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Paulo: A Interacao entre Espaco, Regras
Institucionais e Escolhas Individuais no
Resultado de uma Politica Publica*

Haroldo da Gama Torres
Sandra Gomes

Thais Pavez

Edgard Fusaro

INTRODUCAO

s principais analises contemporaneas da 4rea de politicas ptubli-
A cas buscam compreender como as regras institucionais condicio-
nam as agoes dos agentes responsdveis por sua formulagdo e que im-
pacto essa dindmica acarreta no resultado dessas politicas (Immergut,
1998; Peters, 2005). Mais raramente, as escolhas dos agentes encarrega-
dos da implementacgao direta das politicas ptblicas — médicos, profes-
sores, policiais etc. — também sao consideradas.

Uma excegado importante é dada pela literatura relativamente secun-
déria da area de implementagdo de politicas ptuiblicas. Por exemplo,
Lipsky (1983) e Weiss (1998) argumentam que os resultados das politi-
cas publicas sdo afetados também pela discricionariedade desses fun-
cionarios que trabalham em contato com os usudrios dos servigos pu-
blicos, também denominados “burocratas do nivel da rua”!. Assumin-
do essa perspectiva, pretendemos argumentar, neste artigo, que as es-
colhas dos profissionais de educagao — condicionadas por aspectos ins-
titucionais e pela organizagao socioespacial da cidade — influenciam
significativamente a alocagao de docentes nas escolas ptblicas de Sao
Paulo, com possiveis impactos distributivos.

* Os autores agradecem a colaboragao de Eric Daniele na realizacao desta pesquisa.
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Estudos recentes ressaltam a complexidade analitica envolvida na in-
terpretagdo dos resultados de politicas educacionais, dada a presenga
de diversos fatores que atuam simultaneamente no processo de imple-
mentagao (Honig, 2006). Tal politica se realiza na interagao de diversos
atores (professores, diretores, coordenadores, gestores publicos etc.)
com as diversas instancias institucionais (escolas, delegacias de ensi-
no, secretarias municipais, secretarias estaduais etc.), que, ao longo do
processo de implementagao, tendem a transformar a intengao original
dos formuladores da politica em algo diverso do planejado original-
mente. Nesse sentido, uma politica desse tipo ndo pode ser entendida
como “uma tUnica realidade”, isto é, um processo implementado ho-
mogeneamente em todas as escolas e em todas as regides de uma cida-
de ou de um pais. Embora a formulagao e o desenho dessa politica ex-
plicitem regras universais, passiveis de serem aplicadas regularmente
em todas as escolas, observam-se frequentemente dindmicas nao espe-
radas, e até mesmo perversas, ndo necessariamente previsiveis duran-
te o processo de formulagao.

Quase sempre sem dialogar com a literatura de implementagao de po-
liticas, a literatura internacional da area de educagao destaca com fre-
quéncia o papel do professor no desempenho escolar dos alunos
(Hanusheck, 1999), ressaltando aspectos relativamente inesperados,
uma vez que nem sempre os professores com melhor formacao acadé-
mica sdo os que produzem maior impacto educacional. Na literatura
latino-americana, temas como o saldrio dos professores (Menezes
Filho e Pazello, 2007), o nivel de motivacao dos professores (Soares,
2005), os modelos e as imagens que os professores constroem a respeito
dos alunos pobres (Romén, 2003) e suas escolhas quanto aolocal de tra-
balho (Torres et alii, 2008) sao considerados, analiticamente, fatores in-
tervenientes mais ou menos relevantes?®.

Entre os fatores mais discutidos na literatura, encontram-se o salario
do professor, o grau de motivagao, a experiéncia de ensino, o nivel de
escolaridade e a estabilidade no cargo. Por exemplo, em estudo recente
sobre o ensino no Brasil, Menezes Filho e Pazello (2007) sugerem que a
estabilidade e o tempo de carreira (mais de 15 anos) teriam impactos
negativos na motivagdo ou no estimulo desses profissionais para dar
aulas. Torres et alii (2008) identificam, por outro lado, efeitos perversos
da “instabilidade” dos professores em regides com alta concentragao
de pobreza na cidade de Sdo Paulo em fungdo da alta rotatividade dos
quadros profissionais, comprometendo a continua¢do do projeto pe-
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dagodgico dessas escolas. Portanto, ndo ha um consenso absoluto sobre
qual perfil de profissional tende a estar associado a um melhor desem-
penho educacional dos alunos, ainda que atributos como o nivel e a
qualidade da formacao profissional e o grau de motivagao aparecam
como elementos importantes nos estudos desse tipo.

