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RESUMO: Este artigo pretende analisar a base normativa que disciplina a acao
regulatoria nos cursos de formagao de professores da educacgao basica, a fim de
identificar como os diversos suportes normativos (leis, pareceres, resolugoes, etc.)
influem sobre a definigao da identidade formativa dos profissionais do magistério.
Considerando que no desenho juridico-institucional da politica educacional
brasileira ha uma concentragio de prerrogativas no Poder Executivo, sera
enfatizada a atividade normativa desempenhada pelo Conselho Nacional de
Educagao (CNE). Considera-se que o direito, visto como um “mapa de
responsabilidades”, pode contribuir para evitar sobreposi¢oes normativas, lacunas
e disputas nas politicas publicas. A Legistica, campo de estudos centrado na
racionalizagao do processo de elaboragao normativa, por meio de técnicas de
redagao e de avaliacdo de impacto, foi o marco tedrico escolhido para a andlise
qualitativa da cadeia normativa, dada a relacdo com o ciclo de politicas publicas,
em especial pela articulacao entre meios (atos normativos) e fins (resultados
esperados pelos formuladores), o que viabiliza o estabelecimento de um debate
interdisciplinar genuino entre o Direito e o0 campo de andlise de politicas ptblicas.
Ao final, demonstra-se empiricamente como a base normativa, caracterizada pela

1 O artigo € produto da dissertacdo de mestrado do autor, defendida na Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo em abril de 2018 (JORGE, 2018b), sob a orienta¢do da Professora Maria
Paula Dallari Bucci. Agradeco aos pesquisadores do grupo Estado, Direito e Politicas Publicas
(FD/USP), coordenado pela Professora Maria Paula Dallari Bucci, pelas sugestoes e criticas feitas
a versao anterior deste texto, bem como pelo didlogo e aprendizado sobre as linhas de trabalho da
abordagem Direito e Politicas Publicas. Algumas das ideias apresentadas neste texto foram
expostas, de forma preliminar e sintetizada, nos anais do IX Congresso da AbraSD, realizado na
FD/USP em 2018 (JORGE, 2018a).

2 Mestre em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da USP. Pesquisador na area de Direito e
Politicas Publicas. Contato: ighor@usp.br.
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dispersao tematica, antinomias e excesso de leis simbolicas, ¢ desprovida de
consisténcia sistémica. Para a superacao desse problema, indica-se a adogao de
procedimentos de consolidagao das normas, a produgao de “leis quadros”, com a
definicao de eixos centrais da politica de formacao de professores e dos planos de
carreira, e a utilizacdo de técnicas de juridificagdo baseadas na inducao de
comportamentos.

PALAVRAS-CHAVE: Direito e politicas publicas; Politica educacional; Direito a
educagao; Formacao de professores; Implementacgao de politicas publicas.

ABSTRACT: This article aims to analyze the normative framework that regulates the
teacher training courses, in order to identify how the various normative supports
(laws, resolutions, etc.) influence the definition of formative identity. Considering
that in Brazilian legal-institutional design of educational public policy, there is a
concentration of prerogatives in the Executive Branch, the normative activity
performed by the National Education Council will be emphasized. It is considered
that the law, seen as a “map of responsibilities”, can collaborate to avoid overlaps,
gaps or rivalries in public policies. Legistics, a field of study centered on the
rationalization of the normative elaboration process through regulatory impact
analysis, was the theoretical framework chosen for the qualitative analysis of the
legislation, given its relationship with the policy cycle, especially by the articulation
between means (normative acts) and ends (results expected by policymakers),
which enables the establishment of a genuine interdisciplinary debate between Law
and the Policy Analysis field. In the end, it is empirically demonstrated how the
normative basis, characterized by thematic dispersion, antinomies and excess of
symbolic laws, is devoid of systemic consistency. To overcome this problem, the
adoption of procedures for the consolidation of norms, the production of
“framework laws”, with the definition of main points of teacher training policy and
career plans, and the use of soft law, are suggested.

KEYWORDS: Law and Public Policy; Educational policy; Right to education; Teacher
training; Policy implementation.

I. INTRODUCAO

O objetivo principal do presente artigo ¢ analisar o quadro normativo
relacionado a acao regulatoria nos cursos de formacao de professores da educacao
basica, a partir da abordagem Direito e Politicas Pablicas (DPP) (BUCCI, 2013a,
2017, 2019; BUCCI; COUTINHO, 2017), a fim de identificar como os diversos
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suportes normativos (leis, pareceres, resolugdes, etc.) podem contribuir para a
definicao da identidade formativa dos profissionais do magistério.

A abordagem DPP®, como observam Bucci e Coutinho (2017, p. 4), integra os
juristas ao campo multidisciplinar de estudos das politicas publicas, uma vez que
supera uma visao “meramente descritiva, estatica e formal do elemento juridico e,
por isso, nao isola ou disseca o direito do contexto politico-institucional em que
opera”. Compreender o Direito como parte do arranjo institucional* de politicas
publicas “é supor que normas juridicas estruturam seu funcionamento, regulam
seus procedimentos e se encarregam de viabilizar a articulagao entre atores direta
e indiretamente ligados a tais politicas” (COUTINHO, 2015, p. 468).

Em linhas gerais, a perspectiva juridico-institucional, na qual a abordagem DPP
¢ calcada, enfatiza trés elementos: (i) a organizacao do programa ou estratégia
governamental; (ii) os papéis institucionais (“quem faz o qué”) e (iii) a mobilizacao
da maquina publica e a atuagao dos grupos de interesse (BUCCI, 2015, p. 9).

Cabe ressaltar que as politicas publicas ndao se confundem com as disposigoes
juridicas com as quais se relacionam, porém, sdo estruturadas, por forca do
principio da legalidade administrativa, sobre uma base legal (BUCCI, 2013a, p.
248). O arcabougo juridico, mais do que cristalizar as opg¢des politicas, funciona
como um “mapa de divisao de responsabilidades e tarefas nas politicas publicas”
(COUTINHO, 2015, p. 468). E a base normativa, composta por leis, decretos,
portarias ou outros atos normativos (BUCCI, 2002, p. 257), que, a0 menos
idealmente, determina o nticleo de sentido e confere tratamento sistematico® a acao
governamental (BUCCI, 2015, p. 9).

Assim, serdao enfatizados os elementos principais do arranjo juridico-
institucional da politica brasileira de formagao de professores da educagao basica.
Para tanto, serdo aplicados os fundamentos tedricos e as aplicagOes praticas da

3 Ver neste dossié o artigo de Maria Paula Dallari Bucci (2019a). Para Bucci (2017, p. 39), “a visao

juridico-institucional propiciada pela [abordagem DPP] confere especial relevo a identificacao de

como atuam os incumbidos dos varios papéis e de que maneira, também sob a perspectiva das
institui¢des, se pode pensar na remodelagao das formas de agir”.

A locugao arranjo institucional designa o “conjunto de regras, mecanismos e processos que

definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na implementagao de uma

politica publica especifica. Sdo os arranjos que dotam o Estado de capacidade de execucao de seus
objetivos. Ou, em outras palavras, sdo os arranjos que determinam a capacidade do Estado de

implementar politicas publicas” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 19). Como expde Bucci (2019b, p. 373),

a dimensdo juridica do desenho institucional das politicas publicas, “as solugdes juridicas

adotadas para um problema”, sao definidas a partir do processo de elaboragao normativa, no

ambito dos Poderes Legislativo e Executivo, o que torna a Legistica um campo de andlise
convergente.

5 Como apontado por Fliickiger (1999, p. 125), por um lado, a lei ndo é um ato isolado, coerente em
si, ¢ apenas uma etapa e um meio para a realizacao de politicas ptiblicas, de forma que nédo pode
ser dissociada do nticleo de sentido da estratégia governamental, por outro lado, a lei continua
sendo a principal fonte de legitimidade das politicas ptblicas.

'S
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Legistica, campo da area de estudos legislativos, voltada para a racionalizacao e
concepgao estratégica das leis (FLUCKIGER, 2019, p. 33), que tem como linhas de
investigacdo nao sé o aperfeicoamento da reda¢dao dos atos normativos, como
também a preparacao e “gestao das normas” para a adequada aplicacdo e
cumprimento dos objetivos que orientaram a concepgao (MORALIS, 2007, p. 210)°.

Embora diversos trabalhos no campo educacional tenham discutido a formagao
de professores sob o seu aspecto pedagogico, faltam abordagens juridicas da
questao. Como apontado na literatura de politicas educacionais e da economia da
educacdo, dentre os diversos elementos que concorrem para a efetividade do
direito a educagao, a qualidade da formacao de professores é um fator relevante ou
o mais importante (BRUNS; LUQUE, 2015; COSTIN, 2017; GATTI et al., 2019;
LOUZANO et al., 2010; LOUZANO; MORICONI, 2015; OCDE, 2011; SIMIELLI,
2015), em especial pelo impacto sobre o desempenho dos alunos.

A escolha da politica publica de formacao de professores como objeto de estudo
juridico também se justifica por ser uma das formas de concretizagao do principio
da valorizagao dos profissionais da educagao escolar (CF/88, art. 206, inciso V) e
por se tratar de ponto crucial para a efetiva estruturagao de um regime de
colaboracao federativa em matéria educacional (CF/88, art. 211), sobretudo em
virtude de sua implementacdo descentralizada e desarticulada (BACHUR, 2016, p.
381), contando com a atuagao da Uniado, Estados e Municipios e mobilizagao de
diversas estruturas governamentais, como o MEC, CNE, CAPES e os Conselhos de
educacao dos Estados.

A formagao de professores nas instituicdes de ensino superior € mais
subordinada a regulamentacao federal, porém, os modelos formativos tém maior
impacto nos estados e municipios, que recebem os professores em suas redes
(ABRUCIO, 2016, p. 36). Portanto, a politica de formagao docente pode ser um
ponto de partida para a constru¢ao de um efetivo regime de colaboragao em
matéria educacional: é “na formacgao de professores que os sistemas municipais,
estaduais e federal de ensino podem ser articulados” (BACHUR, 2016, p. 381).

Segundo Gatti (2013), a politica de formacado de professores deve ter como alvo
a profissionalizagao da carreira do magistério, o que depende da delimita¢ao dos
conhecimentos e das formas de a¢ao dos docentes: “com essas concepgdes, coloca-
se a formacao de professores para além do improviso, na direcao de superagao de
uma posi¢ao missiondria ou de oficio, deixando de lado ambiguidades quanto ao
seu papel como profissional” (GATTIL 2013), ou seja, a docéncia nao pode ser
compreendida como “a¢ao espontanea”, devendo ser fundada no dominio de
conhecimentos cientificos e humanistas (GATTI et al., 2019, p. 19).

Gatti (2013) esclarece que a profissionalidade docente deve ser vista como “o
conjunto de caracteristicas de uma profissao que enfeixam a racionalizacao dos
conhecimentos e das habilidades necessarios ao exercicio profissional” e a

¢ Neste trabalho, as expressdes “lei” e “normas” serao tomadas, sem maior rigor técnico, como
sinénimas.
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profissionalizagdo dos docentes “como a obtencao de um espago autonomo” préprio
ao exercicio de sua profissionalidade, “com valor claramente atribuido pela sociedade
como um todo”.

Com efeito, o principal propdsito desta pesquisa € identificar como a base
normativa que orienta as estruturas curriculares dos cursos de licenciatura
influencia a delimitacao da profissionalidade da carreira docente e a valorizagao do
ambiente de profissionalizagdo. A titulo secundario, verificar até que ponto a politica
de formacdao de professores da educagao basica estd alinhada a concepgao
constitucional de educacao.