Neste artigo, o objetivo é identificar como os diferentes grupos de pro-
fissionais de ensino (anos iniciais do ensino fundamental) se distri-
buem do ponto de vista espacial e como tal distribuicao é influenciada
pelas regras institucionais existentes e pelas escolhas individuais dos
professores. Vale notar que este estudo se baseia, em parte, na analise
realizada por Figueiredo et alii (2005) para o municipio de Sao Paulo,
que indicava que fatores institucionais induziam um acesso desigual a
servigos publicos por parte da populagdo com rendimentos mais bai-
xos. Em relagdo aos servigos educacionais, os resultados evidencia-
ram, por exemplo, que o tempo de permanéncia da crianca na escola
era influenciado por fatores institucionais como tipo de dependéncia
administrativa das escolas (estadual e municipal). Torres et alii (2008),
por outro lado, observaram que regras de contratacao e de alocagao de
professores influenciavam a oferta de servigos educacionais em distin-
tos espagos da mesma cidade.

Pretendemos mostrar que os diversos tipos de professores nao sao
igualmente distribuidos nas diferentes areas da cidade e que isso tem
consequéncias para as politicas educacionais. Levando em considera-
¢do o resultado de pesquisas anteriores, sobretudo no que diz respeito
a possibilidade de encontrar padrdes de oferta de servigos educacio-
nais diferenciados segundo o tipo de rede, esta anélise foi viabilizada a
partir de um survey com 802 professores de escolas publicas de 12 a 42
série do ensino fundamental das redes municipal e estadual, realizado
pelo Centro de Estudos da Metrépole, do Centro Brasileiro de Anélise
e Planejamento (CEM-Cebrap), em 2007.

Esta pesquisa foi elaborada a partir de uma amostra estratificada de
professores de escolas publicas de 12 a 42 série do ensino ptblico, se-
gundo uma estratificagdo que considerou o tipo de rede (estadual /mu-
nicipal), o rendimento escolar dos alunos por escola (baixa e alta pon-
tuacao no indice de rendimento da escola elaborado a partir do Saresp
2005 — Sistema de Avalia¢ao de Rendimento Escolar do Estado de Sao
Paulo—e daProva Brasil 2004) e a localizacdo espacial da escola. Foram
entrevistados apenas dois professores por escola, distribuidos por tur-
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nos, sendo que critérios foram adotados para evitar a influéncia da
direcdo da escola sobre a entrevista. A amostra final apresentou maior
proporgao de professores de escolas municipais em virtude da
maior dificuldade de implementar a pesquisa na rede de ensino esta-
dual, que mostrou mais resisténcia para outorgar o acesso dos pesqui-
sadores as escolas. O questiondrio foi desenvolvido a partir de entre-
vistas em profundidade de grupos focais, realizados em etapas ante-
riores do projeto.

Além de uma analise univariada de dados desse survey, recorre-se aqui
ao método grade of membership (GoM), que permite construir tipologias
de professores com base nos atributos (autodeclarados) desse profis-
sional. Consideramos também, na modelagem, dimensdes institucio-
nais relacionadas alégica de operagao do sistema de ensino. Finalmen-
te, os perfis identificados foram espacializados a fim de observarmos
até que ponto o professorado pode ser considerado homogéneo ounao
em todos os locais da cidade de Sao Paulo.

Nossos resultados mostram que, a despeito das regras “racionais-le-
gais” adotadas pelo sistema educacional, tais como aimpessoalidade e
o carater técnico da selegdo (validas de forma universal para todos os
professores), é possivel observar uma variag¢ao consideravel no perfil
dos professores que lecionam nas diferentes regides da cidade e, si-
multaneamente, revelam um quadro bastante complexo do sistema
educacional.

Em um estudo baseado em métodos qualitativos, Torres et alii (2008)
propunham o argumento de que as regras institucionais acabavam por
gerar, ainda que de forma nao intencional, incentivos para que uma
parte significativa dos professores optasse por atuar em escolas mais
centrais ao longo da evolugdo de sua carreira. Um dos discursos
mais frequentes desses profissionais era que, em algumas escolas loca-
lizadas em areas com alta concentragao de pobreza, a rotatividade do
corpo docente e dos cargos de diregao era mais frequente do que em es-
colas localizadas nas dreas mais centrais e ricas da cidade. Os fatores
explicativos associados a tal comportamento eram a distancia e o tem-
po para chegar a escola, o menor grau de organizacdo da comunidade
local e o perfil dos alunos (menor escolaridade dos pais ou “familias
desestruturadas”, nas palavras de alguns profissionais). Como conse-
quéncia, parte considerdvel dos entrevistados declarava ter como
meta mudar para escolas mais centrais aolongo da carreira. A presente
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anédlise retoma esses argumentos a partir de dados quantitativos, bus-
cando também mostrar que parte dos professores que trabalham em
escolaslocalizadas em dreas com alta concentragao de pobreza da cida-
de tende a estar menos preparada ou menos motivada com o trabalho e
mudaria dessas escolas se tivesse oportunidade.

O artigo esta dividido em trés partes, além desta introdugao e da con-
clusdo. Na primeira parte, discutimos a heterogeneidade de resultados
da politica educacional e sua relagdo com o processo de implementa-
¢do. Na segunda, realizamos uma analise da distribuicao espacial da
oferta de servicos do ensino fundamental das redes estadual e munici-
pal. Finalmente, apresentamos uma tipologia de professores da rede
de ensino publico municipal e estadual, e discutimos o significado da
distribuicao desses perfis segundo a localizagdo das escolas em que
tais professores lecionam.

DEBATE SOBRE DESIGUALDADE, ESPACO E IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS EDUCACIONAIS

Apesar do forte aumento da oferta de servigos educacionais no Brasil e
do avango no sentido de sua universalizagdo nas principais regides
metropolitanas, persistem importantes desigualdades educacionais
no interior dos sistemas puiblicos brasileiro e paulistano (Barros et alii,
2001; Torres, Gomes e Ferreira, 2005)°. Vale notar que a desigualdade
na oferta de servigos entre dreas com alta concentragdo de pobres e
areas tipicamente de renda média ou alta, caracterizada, por exemplo,
a partir de indicadores como os relacionados a qualidade dos equipa-
mentos educacionais e ao perfil do corpo docente, é altamente pertur-
badora para uma politica universal que busca, em dltima instancia,
contribuir para a redugao das desigualdades sociais a longo prazo.

Diferentes estudos sobre dreas metropolitanas sugerem que a chama-
dasegregacao residencial acarreta consequéncias do ponto de vista da
reproducdo da pobreza e da desigualdade até mesmo no interior da es-
cola (Durlauf, 2001; Wilson, 2008). E mais raro observar, porém, na area
educacional, andlises que investiguem a natureza dos servigos ptbli-
cos efetivamente presentes nas dreas com alta concentracdo de pobres e
politicas que condicionem a oferta desses servigos. A rigor, ndo preten-
demos tratar aqui a segregacdo como uma variavel explicativa da desi-
gualdade educacional. Ao contrario, buscamos observar a heteroge-
neidade espacial que se forma no interior de um sistema educacional
que deveria, em tese, ser homogéneo espacialmente. Nesse sentido,
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queremos observar até que ponto o préprio sistema educacional, da-
das suas caracteristicas, contribuiria ou ndo para a reprodugao e a per-
petuacgao de desigualdades ja existentes.

Entendemos que os processos de implementacdo de politicas — por
meio das escolhas dos profissionais que as executam localmente ou
por meio das estratégias espaciais eventualmente existentes por parte
dos gestores das politicas - podem contribuir para a diferenciacao ter-
ritorial da oferta das politicas sociais criando, refor¢ando ou comba-
tendo processos de segregagdo. Vale lembrar que qualquer politica so-
cial, quandoimplementada no espaco metropolitano, implica, por par-
te dos gestores publicos, decisdes mais ou menos arbitrarias sobre
onde investir, onde implementar equipamentos sociais, que profissio-
nais alocar em cada area etc. Tais decisdes podem ter, em muitos casos,
consequéncias distributivas, sobretudo quando a distribuicao dos gru-
pos sociais no espago for muito heterogénea®.