Como apontam Gatti e outros educadores (2019), a formagao de professores é
um problema social, ndo so pela relevancia da carreira docente e “do trato incerto
que tem merecido mediante politicas descontinuadas e pela pouca discussao social
relativa a seu valor social concreto na contemporaneidade”, como também pela
definicao dos fundamentos dessa formacao e das praticas a ela associadas’. Assim,
o alcance dos objetivos constitucionais ainda é um desafio, o que depende do éxito
das politicas publicas voltadas para a valorizagao da carreira docente.

O presente trabalho subdivide-se em trés partes. Inicialmente, sera
demonstrada a convergéncia entre a abordagem DPP e a Legistica e a utilidade
dessa abordagem para a andlise do problema de pesquisa. Em seguida, sera feita a
avaliacao do quadro normativo, com énfase na producao do Conselho Nacional de
Educacao (CNE), que nos termos do art. 7° da Lei n. 9.131, de 1995, possui fungoes
normativas e deliberativas no campo educacional. Por fim, serdo propostos alguns
encaminhamentos.

Como sera verificado, o quadro normativo que disciplina a formacao de
professores é demasiadamente simbolico e com poucos direcionamentos para a
implementacao das diretrizes curriculares pelas institui¢des de ensino. Os diversos
subsistemas de normas que regulam a carreira do magistério nao se articulam
adequadamente, sobretudo por conta de arranjos juridico-institucionais
fragmentarios, que sao entraves para a delimitacao da identidade profissional das
professoras e professores.

Cumpre observar que, por se tratar de trabalho de natureza empirica, com
énfase na producgao normativa do CNE, nao faz parte do seu proposito descrever a
protecao especifica do Direito a Educagao na Constitui¢ao Federal de 19888, uma
vez que o exame do conteudo das diretrizes e principios constitucionais, muitos

7 “0O trabalho dos professores é o ensino voltado a aprendizagem, dirigido intencionalmente a
promocao de mudangas qualitativas no desenvolvimento mental do aluno. O professor realiza
plenamente seu trabalho quando ajuda o aluno a adquirir capacidades para novas operagdes
mentais e a operar mudancas qualitativas em sua personalidade. Para isso, um curriculo de
formacao profissional de professores deve ter como eixo e como referéncias para todas as
disciplinas do curriculo os elementos classicos constitutivos da didatica: o que ensinar?, para quem
ensinar?, como ensinar?, em que condigoes ensinar?” (LIBANEO, 2011).

8 Artigos 205 a 214 da CF de 1988. Para uma analise completa, ver Ranieri (2009) e Ximenes (2014).
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deles expressamente aplicaveis a carreira do magistério’, exigiria uma andlise mais
extensa do que a possivel neste artigo. Entretanto, é necessario observar que as
acoes governamentais no campo educacional devem nao sé promover a
qualificagdo para o trabalho, como também o pleno desenvolvimento da pessoa e
seu preparo para a cidadania, de acordo com uma concepg¢ao abrangente e
ambiciosa de educagao, na forma prevista no artigo 205.

II. DIREITO, LEGISTICA E POLITICAS PUBLICAS: A LEI COMO
INSTRUMENTO DE GOVERNO!

Como expde Maria Paula Dallari Bucci (2013, p. 107), a area juridica é a “altima
participante” do debate no campo de andlise de politicas publicas, intenso na
Ciéncia Politica desde a década de 1930'. A maior parte das formulagdes juridicas
nacionais nesse campo, desenvolvidas, em especial, a partir dos anos 2000,
privilegia a tematica da judicializagao dos direitos sociais.

Os enfoques tradicionais sobre a judicializagdo, centrados nos papéis
institucionais do Poder Judicidrio, contribuiram para avangos considerdveis na
conceituacao e concretizagao dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (DESC),
porém, essas perspectivas nao exploram a dimensdo juridica presente nos
elementos e etapas do ciclo das politicas puablicas (DUARTE, 2015, p. 13), descrita
por Coutinho (2015, p. 452) como o “papel coordenador e articulador
desempenhado pelo direito publico e pelos juristas na modelagem institucional
necessaria a implementagao de politicas”.

Geralmente, os processos de formacao das normas, a “politica legislativa”, sao
pouco explorados na pesquisa juridica, fato que decorre de uma “espécie de
hipertrofia tecnicista da dogmatica” que separou os momentos de elaboragao e
aplicagao da norma, de modo que “ao jurista caberia aceitar o ato normativo como
elemento dado, posto, apto a ser, apenas a partir de entdo, avaliado, criticado e
interpretado” (PAULA, 2016, p. 27).

A percepcao de que a eficiéncia da legislacao e das politicas publicas depende
da adogao de técnicas voltadas para a qualidade dos atos normativos também
motivou, em meados da década de 1990, a difusao de diretrizes e recomendacoes
pela Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE), por
meio de relatdrios e encontros (BAR-SIMAN-TOV, 2019, p. 285, MORALIS, 2007, p.
53, PAULA, 2016, p. 330), fato que influenciou a produg¢ao académica relativa a

o Art. 206, incisos II, III, V, VI, VIII e Art. 60 da ADCT.

10 A nogao de norma como instrumento de governo (“rule as tools of government”) foi extraida de
Baldwin (1995).

11 Conforme Marques e Souza (2016, p. 321), a consolidagdo das politicas ptiblicas como campo de
estudos da ciéncia politica no Brasil é recente, tendo, contudo, registrado substancial avango e
disseminacdo desde o fim dos anos de 1990, “por um lado dialogando crescentemente com a
literatura internacional sobre o tema, e por outro contribuindo de forma tedrica para uma melhor
compreensao do Estado e do sistema politico brasileiro”.
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Legistica ou Ciéncia da Legislacdo e a adogao de politicas legislativas'?, com
enfoque nao sé na qualidade formal como também substancial dos atos normativos
(MORAIS, 2007, p. 209).

Note-se que o desenvolvimento da Legistica enquanto campo de estudos,
converge com o surgimento do Estado Social de Direito (MORAIS, 2007, p. 87;
CLEVE, 2011, p. 46)'3. Na concepgao liberal de Estado, atrelada a teoria classica da
separacao dos poderes, a atividade normativa, adstrita ao Legislativo, era voltada
para a contengao do poder. Entretanto, no Estado Social, com a agao do Estado
direcionada para a concretizacdo de finalidades materiais¥, o Poder Executivo
passou a desempenhar um papel proeminente. Como consequéncia, ocorreu um
alargamento do principio da legalidade administrativa, que passou a contemplar
nao so a lei em sentido formal (FLUCKIGER, 2019, p. 257), mas também todo um
bloco de legalidade.

A Legistica pode ser decomposta em duas linhas investigativas, denominadas
Legistica Formal e Legistica Material. Em linhas gerais, a Legistica Formal é voltada
para os aspectos de comunicagao legislativa, com énfase na adogao de técnicas de
redagao, sistematizacdo e consolidagao dos atos normativos, direcionadas para a
clareza, precisao e correcao gramatical das normas (MORAIS, 2007, p. 211). J& a
Legistica Material é a dimensdao centrada no aprimoramento substancial das
normas, por meio de técnicas de avaliacdo de impacto normativo, dirigida ao
cumprimento dos objetivos que orientaram a aprovagao da lei (MORAIS, 2007, p.
211).

Na abordagem DPP, o direito é concebido como “caixa de ferramentas” para a
modelagem de programas e estratégias governamentais (COUTINHO, 2015, p.
469). Sao de grande relevancia as normas infralegais, estratégicas para disciplinar
a operacionalizacdo dos programas, uma vez que facilitam a inser¢ao de ajustes
necessarios as necessidades identificadas durante a implementagao dos programas
governamentais:

12 Podem ser mencionadas como exemplos de politicas legislativas brasileiras a Lei Complementar
n° 95, de 26 de fevereiro de 1998, que dispde sobre a elaboracdo, a redacdo, a alteragao e a
consolidagao das leis e estabelece normas para a consolidagao dos atos normativos, e o Decreto n°
9.191/2017, que contém prescrigdes formais e materiais, além de um modelo de check list prévio a
elaboragao da norma.

13 Para uma exposicao detalhada do desenvolvimento histdrico e fundamentos da Legistica, ver Bar-
Siman-Tov (2019), Delley (2004), Fliickiger (1999, 2019) e Morais (2007).

14 “Q desenvolvimento contemporaneo da Legistica acompanha o do Estado intervencionista, o
Estado das grandes politicas publicas, que ambiciona, se nao revolucionar a sociedade, pelo menos
influenciar o seu curso, quer seja em matéria econdmica (estimular o crescimento, domesticar a
inflagao), social (combater as desigualdades, evitar a exclusao) ou em matéria de formacdo
(promover uma parte determinada de uma faixa de idade a um grau explicito de formagao)
principalmente” (FLUCKIGER; DELLEY, 2007, p. 37).
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[A]lente analitica de Direito e Politicas Publicas da mais atengao
para as normas infralegais, como os decretos, as portarias e os
regulamentos, em razao do seu papel no preenchimento dos
procedimentos e rotinas que definem, na ponta do processo, o
funcionamento ultimo das disposigdes mais abstratas dos
comandos constitucionais e legais. Tais normas, longe de serem de
relevancia menor se comparadas as grandes diretrizes e comandos
programaticos, sao, elas proprias, a substancia de que sao feitas,
quotidianamente, as politicas publicas [...] a aplicagao satisfatdria
da base normativa (o que nao é, como dito, um aspecto menor,
dado o problema cronico de inefetividade das normas no Brasil)
depende diretamente de como as normas sdo construidas,
combinadas, revistas e ajustadas no curso do processo constitutivo
das politicas publicas que € sua fase de implementac¢dao. Aqui pesa
0 aspecto processual isto é a participagdo nas decisdes que
concretizam o texto normativo, mas também o aspecto formal.
Também é relevante a simplicidade e a clareza das categorias
normativas, de modo que a interpretagao esteja ao alcance dos
destinatarios leigos - e, de modo geral, de todos os envolvidos no
arranjo juridico-institucional -, dependendo menos de disputas de
sentido entre os aplicadores “especializados” ou “técnicos”
(integrantes de orgaos de controle, procuradorias, Ministério
Publico e juizes, por exemplo) (BUCCI; COUTINHO, 2017).

A problematizagao da decisao de legislar pode ser decomposta, de forma
esquematica, em sete fases (DELLEY, 2004, p. 102): (i) defini¢do do problema; (ii)
determinacao de objetivos; (iii) estabelecimento de cendrios alternativos; (iv)
escolha das solugdes; (v) avaliagdo prospectiva; (vi) execugdo e (vii) avaliagao
retrospectiva. Como aponta Fliickiger (2019, p. 33), as fases da Legistica Material
estao imbricadas com o ciclo de politicas publicas?.

Para Fliickiger (2019, p. 621) e Paula (2016, p. 59), as avaliagdes de impacto
legislativo integram e até mesmo se confundem com os métodos de avaliagao de
politicas publicas, na medida em que qualquer politica publica deve, em ultima
andlise, basear-se em um arcabouco legal, que necessita ser estrategicamente
concebido para atingir uma finalidade socialmente relevante. Nao basta a mera
validacao formal.

15O “ciclo de politicas ptblicas” é um dos modelos explicativos mais adotados para o estudo de
politicas publicas. De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 15), o ciclo abrange cinco fases:
(i) montagem da agenda, correspondente ao reconhecimento do problema; (ii) formulagdo da politica,
que designa a etapa de estabelecimento de propostas de solucao; (iii) tormada da decisio politica,
consistente na escolha da solugao; (iv) implementacdo da politica, materializada na efetivacdo da
solugdo e (v) avaliagdo da politica, por meio do monitoramento dos resultados.
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A Legistica Material valoriza a andlise do impulso legiferente, a decisao de
legislar, (DELLEY, 2004). Como veremos, além da investigagio no ambito
legislativo, doutrindrio e jurisprudencial, deve ser feita pesquisa interdisciplinar,
que contemple a andlise do impacto econdmico, social e politico do ato normativo
(DELLEY, 2004, p. 109; MENDES, 2007, p. 2), o que abre caminho para uma
abordagem multidisciplinar.

1. Definicao do problema

Para Fliickiger (2019, p. 36), a Legistica Material, quando materializada na
andlise de impacto prospectiva ou ex ante, pode ser estruturada, de forma
esquematica, em trés fases: fase analitica, consistente no exame do impulso
legiferante, levantamento dos dados e dimensionamento da relevancia do
problema; fase teleologica, que abrange a avaliacdo e determinagao dos objetivos
relevantes; fase estratégica, consistente na avaliagdo dos meios disponiveis,
consideragao dos impactos sociais, ambientais e econdmicos e na determinagao da
melhor opcao legislativa.

Partindo da consideracao do problema, uma das dificuldades que envolve a
efetivagao do direito fundamental a educagdo, na dimensao normativa, no que
concerne a carreira docente, € a definicdo do contetido juridico da formacao de
professores. Faltam nas normas padrdes claros “de como deve ser formado o
professor” e “quais habilidades devem ter os profissionais do magistério”,
conceitos que sao disputados por grupos com diferentes interesses e concepg¢oes
pedagdgicas sobre as politicas educacionais, o que torna o processo de elaboragao
normativa conflituoso e moroso.

Conforme estudo financiado pelo Banco Mundial (BRUNS; LUQUE, 2012, p.
152), as politicas educacionais dos paises da América Latina, em especial do Brasil,
privilegiam o aumento dos anos de estudo dos educadores (qualificagao formal),
em detrimento de altera¢Oes curriculares.

Na década de 1980 a avaliagao da qualidade dos professores era mensurada
apenas por dois indicadores: escolaridade e certificacdo. As pesquisas
internacionais mais recentes, porém, tém se voltado para a compreensdo das
competéncias e habilidades necessdrias para o aprendizado dos alunos,
desenvolvidas na formacao inicial e continuada dos profissionais do magistério
(ABRUCIO, 2016, p. 9).

O modelo da politica de formacao de professores pode ser explicado a partir da
nocao de dependéncia da trajetoria (path dependence), conceito do
neoinstitucionalismo histdrico, corrente da ciéncia politica, que parte da premissa
de que as preferéncias dos atores sociais, politicos e econdmicos sao moldadas por
organizagOes coletivas e instituicdes que carregam tracos da prdpria historia
(IMMERGUT, 2007, p. 173), ou seja, os arranjos institucionais anteriores
influenciam a estruturagao das politicas publicas subsequentes (MARQUES, 2015,
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p. 663). Para Pierson (2000, p. 252), as etapas anteriores de uma determinada agao
induzem a adogao de praticas em uma mesma diregao, o que aumenta os custos de
eventuais mudangas e condiciona a maneira pela qual novos desdobramentos
ocorrerdo, fatos denominados pelo autor como processos “autorrefor¢cados” ou
“retornos crescentes”.

No comeco do século XX, as Escolas Normais de nivel médio eram o espago de
formacao de professores para as séries iniciais, a0 passo que a formacao dos
professores para o curso secundario cabia as institui¢des de nivel superior, nos
cursos de licenciatura (GATTI; BARRETO, 2009, p. 38).

O curso de Pedagogia, regulamentado em 1939, era destinado a formacao de
bacharéis especialistas em educagao e, secundariamente, a formagao de docentes
para as escolas normais (GATTL; BARRETO, 2009, p. 37), ou seja, tinha como
enfoque a formacao de “pensadores da educagao” e gestores escolares. Entretanto,
a partir da reforma universitaria de 1968, a formacao para o magistério nas séries
iniciais foi deslocada para os cursos de pedagogia (GATTI; BARRETO, 2009, p. 40),
o que desencadeou o esvaziamento gradativo dos cursos normais, mais proximos
da dinamica e das préaticas das escolas, como espago de formagao de professores.

Libaneo (2013, p. 27) aponta que a formacao de professores para a educagao
basica abrange duas dimensodes. A primeira delas, tedrico-cientifica, é centrada nas
disciplinas em que o docente vai especializar-se e na formagao pedagogica, que
contempla “os conhecimentos de Filosofia, Sociologia, Historia da Educacao e da
propria Pedagogia que contribuem para o esclarecimento do fendomeno educativo
no contexto historico-social”. A segunda dimensao, que o autor denomina como
“técnico-pratica”, é direcionada a preparagao profissional para o exercicio da
docéncia e é composta por disciplinas relacionadas a didatica, bem como as
metodologias especificas das matérias das areas de Psicologia da Educagao e
Pesquisa Educacional.

No caso das licenciaturas para as disciplinas especificas, ainda prevalece o
esquema denominado “3+1”, estruturado na década de 1930 (GATTI et al., 2019, p.
23), consistente no acréscimo de apenas um ano a formacao especifica (bacharelado)
para o exercicio docente na educagao basica, ou seja, € notoria a separagao entre os
aspectos pedagdgicos e praticos.

Cabe mencionar que na década de 1980 foram instituidos em alguns estados
Centros Especificos de Formagao e Aperfeicoamento do Magistério (Cefams), de
nivel médio, voltados para a pratica de ensino. Ainda que o modelo dos Cefams
tenha sido considerado de grande qualidade formativa e tenha atraido bons
candidatos para o exercicio do magistério, em especial pela concessao de bolsas
(ABRUCIO, 2015, p. 13), o fato é que foram extintos apos a LDB de 1996, que

16 “Com formagao em tempo integral, com trés anos de curso, curriculo voltado a formagao geral e
a pedagogica desses docentes, com énfase nas praticas de ensino, os Cefams foram se
expandindo em numero e, pelas avaliagdes realizadas, conseguindo alto grau de qualidade
na formacao oferecida [...]Esses centros, que proviam a formacao em nivel médio, acabaram sendo
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fortaleceu o papel das licenciaturas e dos cursos de pedagogia, “apostando na
suposicao de que o aumento do grau de escolaridade traria automaticamente mais
qualidade ao corpo docente da Educacao Basica” (ABRUCIO, 2015, p. 13).

Algumas concepgoes pedagogicas enfatizam a formagao pratica do professor,
porém, a formacao universitaria tradicional, como apontam alguns estudos,
privilegia a formagao teorical”. Como aponta Dourado (2009, p. 10), a dicotomia
entre teoria e pratica “tem resultado em legislacdoes diversas no campo e, de
maneira geral, pouco tem contribuido para o avanco do estado da arte da formagao
e para a atuagao profissional do professor”, uma vez que o cerne da questdo é a
combinac¢ao entre as duas dimensoes’®.

Na andlise do conteddo das ementas dos projetos pedagogicos de algumas
instituicoes de ensino, Gatti (2010) constatou a predominancia de disciplinas
ligadas aos fundamentos tedricos da educagdao, em detrimento de questdes
profissionalizantes (“o0 que ensinar” e “como ensinar”):

ha instituicdes que propdem o estudo dos conteidos de ensino
associados as metodologias, mas, ainda assim, de forma
panoramica e pouco aprofundada. Entdo, mesmo no conjunto de
28,9% de disciplinas que podem ser classificadas como voltadas a
formacao profissional especifica, o que sugerem as ementas € que
esta formacao ¢ feita de forma ainda muito insuficiente, pelo
grande desequilibrio entre teorias e praticas, em favor apenas das
teorizagOes mais abstratas [...] Quando se agrega ao conjunto de
disciplinas dedicadas aos fundamentos da educacao as disciplinas
variadas e gerais, que poderiamos chamar de "outros saberes", e as
"atividades complementares", chega-se a quase 40% do conjunto de
disciplinas oferecidas. Por outro lado, fica pouco claro o que nos
curriculos se qualifica como "atividades complementares". Estas
nao sao especificadas. Juntando a esse panorama as disciplinas
optativas ofertadas, a maioria com o carater de formagao genérica
[...] pode-se inferir que a parte curricular que propicia o
desenvolvimento de habilidades profissionais especificas para a
atuagao nas escolas e nas salas de aula fica bem reduzida.

fechados nos anos subsequentes a promulgagao da Lei n® 9.394/96, nova LDB, que transferiu a
formacao desses professores para o nivel superior” (GATTL;, BARRETO, 2009, p. 39).

170 modelo propugnado pelas universidades de ponta, mormente as publicas, se concentrou na
area de pesquisa, de modo que vém formando, em certa medida, mais “pensadores da Educacao”,
em vez de docentes preparados para as escolas publicas reais da Educagao Basica, seja em termos
de metodologias de ensino, seja em termos vocacionais” (ABRUCIO, 2015, p. 14).

18 Ver também Abrucio (2015), Gatti e Barreto (2009); Gatti et al. (2011); Gatti (2015); Gatti et al. (2019).
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Na avaliagao de Dourado (2009, p. 46), as diretrizes curriculares e a carga
hordria dos cursos de formacao de professores sao disciplinadas de forma
conflitante na legislagdao educacional, o que torna necessaria maior convergéncia
entre as diversas orientagdes normativas para os cursos de formagao de
professores.

Da mesma forma, os estdgios pouco contribuiram para aproximagao dos
componentes praticos e tedricos, na maioria das vezes, sao atividades burocraticas,
sem projetos, destinadas ao cumprimento de créditos, baseadas no mero
acompanhamento de aulas, “e ndo uma politica sistematica de formagao docente”
(ABRUCIO, 2015, p. 45). Ou seja, também nao favorecem a articulacdo entre as
teorias e praticas educacionais.

Muitas das praticas historicas foram cristalizadas na legislagao, em normas de
hierarquia variada. O quadro normativo da politica de formacao de professores da
educagao basica a ser considerado inclui, além das disposi¢des constitucionais, a
Lei 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional), a Lei 13.005/14 (Plano
Nacional da Educagao) e os atos normativos editados pelo Poder Executivo.

A LDB de 1996 possui um titulo dedicado aos profissionais da educagao, porém,
nao foi delineada a identidade formativa- profissionalidade- dos docentes da
educagao basica, o que enfraquece a profissionalizagdo da carreira do magistério. Em
relacdo ao ambiente formativo, a redacdo da LDB ¢é pouco clara e aparentemente
ambigua. Foi estabelecida, como regra, a formagao em nivel superior, em cursos de
licenciatura plena (art. 62), permitida, em carater excepcional, a formagao oferecida
no ensino médio, na modalidade normal, para o exercicio do magistério na
educacao infantil e nos anos iniciais do ensino fundamental.

Também foi prevista a figura dos Institutos Superiores de Educacao (art. 63),
que seriam, na concepg¢ao inicial, centros formativos voltados para a
multidisciplinaridade, praticas de ensino e articulacdo entre as formacgoes
disciplinares e pedagogicas, um aparente contraponto ao modelo de formacao
universitario (ABRUCIO, 2015, p. 13), com cursos desintegrados, “licenciaturas
isoladas entre si, ancoradas em departamentos disciplinares estanques” (GATTI et
al., 2011, p. 96).

O objetivo foi o estabelecimento de um espago proprio de formacao de
professores, inicial e continuada, que articulasse, por meio de concepgao curricular
integrada, os diversos cursos de formacgao docentel. Seriam ofertados, nos
Institutos Superiores de Educagao, os cursos normais superiores, destinados a

© E imprescindivel o estabelecimento de um nicleo interdisciplinar das licenciaturas nas
institui¢des de ensino, para articulagdo entre os cursos e os aspectos didatico-pedagogicos. Na
andlise de Gatti (2015, p. 239), “nao ha nas universidades uma unidade, um centro, uma faculdade
que abrigue a formacao de professores de modo integrado e em articulagao com outros institutos
ou faculdades [...]. As licenciaturas se ‘dissolvem’ entre varias unidades, mostram-se dispersas na
institui¢do, ndo tém um instituido basico de referéncia, e ndo tem um lugar claro nas
universidades, como 16cus centralizado de pesquisa, ensino e extensao, com metas claras para o
seu conjunto e seu papel formativo especifico, com administracao e financiamento proprios”.