A presente andlise destaca, assim, o cardter nao deterministico da poli-
tica educacional, isto é, entendendo o resultado dessa politicanao ape-
nas como fruto da légica dos formuladores mas também como condi-
cionada pelo contexto em que é implementada e pelas escolhas dos
profissionais do “nivel da rua” (Hill, 1982; Barret, 2004). Em outras pa-
lavras, acreditamos que os resultados das a¢des ptblicas sao também
afetados pelas interagdes entre os diferentes niveis governamentais e
administrativos, bem como pela escolha discricionaria de quadros téc-
nicos e de trabalhadores de linha de frente e /ou burocratas, que imple-
mentam tal politica no dia a dia.

Em sintese, como consequéncia dos processos de formulagao e imple-
mentagdo, a configuragdo espacial de uma dada politica ptblica pode
assumir diferentes formatos, seja no que tange a distribuicdo de inves-
timentos em infraestrutura e equipamentos, seja no que diz respeito a
decisdes sobre a alocagao e a disponibilizagdo de servicos e de recursos
humanos. Todos esses elementos podem ter consequéncias distributi-
vas e induzem a variac¢des na qualidade e na diversidade de servigos
oferecidos em nivel local.

EVIDENCIAS SOBRE A POLITICA DE ENSINO FUNDAMENTAL EM SAQ
PAULO

Uma primeira evidéncia importante a respeito da heterogeneidade da
distribuicao dos docentes diz respeito a disposicao espacial dos pro-
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fessores efetivos e ndo efetivos da rede estadual nas diferentes direto-
rias de ensino (Mapa 1). Podemos observar a marcante presenca de
profissionais ndo efetivos nas diretorias de ensino mais distantes do
centro e do vetor centro/sul da cidade de Sdo Paulo, como as diretorias
Sul2e 3, e Leste 2 e 3. Os profissionais nao efetivos sao aqueles contra-
tados em regime precario, sendo que parte deles fez concurso publico e
nao foiaprovada. Como o Estado de Sdo Paulo passou um longo perio-
do sem concurso, os professores concursados tendem a migrar paulati-
namente para as “melhores escolas” — boa parte delas localizada em
areas centrais, que também sao dreas com baixa concentracdo de po-
breza, enquanto novos professores temporarios sao alocados em esco-

Mapa 1
Distribuicao de professores efetivos e nao efetivos da rede estadual de Sao Paulo,

segundo diretorias de ensino (2006)

SuL3

i %Professores Efetivos
] | |D to 56

[ 1561065
[ 65w74
. b 74 o 100
T e 0 6 12 18
- — —
Kilometers.

Fonte: Secretaria Estadual de Educacao.
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las mais distantes do centro. Vale notar que as escolas das &reas
periféricas, e também mais pobres, tém os alunos com o pior acesso a
pré-escola, além daqueles oriundos de familias de menor nivel
educacional.

Os dados obtidos a partir do survey de professores da rede de ensino
publica de Sao Paulo, em 2007, indicam também maior presenca de
professores tempordrios em escolas estaduais do que em escolas muni-
cipais (Tabela 1). Podemos observar que boa parte dos professores da
rede estadual declara ndo fazer parte do quadro permanente da escola.
Como vimos no Mapa 1, a proporgao de ndo efetivos é mais significati-
va em areas de alta concentragdo de pobreza, na periferia urbana. No
caso das escolas municipais, porém, a proporcao de nao efetivos é mui-
to menor. Trata-se provavelmente de um sistema que faz concursos
com muito mais frequéncia, tornando a categoria “nao efetivos” um
fenémeno relativamente residual.

Tabela 1
Proporcao de professores nao efetivos em escolas ptiblicas de 1* a 4* série do ensino
fundamental, segundo rede de ensino
Municipio de Sao Paulo (2007)

Tipo de rede de ensino Proporcao de nao efetivos
Municipal 4%
Estadual 46%
Todas as escolas 20%

Fonte: CEM-Cebrap (2007). Survey de professores do ensino ptiblico em Sao Paulo.
Notas: 1. Os dados sao relativos a autodeclaragao dos professores quanto a sua situagao ocupacional.
2. Dados nao ponderados.