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1003-1043, set./dez. 2019

1014



PROCESSO DE ELABORACAO NORMATIVA E POLITICAS PUBLICAS: A VISAO JURIDICO-
INSTITUCIONAL DA POLITICA DE FORMACAO DE PROFESSORES DA EDUCACAO BASICA

formacao de educadores para o ensino infantil e séries iniciais do ensino
fundamental, e programas de educagdao continuada para os profissionais de
educacao de diversos niveis. Assim, provavelmente, os cursos de pedagogia seriam
direcionados para a gestao escolar e areas afins.

Entretanto, a previsao da LDB nao teve efeito concreto, sobretudo pela falta de
medidas estratégicas e normativas que induzissem a adogao da nova estrutura
formativa. Como apontam Gatti e Barreto (2009), a oferta de cursos no ambito do
modelo institucional dos Institutos Superiores de Educagao exigiria nao sé uma
estrutura integrada, mas também condigOes especificas para a contratacao de
docentes, caracteristicas que aumentariam os custos e demandariam a
reestruturagao organizacional das institui¢coes de ensino, ou seja, mudangas de
culturas formativas que foram de encontro as perspectivas dos grupos de interesse
consolidados (academia, sindicatos, institui¢coes de ensino, etc.).

No plano infralegal, compete ao CNE, 6rgao vinculado ao MEC, a defini¢ao
substancial do conteido da formacdo inicial docente, haja vista que,
simetricamente, cabe a Uniao baixar normas gerais sobre cursos de graduagao e
pos-graduacao (art. 9°, inciso VII da LDB/1996) e autorizar, reconhecer, credenciar,
supervisionar e avaliar, respectivamente, os cursos das instituicdes de educacao
superior e os estabelecimentos do seu sistema de ensino (art. 9°, inciso IX da
LDB/1996)%.

O CNE, nos termos do art. 7° da Lei n. 9.131, de 1995, que alterou dispositivos
da Lei n°® 4.024, de 1961, possui fungoes normativas e deliberativas no campo
educacional, aspecto reforcado pela LDB de 1996 (Lei n°® 9.394, de 1996), ao atribuir
ao CNE “fung¢des normativas e de supervisao e atividades permanentes” (art. 9%, §
19)21,

Compete ao CNE, ainda, resguardar a participacdo da sociedade no
aprimoramento da Educagao brasileira, bem como a prestacao de assessoria ao
Ministro de Estado da Educacao no diagndstico dos problemas educacionais e a
deliberagao sobre medidas para aperfeicoar os sistemas de ensino, especialmente
no que diz respeito a integragao dos seus diferentes niveis e modalidades. Outra
funcao reservada ao CNE, é a prestacdo de subsidio a elaboracao e ao
acompanhamento da execugao do Plano Nacional de Educagao (art. 7°, § 1°, ‘a’).

Entretanto, por mais que o CNE seja um o6rgao de carater técnico, a escolha e
nomeacao dos conselheiros € feita pelo Presidente da Republica (art. 8°, § 1°).Diante
disso, no contexto de um “presidencialismo de coalizao”, combinagao institucional

2 Ainda que os Conselhos de Educagao dos Estados também sejam institui¢des relevantes na
definicdo normativa de aspectos substantivos das politicas de formacao de professores, o enfoque
recaird sobre o CNE, uma vez que a regula¢do da educacdo no pais estd concentrada no ambito do
Governo Federal.

21 A defini¢ao das fungdes do CNE ainda esta prevista na antiga Lei de Diretrizes e Bases, revogada
pela Lei n® 9.394, de 1996, “com excegio dos artigos 6° a 9°”. Um exemplo da falta de sistematicidade
da legislacao brasileira.
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do sistema de governo brasileiro, o papel normativo CNE acaba tendo reduzida
funcao ordenadora, uma vez que os membros do conselho representam forgas
politicas nem sempre comprometidas inteiramente com a “dire¢do governamental”
ou representam grupos de interesse.

Na analise empirica de Bezerra (2017) sobre a forma de sele¢ao dos membros do
CNE, foi identificado que o processo de escolha € pouco transparente e, no que
tange a trajetoria profissional e académica dos nomeados, ha “subjetividade no
critério de relevancia a educacgao e a ciéncia” (BEZERRA, 2017, p. 133). A autora
constatou que alguns conselheiros, = do segmento privado com fins lucrativos,
foram reiteradamente reconduzidos ao cargo (BEZERRA, 2017, p. 120).

Cabe ressaltar que as atividades deliberativas do Conselho Pleno, composto
pela reuniao da Camara de Educagao Basica e Camara de Educagao Superior, sao
exercidas mediante a edi¢ao de Indica¢des, Pareceres e Resolugdes, aplicaveis a
todos os sistemas de ensino quando homologadas pelo Ministério da Educagao,
que pode devolver o ato normativo para reexame (BUCCI; VILARINO, 2013, p.
142).

Conforme previsto no art. 18 do Regimento Interno do CNE, instituido pela
Portaria MEC n. 1.306, de 2 de setembro de 1999, a Indicacao é o ato proposto por
um ou mais conselheiros, contendo sugestao justificada de estudo sobre qualquer
matéria de interesse do CNE. J& o Parecer € o ato pelo qual o Conselho Pleno ou
qualquer das Camaras pronuncia-se sobre matéria de sua competéncia e a
Resolugao é o ato decorrente de parecer, destinado a estabelecer normas a serem
observadas pelos sistemas de ensino sobre matéria de competéncia do Conselho
Pleno ou das Camaras. Assim, enquanto as resolu¢des devem ser as normas
“propriamente ditas”, os pareceres devem fornecer orientagdes “doutrinarias”,
sobre os fundamentos e formas de aplicagao das resolugdes.

III. AVALIACAO DO QUADRO NORMATIVO DA POLITICA BRASILEIRA DE
FORMACAO DE PROFESSORES DA EDUCACAO BASICA A LUZ DA LEGISTICA

Neste topico pretendemos, por meio das premissas e técnicas de Legistica,
avaliar o desempenho efetivo do quadro normativo que conforma a formacao de
professores. Para este fim, foram consideradas as Resolu¢des, decorrentes de
Pareceres homologados pelo CNE no periodo de 1997 a 2017.

A partir da identificagdo do ntcleo de sentido, o nexo de unidade da acao
governamental, e da forma de combinacao dos diversos atos normativos, serad
verificado se a legislagdo contribui para a formagao de “um regime de efeitos
juridicos, combinados, articulados ou conjugados” (BUCCI, 2013a, p. 258). E essa
“amarragao juridica” que justifica a politica publica como objeto de interesse para
o direito (BUCCI, 2013a, p. 257).

Serao enfatizadas, na analise qualitativa, as Diretrizes Curriculares Nacionais
para o curso de graduacao em pedagogia, licenciatura (Resolu¢ao CNE/CP n°
1/2006) e as Diretrizes Curriculares Nacionais para a formacao inicial em nivel
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superior e para a formacao continuada (Resolugao CNE n° 2/2015), bases para toda
a atuagao regulatoria nos cursos de formacgao de professores da educagao basica.

Serd adotado o modelo de andlise normativa delineado por Atienza (2019),
centrado na racionalidade do processo legislativo, combinado com a Avaliacao
Sucessiva de Impacto, consistente no instrumento metodologico da Legistica
Material “que tem como escopo analisar a repercussao dos efeitos reais produzidos
por normas juridicas que tenham entrado em vigor, tendo em vista a afericao de
sua qualidade e eficiéncia” (MORAIS, 2007, p. 464).

No modelo de Atienza (2019, p. 176), sintetizado na tabela abaixo, o processo
de producao das leis pode ser entendido como uma série de interagdes entre varios
elementos: (1) os produtores da norma; (2) os destinatarios da norma; (3) o “sistema
legal” como um todo, ao qual novas leis sao adicionadas; (4) os “fins” ou objetivos
- no sentido mais amplo - que podem ser perseguidos pela legislagao; e os (5)
“valores” subjacentes a tais fins.

Atienza (2019, p. 176) também propde uma nocao multidimensional de
racionalidade legislativa, decomposta em cinco niveis: linguistica ou comunicativa
(R1); sistematica ou legal-formal (R2); pragmatica ou social (R3); teleologica ou
instrumental (R4) e axioldgica ou ético-moral (R5).

Tabela 1- Racionalidade legislativa e elementos do processo de elabora¢ao normativa

VALORES
TIPO EMISSOR RECEPTORES | SISTEMA LEGAL FINs/ SUBJACENTES
OBJETIVOS AOS FINS
Transmissor | Destinatarios Conjunto de | Clareza, Comunicagao
Linguistica ou da mensagem | declaragoes precisao
Comunicativa legal (mensagens) e | linguistica
(R1) canais para
transmiti-los
Orgéo Individuos e | Conjunto de | Sistematizacao Seguranca e
dotado do | 6rgdos aos | normas (em um | juridica previsibilidade
poder  de | quais as leis | sentido amplo) | (plenitude e
produzir a | sao dirigidas sistematicamente | coeréncia).
Sistematica ou | norma estabelecido: Eliminacdo de
legal-formal qualquer norma | antinomias
(R2) deve se encaixar
na ordem legal
(quadro preexistente, ou
normativo) seja, deve ser
coerente e
logicamente
consistente
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Cumprimento
da lei: tradugdo
de normas em
Orgéo ao | Burocracia; acoes e no
qual a | individuos Conjunto de | impacto
Pragmatica ou | obediénciaé | que devem | regras efetivas | comportamenta | Manutencdo da
social (R3) devida (ato | obediéncia (ou de | 1 desejado e/ou | ordem/
de (alvo da | comportamentos implementacdo | Mobilizagao/
soberania) norma) observaveis) da acdo (Ver | Implementagdo
Oliver- Lalana, | da politica
2013)
Conjunto de | Realizacdo de | Eficacia social
meios para | de objetivos | ou eficiéncia.
atingir fins | sociais: /Oliver-Lalana
Portadores de| Pessoas sociais (com a | redistribuicao (2013):
interesses afetadas pelo | selecdo de meios | da riqueza, | Impactos
Teleoldgica ou| sociais regulamento sendo aumento ou | econdOmicos e
instrumental (individuos, | sobre informados pela | diminuigdo das | nao
(R4) grupos de| interesses ou | psicologia, protecdes econdmicos.
pressao, etc.) | necessidades sociologia, sociais, reducao | Avaliagdo de
sociais economia, etc.). A | do Impacto
norma ¢ | desemprego, Regulatério/
instrumento para | manutencao de | Diez-Ripollés
o atingimento | vantagens, etc. (2019):
dos objetivos da Participagao/
estratégia deliberacao.
governamental
Axiolégica ou| Autoridade | Pessoas Conjunto de | Liberdade, Dignidade
ético-moral legitima moralmente normas, ag¢des e | igualdade e | humana,
(R5) obrigadas a | institui¢des justica consenso, etc.
obedecer a lei eticamente
avaliaveis

Fonte: extraido e adaptado de Atienza (2019).

A “racionalidade” normativa deve ser compreendida como um atributo
complexo, que abrange varias dimensoes e deve ser avaliada de acordo com
diferentes critérios (formais, processuais e substantivos): “a racionalidade
legislativa representa sempre um conjunto ideal de caracteristicas linguisticas,
sistematicas, instrumentais e axiologicas” (OLIVER-LALANA, 2013, p. 140).

Com efeito, a racionaliza¢ao do processo de elaboragao das leis, propugnada
pela Legistica, nao visa a “esterilizagao” da dinamica politica ou a simplificagao dos
conflitos sociais subjacentes, mas sim a produc¢ao de um quadro normativo que
favoreca a implementagao dos programas e estratégias governamentais, em
consonancia com os valores previstos na Constituicao:

5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1003-1043, set./dez. 2019

@O

1018



PROCESSO DE ELABORACAO NORMATIVA E POLITICAS PUBLICAS: A VISAO JURIDICO-
INSTITUCIONAL DA POLITICA DE FORMACAO DE PROFESSORES DA EDUCACAO BASICA

A Legistica tende a ir além da cldssica metodologia juridica, voltada
para a aplicagao da lei, pois nao se limita a interpretagao das regras
existentes. Examina de um ponto de vista potencialmente critico a
propria lei, de maneira construtiva, uma vez que propde um
método de andlise e de concepgao. Nao tem a pretensao de
substituir a politica, sendo um auxiliar na escolha-pela politica- das
solu¢des mais adequadas. Nao exclui o uso de outros meios além
da lei para resolver o problema da sociedade, pelo contrario, € uma
forma de fornecer uma resposta com base na lei, e nao
necessariamente apenas por meio da lei (FLUCKIGER, 2019, p. 34,
traducao nossa).

Sieckmann (2013, p. 108) observa que a legislacao em um estado constitucional
democratico consiste, em grande medida, e em particular no que diz respeito aos
direitos fundamentais, na “implementagao do direito constitucional”, um processo
criativo ou construtivo de estabelecer normas baseadas no equilibrio de principios
constitucionais.

Na visdao de Barcellos (2017, p. 74), hd um direito constitucional difuso a um
devido procedimento na elaboragao normativa, que deve ser observado por
qualquer orgao estatal, Legislativo ou Executivo, que se ocupe da elaboragao de
normas: todo ato normativo deverd ser acompanhado de uma justificativa publica,
que deve abranger razdes e informacgdes, e abordar, necessariamente, trés temas
essenciais: “qual o problema que a norma pretende resolver, qual o resultado final
esperado com sua execugao e quais os custos e impactos antecipados em
consequéncia da norma. Eventualmente esse procedimento devera também incluir
a participagdo de interessados e o contraditério dessas razdes e dessas
informacgodes”.

1. Racionalidade linguistica ou comunicativa

Para Morais (2007, p. 527), a clareza é um dos principais objetivos visados pela
Legistica Formal, sendo a principal qualidade a ser alcancada na redagao e
sistematizagao das leis. Explica o autor que devem ser evitadas disposi¢oes
ambiguas e imprecisas, bem como conceitos indeterminados, tipicos de leis
simbdlicas, uma vez que a mensagem normativa deve ser transmitida com sucesso
aos destinatarios.

A racionalidade linguistica ou comunicativa (R1) designa o grau em que o
legislador ou outra autoridade transmite com sucesso uma dada mensagem
normativa aos seus destinatarios (OLIVER-LALANA, 2013, p. 140).

Em linhas gerais, a densidade normativa das normas é determinada pelo carater
das disposi¢oes (detalhado ou aberto); o tipo de vocdbulo (nogdes juridicas e
defini¢coes determinadas ou indeterminadas) e pelas enumeragdes dos artigos
(exaustivas ou exemplificativas) (MADER, 2007, p. 203).
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Cabe ponderar que a discricionariedade nao € positiva ou negativa em si, em
muitos casos € até necessaria para a implementacao de politicas publicas, na
medida em que permite a contextualizacao e a adaptabilidade da agao, conforme o
publico alvo (ANNENBERG, 2013, p. 142; LOTTA, 2015, p. 295). Entretanto, é
necessario considerar que a discricionariedade também pode conduzir a uma
situagao de inércia. Quanto mais genéricos os objetivos definidos nas normas
juridicas que regem o funcionamento das politicas publicas, maior serd a
possibilidade de influéncia dos grupos de pressao e mais discriciondria sera a
implementacao pelos burocratas que atuam na execugao (OLIVEIRA, 2013, p. 26).

E de se notar que as estruturas normativas das Diretrizes Curriculares
Nacionais para o curso de graduagao em pedagogia, licenciatura (Resolucao
CNE/CP n° 1/2006) e das Diretrizes Curriculares Nacionais para a formacao inicial
em nivel superior e para a formagao continuada (Resolu¢ao CNE n° 2/2015),
carecem de forca normativa cogente.

A Resolugao CNE/CP n° 1/2006 ¢é repleta de disposicoes abertas e genéricas.
Prevalecem jargoes pedagogicos, periodos extensos, conceitos indeterminados e
expressoes imprecisas (v.g. “articulacdo entre conhecimentos -cientificos e
culturais”; “valores éticos e estéticos”; “diferencas de natureza ambiental-
ecologica”; “escolhas sexuais”), o que gera a dispersao da finalidade da norma,
como exemplificado pelo trecho transcrito abaixo:

Art. 2°[...]§ 1° Compreende-se a docéncia como agao educativa e
processo pedagogico metodico e intencional, construido em
relagdes sociais, étnico-raciais e produtivas, as quais influenciam
conceitos, principios e objetivos da Pedagogia, desenvolvendo-se
na articulacao entre conhecimentos cientificos e culturais, valores
éticos e estéticos inerentes a processos de aprendizagem, de
socializacao e de constru¢ao do conhecimento, no ambito do
didlogo entre diferentes visdes de mundo. § 2° O curso de
Pedagogia, por meio de estudos tedrico- praticos, investigagao e
reflexdo critica, propiciara: I - o planejamento, execucao e avaliagao
de atividades educativas; II - a aplicagdo ao campo da educagao, de
contribui¢Ges, entre outras, de conhecimentos como o filosoéfico, o
historico, o antropolodgico, o ambiental-ecoldgico, o psicologico, o
linguistico, o socioldgico, o politico, o econdmico, o cultural. Art. 5°
O egresso do curso de Pedagogia devera estar apto a: [...] V -
reconhecer e respeitar as manifestagoes e necessidades fisicas,
cognitivas, emocionais, afetivas dos educandos nas suas relagoes
individuais e coletivas; [..] X - demonstrar consciéncia da
diversidade, respeitando as diferencas de natureza ambiental-
ecologica, étnico- racial, de géneros, faixas geracionais, classes
sociais, religides, necessidades especiais, escolhas sexuais, entre
outras;

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1003-1043, set./dez. 2019

1020



PROCESSO DE ELABORACAO NORMATIVA E POLITICAS PUBLICAS: A VISAO JURIDICO-
INSTITUCIONAL DA POLITICA DE FORMACAO DE PROFESSORES DA EDUCACAO BASICA

Na visao de Gatti e Barreto (2009, p. 49) a Resolugao CNE/CP n® 1/06 ¢ marcada
pela “dispersdao disciplinar”, uma vez nao delimita com exatidao a identidade
formativa dos licenciados em Pedagogia: “enfeixar todas essas orienta¢des em uma
matriz curricular, especialmente para os cursos noturnos onde se encontra a
maioria dos alunos, nao é tarefa facil, e estd conduzindo a algumas simplifica¢des
que podem afetar o perfil dos formados”. No mesmo sentido, Saviani (2009)
observa que “nao ¢ facil identificar na Resolu¢ado do CNE uma orientacdao que
assegure um substrato comum em ambito nacional a dar um minimo de unidade”
ao curso de pedagogia.

Da mesma forma, as disposi¢oes da Resolu¢ao CNE/CP n°2/2015, apresentam
reduzida densidade normativa. Esta previsto no ato normativo o “principio da
articulacao entre teoria e pratica”, uma das estratégias contempladas no Plano
Nacional de Educacao (PNE) de 2014?? para a formacao de professores (metas 13 e
15), consistente na melhoria da formacao docente e valorizacao das “praticas de
ensino e os estagios nos cursos de formacdao de nivel médio e superior dos
profissionais da educagao, visando ao trabalho sistematico de articulagao entre a
formacao académica e as demandas da educagao basica”, por meio da combinacao
da “formacao geral e especifica com a pratica didatica”.

Entretanto, a Resolu¢do nao explicita como se darad efetivamente a referida
“articulacao”, ou seja, pouco avanga no estabelecimento de uma identidade propria
aos cursos de licenciatura. Faltam diretrizes que conduzam a estruturagao dos
projetos pedagogicos pelas institui¢oes de ensino e a formulagao e implementacao
de programas governamentais:

Art. 3° A formacao inicial e a formagao continuada destinam-se,
respectivamente, a preparacio e ao desenvolvimento de
profissionais para fun¢des de magistério na educagao basica em
suas etapas [...] a partir de compreensao ampla e contextualizada
de educagao e educagao escolar, visando assegurar a producao e
difusdo de conhecimentos de determinada 4rea e a participacdo na
elaboracdo e implementagao do projeto politico-pedagogico da
instituicao, na perspectiva de garantir, com qualidade, os direitos e
objetivos de aprendizagem e o seu desenvolvimento, a gestao
democratica e a avaliagdo institucional. [...]§ 5° Sao principios da
Formacao de Profissionais do Magistério da Educagao Basica: [...]
V - a articulacdo entre a teoria e a pratica no processo de formacao
docente, fundada no dominio dos conhecimentos cientificos e
didaticos, contemplando a indissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extensao;

22 Lein® 13.005, de 25 de junho de 2014. Ver neste dossié o artigo de Clarice Seixas Duarte.
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A Resolugao CNE n° 2/2015 também repete, desnecessariamente, o teor de
disposi¢des de outras normas educacionais, como a LDB e o PNE. Com efeito, é
possivel constatar que as normas produzidas pelo CNE nao satisfazem os requisitos
propugnados pela racionalidade linguistica, dada a enunciacdo de diversos valores
confusos e desprovidos de ldgica.

2. Racionalidade sistematica ou legal-formal

A racionalidade legal-formal ou sistematica (R2) estd vinculada as premissas
extraidas da prdpria esséncia do direito, em especial a sistematicidade:

[...] ao interior de um mesmo espago social, o direito ndao se pode
pensar se nao sob a forma de um conjunto coerente de regras,
mutuamente compativeis, regidas por um principio fundamental
de ndo contradi¢do: toda antinomia insuperavel, toda injuncao
paradoxal, assinalaria a morte do direito, privando-o de seu
poderio normativo. Sem duvida, essa sistematicidade nao é jamais
dada, mas conquistada continuamente [...]. Se a explosao de um
direito pds-moderno, doravante produzido em lugares diversos e
sob formas heterogéneas, amplia as dificuldades desse
empreendimento, isso a torna mais necessaria ainda
(CHEVALLIER, 2009, p. 170-171).

Logo, qualquer norma deve ser coerente e logicamente consistente com a ordem
juridica pré-existente (OLIVER-LALANA, 2013, p. 140). No caso da politica
brasileira de formacgao de professores, um dos fatores que prejudica a
sistematicidade do direito produzido, é a quantidade de centros produtores de
normas (v.g. Conselhos Federal e Estadual, Capes, etc.) e de normas produzidas.
Somente o CNE, em quinze anos, considerando o periodo de 1996 a 2011, expediu
mais de 13.000 pareceres?, com propostas de resolugdes (NUNES et al., 2011, p. 13).

Por conta da “poluigao legislativa” (MORALIS, 2007, p. 193) e a multiplicidade
de temas avaliados pelo 6rgao, uma primeira dificuldade reside na identificagao
das categorias normativas que conformam a formacao de professores.