Nao temos elementos suficientes para interpretar o significado da ele-
vadissima proporgao de nao efetivos em escolas estaduais. E provéavel
que tal fendmeno esteja relacionado aos custos de manutencdo dos
professores concursados, inclusive em fungdo dos impactos previden-
ciarios associados. Outra hip6tese diz respeito a uma estratégia nao ex-
plicita dos governos estaduais de enfraquecimento das organizagdes
sindicais, que sdo muito atuantes nessa categoria. Em qualquer hipéte-
se, a grande presenca de professores em situagao funcional mais insta-
vel e sua maior concentragao em areas pobres (como indicado no Mapa
1) sugerem claramente que o sistema estadual é heterogéneo do ponto
de vista espacial. Quando considerados outros elementos, como o tem-
po de permanéncia na escola, a formagdo académica dos professores, o
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absenteismo destes e o tempo de deslocamento do professor até a esco-
la, podemos observar que existem diferenciais declarados entre areas
pobres e nao pobres presentes para todas as variaveis consideradas em
escolas estaduais e municipais (Tabela 2). As distingdes entre reas po-
bres e ndo pobres foram definidas aqui a partir de uma analise do tipo
Moran Local para a escolaridade média dos chefes de domicilio dos
setores censitdrios do Censo de 2000°.

Tabela 2
Indicadores do perfil de professores em escolas ptblicas de 1* a 4* série do ensino
fundamental, segundo tipo de regido
Municipio de Sao Paulo (2007)

Proporcao de professores que se declaram segundo| Areas | Areas intermedidrias
os atributos abaixo: pobres e ricas

Escolas municipais

Permanéncia de até 4 horas por dia 85% 92%
Professores com educagdo secunddria 4% 2%
Baixa pontuagao no tltimo concurso para professor 6% 1%
Dez dias ou mais de falta no ultimo ano* 67% 65%

Mais de 30 minutos de tempo de deslocamento até a

escola 21% 10%
Escolas estaduais

Permanéncia de até 4 horas por dia 15% 8%

Professores com educagao secundéria 29% 18%

Baixa pontuag@o no ultimo concurso para professor | 14% 10%

Dez dias ou mais de falta no ultimo ano* 32% 12%

Mais de 30 minutos de tempo de deslocamento até a

escola 26% 14%
Todas as escolas

Permanéncia de até 4 horas por dia 48% 28%

Professores com educagao secundéria 14% 8%

Baixa pontuagdo no ultimo concurso para professor 9% 4%

Dez dias ou mais de falta no dltimo ano* 57% 49%

Mais de 30 minutos de tempo de deslocamento até a
escola 23% 11%

Fonte: CEM-Cebrap (2007). Survey de professores do ensino ptiblico em Sao Paulo.

*Uma elevada proporgao de entrevistados nao respondeu a essa pergunta. Excluimos aqui os missing

values.

Notas: 1. Os dados saorelativos a autodeclaracao dos professores quanto a sua situacao ocupacional.
2. Dados nao ponderados.
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De fato, os professores que trabalham em dreas com alta concentragao
de pobreza declaram ministrar em média menos de quatro horas de
aula por dia (o que é quase universal nas escolas municipais), pos-
suir uma qualificagdo mais baixa, faltar com mais frequéncia e investir
mais tempo no deslocamento até a escola. Embora alguns desses dados
possam estar subestimados em funcdo da autodeclaragao (sobretudo
no que diz respeito a informacao sobre faltas e a classificagao no lti-
mo concurso para professor), podemos observar que as escolas de
dreas mais pobres se encontram em situacdo menos favoravel para
todos os indicadores selecionados.

Arigor, mesmo que alguns dos diferenciais observados parecam relati-
vamente baixos, observa-se aqui uma espécie de efeito cumulativo: a
existéncia de escolas e de dreas que redinem um niimero maior de pro-
fessores que agregam, simultaneamente, muitos atributos “negativos”
do ponto de vista educacional e, ao mesmo tempo, localizadas em re-
gides mais pobres, isto é, recebendo maior frequéncia de alunos oriun-
dos de familias menos escolarizadas. Em outras palavras, as dreas mais
pobres recebem as escolas com maior proporgao de professores com ca-
racteristicas desfavordveis. Certamente, parece se tratar de uma forma
nao planejada de discriminacdo negativa.