Conforme Dourado (2009), a producao normativa do CNE sobre formacao de
professores abrange, ao menos, quarenta tematicas, regulamentadas de forma
dispersa, que podem ser agrupadas em dez macrotemas.

2 Ainda que os pareceres nao tenham fun¢des normativas, contém propostas de resolugdes e balizas
interpretativas, que podem direcionar o monitoramento e a avaliagao dos efeitos da Resolucao.
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Tabela 2: Temas presentes na producao normativa do CNE sobre formagao de professores da
educagdo basica

Macrotemas Tematicas especificas
1 Classificacdo, conceituagdo e | Educacdo, educa¢do superior, formagdo dos
diretrizes profissionais da educacdo, formacdo em nivel
médio, valorizagdo do magistério, formagao inicial
e formagdo continuada, profissional da educagdo X
profissional do magistério, fun¢des do magistério.
2 Formagao docente: niveis Niveis superior € médio.
3 Formacao inicial Nivel médio, graduacao, licenciatura, pedagogia,
normal superior.
4 Formagao continuada: tipos Atualizagao, aperfeicoamento, capacitagao,
especializa¢do, mestrado, doutorado.
5 Formagao docente: ambientes Formacao presencial e a distancia
6 Formagdo docente: orientagdes | Aproveitamento de estudos, carga horaria/ duragdo
curriculares curso/integraliza¢do, diretrizes curriculares e
contetidos formativos, equivaléncia de estudos,
projeto formativo ou projeto pedagdgico;
7 Formagdo docente: instituicdes | Institutos superiores de educacdo, faculdade, centro
formadoras universitario, universidade
8 Formacéo docente: financiamento | Fundef e Fundeb
9 Formagdo docente: valorizagdo | Condigdes de trabalho, plano de carreira,
docente profissionalizagdo e valorizagdo docente, relagdo
quantitativa professor/aluno, remuneracao,
avaliacdo;
10 Formagdo docente:  exercicio | Concurso publico; formagdo em servi¢o; formagao
profissional. inicial e continuada; qualidade da atuagdo docente;
formag@o dos profissionais do magistério.

Fonte: adaptado de Dourado (2009)

Parece correto o diagnostico de que a adogdao de procedimentos para a
consolidacao da legislagdo é necessdria nao s6 pela quantidade de atos normativos,
como também pela complexidade das matérias (DOURADO, 2009, p. 8). Entre 1997
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e 2017, apos a LDB/1996, foram editadas mais de quarenta resolugoes ligadas a
formacao de professores pelo CNE?.

Com base nos macrotemas identificados por Dourado (2009), foi possivel
constatar que a tematica mais contemplada pelas resolu¢oes do CNE sobre a
carreira do magistério € a estrutura curricular, presente em ao menos trinta e uma
resolugoes, em diferentes niveis de densidade normativa.

A partir da analise das resolugdes produzidas pelo CNE no campo de formacao
de professores, também foi possivel identificar que a maior parte das normas é
parcialmente desatualizada, caiu em desuso, € sobreposta a outra ou foi
implicitamente revogada por legislacao superveniente, o que gera incertezas sobre
o ato normativo que deve nortear as instituicdes de ensino e a atividade dos
gestores publicos.

Como apontam Nunes, Barroso e Fernandes (2011, p. 13), apesar de sua atuacao
presente e diversificada, o Conselho Nacional de Educacdo nao faz politica
governamental estratégica”. No mesmo sentido, Bucci e Vilarino (2013, p. 143)
afirmam que o CNE “possui reduzido papel de articulagao”, uma vez que segue
uma dinamica prépria de trabalho, “que nada vincula a questao federativa”,
porém, as autoras advertem que “é recomendavel muita cautela antes que se crie
mais um 0rgao a concorrer com tantos outros, acumulando material adicional sobre
a panodplia normativa que asfixia a Educagao brasileira”.

Em algumas resolugoes, dissociadas da cadeia normativa pré-existente, nao sao
mencionadas de forma exaustiva as normas revogadas, o que torna tormentosa a
identificagdo das disposi¢oes legais aplicaveis. As resolugdes das Diretrizes
Curriculares Nacionais dos diversos cursos de licenciatura também nao tém um
ponto de convergéncia®.

E interessante observar que um dos vetores que orientaram a edicdo da
Resolugao n°® 2/2015 foi justamente a necessidade de consolidagao das normas
nacionais para a formacao de profissionais do magistério para a educacao basica,
porém, seguindo o padrao da maior parte das normas produzidas pelo CNE, esta
previsto no ato normativo apenas a revogacgao, nao taxativa, de algumas resolugdes

2t Foram consideradas apenas as resolu¢des decorrentes dos pareceres homologados.

%5 “Nao s06 os cursos sao dispersos, suas Diretrizes Curriculares Nacionais sao separadas entre si, na
maioria dos casos, pouco especificas, ficando na esteira dos bacharelados, ou, como no caso da
licenciatura em Pedagogia, com um volume de fungdes que sdo verdadeiramente impossiveis de
ser concretizadas em uma formagao de 2.800 horas” (GATTI 2015, p. 239).
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e de eventuais disposi¢des em contrario®, diferentemente das prescri¢des contidas
na LC n° 95/1998% e na Lei n° 9.191/20172.

Consideradas as mais de quarenta resolugdes relacionadas a formacao de
professores, entre 1997 e 2017, constata-se que o padrao de atuagao do CNE nao foi
regular, porém, a atuacdo normativa do o6rgao foi mais intensa apds a formulagao
de algumas politicas publicas (v.g. Fundeb e lei do piso salarial) e nos periodos
imediatamente posteriores a aprovacao dos Planos Nacionais de Educagao em 2001
e 2014.

Ademais, como constatado por Jorge (2018), o sistema normativo do CNE, de
natureza regulatdria, é pouco integrado a Capes, agéncia de fomento que responde
nao s6 pela formagao de profissionais da educacdo na pos-graduagao, como
também, desde a edicao da Lei n° 11.502/2007, pela formulacao de programas
governamentais direcionados para a formacao de professores da educagao basica,
0 que aumenta o risco de promocao de acoes desencontradas.

Diante da dificuldade do CNE em avancar na disciplina juridica de questdes
polémicas, uma das estratégias é a formulagao de programas governamentais como
forma de acelerar a inser¢ao de temas ligados a alteragao diretrizes curriculares na
agenda do CNE e de outras arenas decisorias.

Alguns programas promovidos pela Capes, como o Programa Institucional de
Bolsa de Iniciacao a Docéncia (PIBID), baseado na concessao de bolsas de iniciagao
a docéncia a alunos de cursos de licenciatura que exercam atividades pedagogicas
em escolas publicas da educagdo basica” e aos professores responsaveis pela
coordenagao e supervisao destas atividades (art. 5° do Decreto n° 7.219/2010),
apresentam ferramentas pedagodgicas voltadas para a formagao em servigo e

2 Art. 25. Esta Resolucdo entra em vigor na data de sua publicacio, revogadas as disposicoes em
contrario, em especial a Resolucao CNE/CP n° 2, de 26 de junho de 1997, a Resolucao CNE/CP n°
1, de 30 de setembro de 1999, a Resolucao CNE/CP n° 1, de 18 de fevereiro de 2002 e suas alteracOes,
a Resolucao CNE/CP n° 2, de 19 de fevereiro de 2002 e suas alteracdes, a Resolucaon® 1, de 11 de
fevereiro de 2009, e a Resolucio no 3, de 7 de dezembro de 2012

27 Art. 9° A clausula de revogagdo devera enumerar, expressamente, as leis ou disposi¢des legais
revogadas.

28 "Art. 18. A clausula de revogacao relacionard, de forma expressa, todas as disposi¢gdes que serao
revogadas. §1° A expressao “revogam-se as disposi¢des em contrario” nao serd utilizada"

2 Art. 3° Sdo objetivos do PIBID: I - incentivar a formacao de docentes em nivel superior para a
educacdo basica; II - contribuir para a valorizagdo do magistério; III - elevar a qualidade da
formacdo inicial de professores nos cursos de licenciatura, promovendo a integracdo entre
educacao superior e educagao basica; IV - inserir os licenciandos no cotidiano de escolas da rede
publica de educagdo, proporcionando-lhes oportunidades de criagdo e participagdo em
experiéncias metodoldgicas, tecnoldgicas e praticas docentes de carater inovador e interdisciplinar
que busquem a superacao de problemas identificados no processo de ensino-aprendizagem; V -
incentivar escolas ptblicas de educacao basica, mobilizando seus professores como coformadores
dos futuros docentes e tornando-as protagonistas nos processos de formacgao inicial para o
magistério; e VI - contribuir para a articulagao entre teoria e pratica necessarias a formacao dos
docentes, elevando a qualidade das agdes académicas nos cursos de licenciatura.
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formacao pratica nas licenciaturas, porém, tais medidas ficam adstritas ao ptblico-
alvo dos programas.

Um exemplo a ilustrar isso € a organizagao de semindrios de iniciagao ao
magistério, com a participagao dos estudantes bolsistas, coordenadores e
supervisores, para que sejam apresentados os resultados alcancados e expostas
boas praticas, bem como o acompanhamento e avaliagao do projeto institucional e
analise de impacto na rede publica de educagao bésica e nos cursos de formagao de
professores da propria instituicao (art. 5°, § 30). Um mecanismo semelhante
poderia ter sido introduzido pelo CNE, por meio da Resolucao CNE n° 2/2015.

Em 15 de outubro de 2017, o MEC/Capes anunciou o estabelecimento de uma
nova Politica Nacional de Formacao de Professores, que teria como ag¢ao central o
“Programa de Residéncia Pedagodgica”, anunciado pelo governo como uma
“modernizacao” do PIBID, consistente no “estagio supervisionado, com ingresso a
partir do terceiro ano da licenciatura, ao longo do curso, na escola de educagao
basica” (BRASIL, 2017), ou seja, a tentativa de promover maior articulagao entre os
centros formadores e as redes de ensino.

Na avaliagio da Associacao Nacional de Pos-Graduacao e Pesquisa em
Educacgao, o “Programa de Residéncia Pedagogica”, amparado em um singelo
edital, ndo pode ser caracterizado como uma nova pratica educacional, ao
fundamento de que o desenho institucional do programa nao é uma efetiva
integracao entre teoria e pratica®, mas sim uma separagao das duas dimensoes,
“retomando a velha formula observagao, participagao e regéncia” (ANPED, 2018,
p- 2),.

E interessante observar que ha apenas uma vaga mencao as residéncias
pedagdgicas na Resolugao CNE/CP n° 2/2015 (art. 12, inciso III, ‘a’), o que também
torna a implementa¢ao da medida restrita e focalizada.

3. Racionalidade pragmatica ou social

O quadro normativo também nao satisfaz de forma abrangente as exigéncias da
racionalidade pragmatica ou social (R3), correspondente ao grau em que os atos
normativos sao cumpridos pelos destinatarios, tém o impacto comportamental
previsto ou sao realmente traduzidos em agdes ou na implementagao da politica
(OLIVER- LALANA, 2013, p. 140).

Além de nao ter sido estabelecido nenhum procedimento especifico ou medida
indutora para a articulacdo da formagao tedrica e pratica, o quadro normativo

3 “A denominacdo residéncia pedagogica, embora possa sugerir uma inserc¢do de estudantes em
formacao na docéncia com a indicacgao de efetiva articulagao entre universidades e escolas, recebeu
um desenho no Programa que reproduz a légica de a¢des parcelarizadas em horas, com atividades
previamente definidas que apontam para uma inser¢ao pontual do estudante na pratica escolar e,
ainda, consolidam uma relagao hierarquica e excludente entre “teoria e pratica” e “universidade e
escola” que sabemos, ndo estimula democracia ou solidariedade, elementos essenciais para
formacao e pratica docentes” (ANPED, 2018, p. 2).
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produzido pelo CNE é omisso em pontos de relevante impacto social, como a
estrutura curricular dos programas de formacao a distancia.

A falta de conceitos especificos sobre a formagao de professores por meio da
Educacao a Distancia facilita a implementacao de “modelos industriais” de EaD no
segmento educacional privado lucrativo. Nas tltimas décadas foi expressivo o
aumento dessa modalidade, sobretudo nas institui¢des privadas.

Conforme dados do Censo da Educacgao de 2017 (BRASIL, 2018), cerca de 47%
das matriculas em licenciaturas foram registradas em cursos na modalidade a
distancia. Esse quadro decorre, sobretudo, da disseminagao do uso das Tecnologias
da Informacdao e da Comunicagao (TICs) nos processos de formagao docente,
facilitada pela abertura da LDB? e pela disciplina juridica da EaD, por meio do
Decreto n° 5.622, de 19 de dezembro de 20152 (MALACHEN, 2015, p. 74).

A Resolugao CNE /CES n° 1/2016, que estabelece diretrizes e normas nacionais
para a oferta de programas e cursos de educacao superior na modalidade a
distancia apresenta conceitos genéricos de EaD. No que diz respeito a formacao
para o magistério, a norma apenas indica que profissionais da educagao, que
atuarem na EaD, devem ter “formacao condizente com a legislacao em vigor e
preparacao especifica para atuar nessa modalidade educacional” (art. 8°), porém,
curiosamente, o ato normativo nao delimita a estrutura formativa especifica®.

E possivel que a questdo da disciplina juridica da formagio a distancia nao tenha
sido enfrentada pela acao de grupos de interesse, vinculados ao segmento
educacional privado lucrativo, e pelos dissensos sobre a tematica.

De um lado, alguns educadores compreendem a formacao inicial de docentes a
distancia como wuma forma de barateamento, “desintelectualizacao” e
despolitizagao do professor, destinada apenas a capacitagao técnica, massificagao e
habilitacdo legal (formal)*, em detrimento de uma qualificagdo efetiva e

31 Art. 80. O Poder Publico incentivara o desenvolvimento e a veiculagao de programas de ensino a
distancia, em todos os niveis e modalidades de ensino, e de educacao continuada (...)

32 Revogado pelo Decreto n® 9.057, de 25 de maio de 2017, que atualmente regulamenta o art. 80 da
LDB.

3, A utilizagao de tecnologias educacionais no processo de ensino-aprendizagem requer estratégias
especificas: “é fundamental contemplar, no projeto pedagogico, aspectos especificos desses
ambientes que levem em consideragao: uma linha de constru¢do de conhecimento centrada no
aluno; nos aspectos culturais e socioecondmicos; nos meios de acesso dos alunos; um material
didatico preparado especificamente para essa modalidade; uma dindmica temporal de evolugao
do processo pedagogico que incorpore a interacdo entre os atores do processo (alunos e
professores tutores); um desenho adequado da avaliagdo de aprendizagem e a garantia da
infraestrutura operacional compativel com o desenho do projeto pedagdgico proposto”
(BIELSCHOWSKY, 2006, p. 51).

3 Para Saviani (2009, p. 41), “[o] ensino a distancia, nas condi¢des atuais do avango tecnoldgico, €
um importante auxiliar do processo educativo. Pode, pois, ser utilizado com muito proveito no
enriquecimento dos cursos de formagao de professores. Toma-lo, entretanto, como a base dos
cursos de formacdo docente ndo deixa de ser problematico, pois arrisca converter-se num

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1003-1043, set./dez. 2019

1027



IGHOR RAFAEL DE JORGE ORCID 0000-0001-8347-4137

emancipadora (MALACHEN, 2015, p. 206). Por outro lado, existem entendimentos
de que a EaD pode contribuir para a interiorizagao de cursos superiores,
proporcionar o acesso a educacao em escala ampla, favorecer a difusdo de novas
metodologias de ensino e facilitar a formacgao em servigo (ABRUCIO, 2015, p. 15;
BUCCI, 2013b, p. 707).

Na visao de Bucci (2013b, p. 707), o desafio para o Poder Publico nao é “o dilema
entre conter ou expandir a oferta” de cursos, mas sim o aprimoramento do aparato
burocratico regulatorio e dos mecanismos de avaliagao dos cursos e instituigoes
superiores®. Para a autora (BUCCI, 2013b, p. 714), “a regulacdo tem o papel de
elevar qualitativamente o plano em que se d4 a concorréncia entre os ofertantes do
servico, nao permitindo que a competicio baseada no preco seja fator de
rebaixamento do nivel educacional”.

4. Racionalidade teleoldgica ou instrumental

A Racionalidade teleoldgica ou instrumental, referente a capacidade das leis de
atingir os objetivos visados, como aponta Oliver-Lalana (2013, p. 156), pode ser
mensurada nao sé pelo impacto econdmico como também pela repercussao social
do ato normativo.

Para alguns autores, as exigéncias da racionalidade teleologica somente serdo
concretizadas se o conteudo essencial da norma “for estabelecido através de um
debate aberto, onde qualquer ideologia, opinido e interesse tenha a oportunidade
de ser expressa e argumentada de acordo com o principio deliberativo de uma
sociedade democratica” (DIEZ-RIPOLLES, 2019, p. 58).

Na mesma linha, Waldron (2016, p. 149) aponta que o “respeito a discordancia”,
contrdrio a tendéncia de instituir um consenso artificial, ¢ um dos principios
orientadores do processo legislativo. Outro principio mencionado pelo autor € a
“deliberagao responsiva”: nao basta que seja dada voz a uma variedade de visoes
dissonantes, sendo necessaria a abertura a argumentacao, a fim de propiciar a
possibilidade de convencimento e eventual mudanca de opiniao.

Como ressaltam Gatti et al. (2019, p. 69), o ideal que norteou a edicao da
Resolugao CNE/CP n° 2/2015 foi a “justi¢a social, com respeito a diversidade e
promogao da participacao e da gestdo democratica” (art. 12, inciso II), porém, o
proprio processo de elabora¢ao da norma nao privilegiou a ampla participagao dos
atores envolvidos.

A falta de participacao dos professores, diretamente afetados pelas proposicoes
do CNE, e de entidades representativas dos diversos segmentos dos profissionais

mecanismo de certificagdo antes que de qualificagao efetiva. Esta exige cursos regulares, de longa
duragao ministrados em instituicdes solidas e organizadas preferencialmente na forma de
universidades”.

% Como afirmado na Conferéncia Mundial da UNESCO sobre Educagao Superior, realizada em
Paris, em 2009, a globalizagao da educagao, materializada no uso da EaD e de Tecnologias de
Informacao e Comunicagao, é benéfica, porém, também favorece a expansao de “fabricas de
diplomas” (degree mills), o que impoe uma atividade regulatéria estratégica (UNESCO, 2009).
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da educagao superior nos processos de elaboragao normativa torna questiondvel a
legitimidade e limita a adesao e o cumprimento das normas.

Para Bucci e Gomes (2017, p. 281), em tese, os conselhos deveriam ser ambientes
para a participagao da sociedade civil na governanca da educagao, porém, na
pratica, esses espagos funcionam predominantemente como “escritorios
burocraticos” e “tornaram-se apenas mais uma estrutura de tomada de decisdes a
ser integrada ao complexo processo de planejamento e organizagao da educagao”.
Ademais, algumas vezes “foram capturadas por interesses privados que
derrubaram os objetivos publicos que levaram a sua criagao” (BUCCI; GOMES,
2017, p. 281).

Cumpre observar que o CNE promoveu uma audiéncia publica, realizada na
Universidade Catdlica de Pernambuco, para discutir o Projeto de Resolu¢ao 23.3.15,
que antecedeu a Resolugao CNE/CP n° 2/2015, porém, em cotejo com o texto final,
verifica- se que nao foram feitas alteragdes substanciais, o que pode ser um
indicativo de que a audiéncia publica foi um canal de participagao pouco efetivo®.

Como se depreende da ata da audiéncia (ata n® 9, de 6 de abril de 2015), a
audiéncia, na verdade, foi a segunda parte de uma “reunidao itinerante” do
Conselho Pleno do CNE, com pouca ou reduzida delibera¢dao®”, de modo que o
proposito foi apenas a legitimacao formal da norma, o que demonstra que a
realizagio de audiéncias publica na Administragio Publica depende do
estabelecimento de critérios transparentes e de outros requisitos especificos para
organizagao de seu procedimento.

Nao consta na ata nenhuma informacgao sobre as discussoes feitas na “parte
dedicada a audiéncia publica”. Constata-se que a maior parte dos presentes eram
autoridades politicas e dirigentes de instituicdes de ensino superior privadas. Os
educadores, atores diretamente interessados na edi¢ao da norma, nao tiveram suas
demandas vocalizadas, o que mitiga a legitimidade social do processo de
elaboragao da norma.

% O audio da audiéncia publica e a ata do encontro, utilizados na analise, foram obtidos por meio
do Sistema Eletronico do Servigo de Informacao ao cidadao do governo federal, com fundamento
na Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011). Seria desejavel que todas as informagdes e
contribui¢des expostas no evento tivessem sido disponibilizadas no endereco eletronico do CNE.
Para Barcellos (2017, p. 199), as justificativas e estudos que originaram proposi¢des normativas
devem estar permanentemente disponiveis em bancos de dados digitais ndo sé pela necessidade
de publicidade como também pela memoria das justificativas. Ademais, a facilitagao do acesso as
informagdes que embasaram a edicdo da lei favorece o estabelecimento de indicadores e metas
para o monitoramento dos resultados esperados.

3% Como esclarece Morais (2017, p. 120), a nocao de deliberacao impde “no campo legiferante, que o
legislador deva fundar as normas que propde e aprova, em razdes argumentativas consistentes
que respondam a razdes contrdrias ou diversas, oriundas nao apenas de outras institui¢des mas
dos préprios cidadaos. Atos legislativos que carecam de um adequado processo argumentativo no
espago publico careceriam de legitimacao politica” (MORAIS, 2017, p. 120).
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Para Morais (2007, p. 499), a adocao de mecanismos de participagao como fase
consultiva da andlise prévia de impacto das leis possibilita um melhor
dimensionamento do problema que norteou a decisao de legislar, o conhecimento
das reagoes dos grupos de interesse envolvidos e a remogao de encargos
desnecessarios sobre os destinatarios.

Entretanto, se é verdade que as audiéncias e consultas publicas tém potencial
para mitigar a assimetria representativa e facilitar o controle social, o fato é que
acabam participando do processo decisdrio os grupos econOmicos mais
estruturados e efetivamente interessados, com maior acesso a informacao, o que
legitima, muitas vezes, cendrios decisdrios participativos artificializados.

5. Racionalidade ético-moral ou axioldgica

Finalmente, é possivel constatar que o quadro normativo nao satisfaz
plenamente as exigéncias da racionalidade axiologica, uma vez que ndao ha um
enfrentamento consistente e sistémico da falta de atratividade da carreira docente,
que nao ¢ determinada apenas pela questao formativa®. A baixa atratividade
econdmica da carreira e condigdes precarias de trabalho também prejudicam a
qualidade da formagao docente.

Para Ximenes (2014, p. 140), a definicdo do contetdo de principios
constitucionais da educagao, como o principio da qualidade de ensino, nao é
axiologicamente neutra, de modo que a conexao do direito educacional com as
pretensdes normativas, de cardter amplo, dos direitos humanos no campo
educacional requer uma concepcao de direito que contemple “o fortalecimento da
agenda distributiva, ainda que limitada, do Estado Social”.