Quando associamos tais dados aos da oferta de equipamentos educa-
cionais (conforme declarados pelos professores), as escolas de areas
pobres se sobressaem novamente de modo negativo (Tabela 3). Vale
notar que, mesmo quando os equipamentos existem, ndo necessaria-

Tabela 3
Proporcao de escolas piiblicas de 1* a 4* série do ensino fundamental, com
equipamentos educacionais efetivamente utilizados, segundo tipo de regiao
Municipio de Sao Paulo (2007)

Equipamentos efetivamente utilizados | Areas pobres |Areas intermediérias e ricas
Biblioteca 58% 65%
Laboratorio de informatica 59% 71%
Quadra esportiva 78% 93%
Brinquedoteca 5% 11%
Equipamento de video 87% 92%
Sala de leitura 74% 81%

Fonte: CEM-Cebrap (2007). Survey de professores do ensino ptiblico em Sao Paulo.
Notas: 1. Os dados sao relativos a autodeclaragao dos professores quanto a sua situagao ocupacional.
2. Dados ndo ponderados.
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mente sdo usados pelos professores ou pelos alunos para fins educa-
cionais. Como verificamos no relato de professoras e de diretoras en-
trevistadas em pesquisa qualitativa, esses equipamentos muitas vezes
ficam trancados por questdo de seguranga, restringindo, com isso, o
uso por parte dos alunos. Mais uma vez, embora os diferenciais nao se-
jam muito altos, as escolas de dreas mais pobres sao mais mal classifi-
cadas, segundo todos os indicadores considerados.

Assim, o conjunto de dados apresentados aqui sugere que a distribui-
¢do de professores nao efetivos, a ocorréncia de professores com carac-
teristicas desfavoraveis e a auséncia de equipamentos educacionais
em uso efetivo sdo desproporcionalmente concentradas nas escolas lo-
calizadas nas regides mais pobres da cidade. Tais caréncias se somam
as desvantagens individuais derivadas da pior condigdo socioecono-
mica, como a escolaridade da mae, a cor da pele, os problemas do local
de moradia etc. Tudo isso contribui, provavelmente, para tornar as de-
sigualdades sociais existentes em Sao Paulo mais persistentes ao longo
do tempo (Tilly, 1999).

Contudo, vale notar que tais resultados sao derivados de uma analise
univariada. A fim de avangar na compreensao sobre como esses aspec-
tos se combinam na realidade, criamos tipologias de professores da
rede publica com base em modelos multivariados, buscando identifi-
car melhor um universo que é provavelmente muito mais complexo e
diversificado do que o apresentado até o momento. Detalhamos os
resultados na secdo seguinte.

ESPACO E PERFIL DO PROFESSOR DA REDE PUBLICA

Em fungdo do constatado na segdo anterior, isto €, de que existem va-
riagdes importantes no tipo de profissional de ensino segundo o tipo
daregido em que selocaliza a escola, buscamos agora construir uma ti-
pologia de profissionais do ensino ptublico fundamental. A analise esta
baseada na metodologia de grau de associagdo, ou GoM (grade of mem-
bership). Tal metodologia é da familia de modelos estatisticos fuzzy, que
é utilizada na interpretagao de dados heterogéneos, vagos ou difusos.
Essa abordagem é particularmente apropriada para representar conti-
nuos, propiciando melhores resultados do que os modelos que traba-
lham com categorias discretas e marcadamente distintas, como é o caso
deregressoes lineares ou logisticas. Estatisticas fuzzy sao também reco-
mendadas para situagdes em que as caracteristicas definidoras do
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objeto de analise tém varias dimensdes e sao, portanto, representadas
por diversas variaveis (Sydenstricker-Neto, 2004).

O GoM foi desenvolvido por Woodbury e Manton (1982) e original-
mente aplicado a andlises de sistemas de diagnéstico médico (Manton,
Woodbury e Tolley, 1994; Woodbury, Clive e Garson Jr., 1978; Woodbury
e Manton, 1982). Com o decorrer dos anos, sua aplicacdo atingiu outras
areas do conhecimento, como a psicologia, a demografia e o sensoria-
mento remoto (Berkman, Singer e Manton, 1989; Davidson et alii, 1988;
Lamb, 1996; Piccinelli et alii, 1999; Portrait, Lindeboom e Deeg, 2001;
Talbot et alii, 1999). No Brasil, tem sido utilizado na demografia e na
sociologia para, por exemplo, estudos sobre o mercado de trabalho
(Guimaraes e Melo, 2008). Para mais detalhes sobre a metodologia, ver
0 Anexo 1.

As varidveis consideradas na analise foram agrupadas em trés grupos
principais:

1) atributos sociodemograficos: escolaridade, renda, cor/raga, faixa
etaria e estado civil;

2) atributos profissionais gerais: carga horaria semanal em todos os
trabalhos, trabalho adicional em outra escola, envolvimento com o
Sindicato dos Professores, tempo de trabalho como professor da
rede publica, tipo de vinculo de trabalho e classificagao no dltimo
concurso publico para professor;

3) atributos profissionais relacionados a escola pesquisada: tempo de
trabalho na atual escola, tempo de permanéncia em sala de aula,
motivagdo quanto ao trabalho na atual escola, desejo de transferén-
cia para outra escola, niimero de faltas em 2006, tempo de desloca-
mento até a escola, principal meio de transporte utilizado para ir
ao trabalho e tipo de sistema escolar.

Os resultados encontrados nos permitem identificar trés perfis puros
de professores®. Em primeiro lugar, destaca-se o perfil 1 (Quadro 1).
Trata-se de um professor com um nivel de formagao mais baixo do que
os demais e um vinculo empregaticio mais fluido (ndo concursado).
Apesar de a maioria desses profissionais ter curso superior completo, é
maior a presenga de professores que concluiram apenas o ensino mé-
dio, com ou sem magistério. Sdo profissionais que nao fizeram concur-
sos para o magistério ou que, quando o fizeram, alcangaram baixa pon-
tuagao. A maioria esta em inicio de carreira, trabalha ha até cinco anos
como professor da rede publica e, dados o grau de instabilidade fun-
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cional e a baixa pontuagdo em concursos e provas, possivelmente apre-
senta alta rotatividade nas escolas em que atua: a maior parte estava,
no maximo, havia dois anos na escola atual.

Em termos de caracteristicas socioeconémicas, esse grupo de professo-
res vive com uma renda familiar baixa, € jovem e apresenta maior pro-
porcao de solteiros e de pessoas que se classificam como parda, preta
ouindigena. Comrelacdoao trabalho, tendem a permanecer emssala de
aula mais de 4 horas e meia por classe, cumprem carga horaria semanal
de até 39 horas em todos os trabalhos e tendem a nao trabalhar em ou-
tra escola. Trata-se provavelmente de profissionais iniciantes, nao ple-
namente formados e que, portanto, entram no sistema educacional
como professores contratados ou eventuais. Esse tipo de profissional é
mais facilmente encontrado na rede estadual de educagdo. Em termos
quantitativos, o perfil 1 soma cerca de 17% dos professores da rede
publica.

Em segundo lugar, chama também a aten¢ao os professores pertencen-
tes ao perfil 2. Tém como caracteristicas predominantes alta qualifica-
¢do profissional, jornada de trabalho bastante intensa e participacao
nas atividades promovidas pelo sindicato da categoria. Diferentemen-
te do perfil 1, quase a totalidade dos professores do perfil 2 era concur-
sada e mais da metade declarou ter tido uma pontuacao alta ou muito
alta no ultimo concurso. Nesse perfil, estdo os professores de mais alta
qualificacao profissional entre todos os perfis puros observados: prati-
camente todos tém o curso superior completo e cerca de um quarto
possui poés-graduagdo. Sdo profissionais com algum tempo na carreira
do magistério (mais de 5 a 15 anos como professor da rede ptublica) e
apresentando mais tempo de permanéncia na escola em que atuam
(entre mais de 2 e 10 anos).

Em termos de caracteristicas socioecondmicas, o perfil 2 mostra um
profissional que vive com uma renda familiar intermediaria (de mais
de R$ 3.000 a R$ 5.000) e com idade intermedidria (com forte presenca
de pessoas entre 30 e 40 anos, mas também com jovens com mais de 21
anos). Em termos de jornada de trabalho, a principal caracteristica que
diferencia os professores desse perfil é a quantidade de horas trabalha-
das na semana: mais de 90% deles trabalhavam 50 horas ou mais, sen-
do que, na maior parte dos casos, essa jornada adicional era realizada
em uma segunda escola (87%). Com relagao ao tempo de deslocamento
de casa para a escola, boa parte dos professores desse perfil leva de
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mais de 15 a 30 minutos. Contudo, o meio de transporte mais utilizado,
no caso desse perfil, é o automével (proprio ou carona), sugerindo que
esses professores tendem a residir longe do local de trabalho.