Para Saviani (2017, p. 72), as condig¢Oes de trabalho docente das escolas também
impactam na formacdo porque o processo formativo tem como uma de suas
referéncias a rede escolar onde os estdgios serdo realizados e, sobretudo, estao
ligadas diretamente ao valor social da profissao:

se as condi¢des de trabalho sdo precarias, isto €, se o ensino se
realiza em situacao dificil e com remuneragao compensadora, os
jovens nao terdao estimulo para investir tempo e recursos numa
formagao mais exigente e de longa duracdo. Em consequéncia, os
cursos de formacgao de professores terao de trabalhar com alunos
desestimulados e pouco empenhados, o que se refletird
negativamente em seu desempenho.

Como exposto no grafico 1, poucas normas produzidas pelo CNE foram
voltadas para a valorizagao da carreira ou melhoria das condigoes de trabalho dos

38 Ver neste dossié o artigo de Carlos Toledo, que discute questdes do federalismo educacional e do
plano de carreira dos professores.
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professores. Para ilustrar esse ponto, pode ser mencionada a revogacao do parecer
CNE/CEB n° 8/2010, que tinha como projeto de resolucao o estabelecimento do
Custo Aluno Qualidade inicial (CAQi), matriz de referéncia de padrdoes minimos
de qualidade para a Educagao Basica que deveriam nortear a alocagao orcamentaria
e a promogao de politicas publicas pelos agentes publicos, proposto pela
Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, movimento da sociedade civil
(PINTO, 2013, p. 290).

Além dos custos com pessoal, bens e servigos, equipamentos, materiais e
caracteristicas dos prédios de escola (PINTO, 2013, p. 293), o CAQi tem como
variavel a remuneracao dos professores, compativel com a de outros profissionais
com igual nivel de formacao®. Entretanto, o parecer, com a proposta de resolugao,
nao foi homologado pelo Ministro da Educagao, sobretudo porque seria necessaria
maior complementacao da Uniao ao Fundeb (FINEDUCA, 2013).

Vale notar que conforme o PNE de 2014, o0 CAQi, uma das estratégias da meta
20, correspondente a ampliagao do investimento em educagao publica, deveria ter
sido implementado até o ano de 2016%. Ou seja, nem mesmo o fato de que o CAQi
tenha sido previsto como parametro de financiamento de politicas publicas
educacionais no PNE e deliberado no ambito do CNE garantiu a homologagao do
parecer.

A avaliagao do quadro normativo revela que a necessidade de alteracoes
efetivas na politica de formagao de professores e de valoriza¢ao da carreira docente
estd presente na agenda governamental (sentido amplo) porém, ndo foi
consolidada na “agenda decisional”: enquanto a agenda governamental diz respeito
a lista de assuntos que estao recebendo atencao dos atores governamentais, a

3 Varios dispositivos da Resolugao contemplam a valorizagao salarial e social da profissao: Art. 3°
Vencer o desafio da valorizacdo dos profissionais da educacio exige valorizar sua remuneracgo,
instituir planos de carreira, promover formacao inicial e continuada e propiciar adequadas
condicpes de trabalho. § 1° A remuneracao dos professores deve ser compativel com a de outros
profissionais com igual nivel de formacdo. § 2° A wvalorizacio dos professores exige
compatibilizacdo de remuneracdo, a partir do piso salarial profissional nacional do magistério
publico. § 3° As medidas de valorizacio do magistério devem tornar a carreira docente mais
atraente para os egressos do Ensino Médio. Art. 4° Deve-se implementar jornada de 40 (quarenta)
horas semanais para os profissionais da educacao, em tempo integral em uma mesma escola, com
demais condices adequadas de trabalho e infraestrutura. (...) Art. 8 No contexto do CAQj, os
padroes minimos podem ser definidos como aqueles que levam em conta, entre outros
pardmetros: I — professores e pessoal de apoio técnico e administrativo que assegurem o bom
funcionamento da escola, com remuneracio adequada; II — Creches e escolas que possuam
condicOes de infraestrutura e de equipamentos adequados; III — definicao de relacio adequada
entre numero de alunos por turma e por professor, e niumero de salas e de alunos.

“Estratégia 20.6: “20.6) no prazo de 2 (dois) anos da vigéncia deste PNE, sera implantado o Custo
Aluno-Qualidade inicial - CAQ), referenciado no conjunto de padrdes minimos estabelecidos na
legislagdo educacional e cujo financiamento sera calculado com base nos respectivos insumos
indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e sera progressivamente reajustado até a
implementacgao plena do Custo Aluno Qualidade - CAQ”.
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agenda de decisOes abrange a lista de temas dentro da agenda governamental que
¢ efetivamente enfrentada pelos formuladores de politicas publicas (KINGDON,
2014, p. 4)4.

A produgao normativa do CNE, marcada pelo simbolismo, reflete a falta de
consenso sobre o modelo de formagao de professores. Segundo Marcelo Neves
(2011, p. 54), uma das caracteristicas da legislacao simbolica é a aparente conciliacao
entre propositos antagdnicos, que implica na manutengdo do status quo e é uma
forma de “adiar conflitos politicos sem resolver realmente os problemas sociais
subjacentes”. A lei simbolica visa mostrar que o governo "entendeu o problema",
que "algo foi feito" (KARPEN, 2016, p. 305).

Ademais, como enfatizam Ranieri e Alquéres (2012, p. 12), a exigéncia de
homologacao das delibera¢des e pronunciamentos do CNE pelo Ministro de Estado
da Educacgao (art. 2° da Lei 9.131/1995) mitiga o desenvolvimento efetivo e
independente das competéncias do CNE:

Como se pode observar, em relagao as competéncias normativas do
CNE, pouco espago ha para o seu desenvolvimento efetivo e
independente, ante a exigéncia de homologacao de todas as suas
deliberacbes e pronunciamentos pelo Ministro de Estado da
Educacao (art. 2° da Lei 9.131/1995), embora a prdpria lei, em seu
art. 9°, caput, assegure decisdes privativas e autonomas as suas
Camaras [...] O que ocorre, na verdade, é a subordinagao do CNE
ao MEC, especialmente em matéria de avaliagdo e controle na
educacao superior, podendo-se deduzir que o Conselho nada mais
€ se ndo um orgao de assessoramento do Ministério.

Assim, o padrao de interacao do conselho € marcado pelo conflito e influi na
politica educacional com dificuldade, dadas as “indefini¢des e concorréncia de
fungdes” com o MEC (DRAIBE, 1998, p. 14) e com a Capes, 0 que compromete a

41 “As agendas governamentais —as listas de temas que sdo alvo de séria atengdao por parte de
funcionarios do governo- podem ser estabelecidas exclusivamente por atores visiveis, tendo em
vista somente a dindmica dos problemas ou da politica. Por exemplo, funcionarios do governo
podem se dedicar a um problema importante, sem achar solucdo para ele. Politicos podem
também destacar um assunto, sem que haja um problema ou solu¢ao. Uma agenda de decisoes- a
lista de temas que € alvo de deliberacao-, como a promulgacao de lei ou uma escolha presidencial,
¢ estabelecida de modo diferente. A probabilidade que um item tem de tornar-se prioritario numa
agenda de decisdes aumenta significativamente se todos os trés elementos — problema, proposta
de politicas publicas e receptividade na esfera politica- estiverem ligados em um tinico pacote. Por
outro lado, conexdes parciais tém menos chances de ganhar prioridade dentro de uma agenda de
decisdes. Por exemplo, os problemas que chegam as agendas de decisdes sem propostas de
solu¢des nao tém as mesmas chances de serem deliberados do que aqueles que incluem propostas
de solugdes. E propostas sem apoio politico tém menos probabilidade de serem decididas do que
aquelas que tém esse apoio” (KINGDON, 2014, p. 202).
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produgao de normas coerentes. O processo de elaboracao normativa do CNE
também é pouco articulado com os governos subnacionais, que recebem os
professores em suas redes de ensino.

IV. CONSIDERACOES FINAIS E ENCAMINHAMENTOS

Como exposto, a abordagem DPP possibilita a estruturagao de um trabalho
genuinamente interdisciplinar, para além da norma posta. A compreensao do
fendmeno governamental “por dentro do direito” (BUCCI, 2013a, p. 36), com os
instrumentais da Legistica, tornou possivel a constatagao de que nao ha no quadro
normativo que sustenta a formagao de professores uma identidade formativa clara,
capaz de promover a valorizagao da carreira. Faltam medidas indutoras e padroes
que conduzam a incorporagao das prescri¢des normativas aos curriculos dos cursos
de licenciaturas.

Nao é possivel afirmar que as principais normas (LDB, Resolu¢oes do CNE, etc.)
tenham gerado, no caso da politica de formacao docente, um regime de efeitos
juridicos, uma cadeia normativa marcada pela “sucessao de atos encadeados ou
combinados, cujo nexo sao efeitos com significado juridico e social particular”
(BUCCI, 2013a, p. 258), o que compromete a implementagao de politicas publicas
de formacao docente.

No caso das normas do CNE, é ausente a defini¢ao precisa dos objetivos e
resultados esperados com a edi¢ao das normas, o que impede uma concepgao
sistemdtica das Diretrizes Curriculares Nacionais para a formagao inicial e
continuada de professores. Como visto, uma das questdes recorrentemente
mencionada na literatura educacional é a articulagao entre teoria e pratica, porém,
nao foi especificado no quadro normativo como tal medida deve ser materializada.

Ainda que o CNE seja um orgao especializado, de natureza consultiva e
deliberativa, ligado ao Poder Executivo, possui uma agenda pouco autéonoma,
influenciada pela dinamica politica, sobretudo pela forma de nomeacao de seus
conselheiros, arranjo institucional que pouco contribui para a redugao das tensoes
entre os grupos de interesse (educadores, representantes do segmento privado com
fins lucrativos, sindicatos, etc.).

O Conselho, que deveria ter um papel normativo suplementar, na densificagao
das proposicoes Poder Legislativo, ou, no minimo, doutrindrio, com o
estabelecimento de orientacoes e diretrizes sobre as formas de interpretagao e
aplicacao das normas em seus pareceres, produziu um quadro normativo que
favoreceu a flexibilizagao da atuagao das institui¢des de ensino superior, dado o
elevado grau de indeterminagao dos conceitos indicados nos atos normativos.

Além de repensar o modelo institucional do CNE, dada a concorréncia de
fungdes com institui¢des vinculadas ao MEC, ¢ imprescindivel, no plano
normativo, a consolidacao dos atos legais que disciplinam a formagao docente, por
meio do estabelecimento de “leis quadros” da carreira do magistério, com a
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definicdo de eixos centrais da formagao de professores (v.g. competéncias e
habilidades) e dos planos de carreira, a fim de conferir identidade propria aos
cursos de licenciatura.

Também deve ser avaliada a utilizacao de mecanismos de incentivo, como o
delineamento da estrutura formativa de “residéncias docentes” e a efetiva
implementacao do modelo; a utiliza¢ao de prova nacional para ingresso na carreira
docente, como mecanismo de inducado a mudanca dos curriculos; o
condicionamento de repasse de recursos federais a reforma curricular dos cursos
de licenciatura; a aproximagdo das instituicdes formadoras e escolas e o
fortalecimento dos mecanismos de avaliacao das institui¢oes de ensino.

As experiéncias exitosas de alguns programas da Capes também podem ser
universalizadas pela legislacdo. De qualquer forma, contudo, o éxito da politica
publica de formacgao de professores da educagao basica requer um enfrentamento
sistémico, que considere fatores como a atratividade da carreira, diretamente ligada
a valorizagao salarial e as condi¢cdes de trabalho, na forma projetada pela
Constituicao Federal de 1988.
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