A combinacao da longa jornada de trabalho semanal com o elevado
tempo de deslocamento de casa para o trabalho pode explicar a presen-
caconsiderdvel de professores nesse perfil que se declaram desmotiva-
dos. E também provével que a elevada carga de trabalho e os proble-
mas de deslocamento para a escola induzam ao maior absenteismo
observado nesse grupo. Existe também a possibilidade de que parte
deles se considere sobrequalificada (over-qualified) para a posigao que
ocupam, induzindo problemas de adaptagao.

Com relagdo a rede de ensino em que esses profissionais atuam, mais
de 75% estdo na rede municipal. Associado a esse ponto, esses profis-
sionais estdo mais presentes em escolas localizadas em dreas da cidade
com alta concentragdo de pobreza (cerca de 73%), ja que ha maior pre-
senga de escolas municipais nessas regides. O curioso desse resultado é
que, ao contrédrio do apresentado na analise univariada, ha profissio-
nais do magistério altamente qualificados atuando em escolas locali-
zadas em dreas com alta concentragao de pobreza, ainda que isso seja
emboa parte explicado pela maior presenga de escolas municipais nes-
sas areas. Isso nao quer dizer que as escolas localizadas em areas de
alta concentragao de pobreza tenham sempre professores mais qualifi-
cados e estidveis, como a anélise univariada evidenciou. Em termos
quantitativos, o perfil puro 2 correspondia a aproximadamente 14% do
professorado da rede publica.

Os professores de perfil 3 tém como principais caracteristicas uma lon-
ga carreira como professor concursado da rede ptblica (mais de 96%
trabalhavam havia pelo menos 15 anos) e, como esperado, uma idade
mais elevada. A maioria tem mais de 40 anos de idade. Cerca de 95% ti-
nha o superior completo, ou seja, uma boa qualificagdo, porém a pre-
senca de profissionais com pés-graduagao nesse perfil é baixa em
comparagao aos professores do perfil 2.

Com relagdo as caracteristicas socioecondmicas, esse grupo tem, em
média, a renda familiar mais alta entre todos os perfis (acima de R$
5.000), concentra uma proporcao elevada de pessoas separadas, divor-
ciadas e vitivas e de individuos que se classificam como brancos ou
amarelos. Comrela¢do ajornada de trabalho, esse perfil de professores
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tende a trabalhar entre 40 e 49 horas semanais, estando mais frequente-
mente fixado em uma tnica escola.

Os professores desse perfil também passam mais tempo em sala de
aula com os alunos: mais de 4 horas e meia por dia. Assim como os pro-
fessores de perfil 1, esses profissionais também se caracterizam por
ndo participar das atividades do sindicato ou por ndo acompanhé-las.
Em termos de tempo de deslocamento, os professores de perfil 3 sao os
que levam menos tempo de casa para a escola onde atuam: no maximo
15 minutos. Além disso, o principal meio de transporte é o automoével
ouapé, sugerindo que boa parte desses profissionais reside bem proxi-
mo as escolas em que lecionam. Talvez essa seja uma importante razéo
que explique por que apenas 2% dos professores desse perfil trocariam
de escola se tivessem a oportunidade de fazé-lo.

E possivel que boa parte desses professores tenha se localizado no ini-
cio de suas carreiras em escolas de areas com maior concentracao de
pobreza. Além disso, é possivel que, ao longo da progressao da carrei-
ra desse professor, ele tenha tendido a se transferir para as areas nao
pobres. Se tomarmos como elemento adicional o fato de esse profissio-
nal ter tido uma elevada classificagdo no dltimo concurso, aliado as re-
gras de transferéncia e de escolha de escolas — que permitem aos mais
bem classificados escolher primeiro as escolas onde vao lecionar —, po-
demos notar que esses profissionais, os mais experientes do ponto de
vista de anos na carreira, acabam tendo incentivos para atuar em esco-
las de 4reas mais ricas, localizadas nas 4reas centrais. As razdes para
isso ndo se restringem apenas as proprias regras de incentivo do siste-
ma de classificagdo dos professores, mas também ao menor tempo de
deslocamento até suas residéncias. Com relagdo a rede de ensino pre-
dominante nesse perfil do professorado, novamente aparece a rede
municipal: cerca de 91%. Em termos quantitativos, o perfil puro 3 cor-
responde a cerca de 9% do total do professorado da rede publica.

Esses trés tipos puros abrangem apenas 41% do universo dos profissio-
nais entrevistados. Para os 59% dos professores entrevistados, a técni-
ca empregada constréi combinagdes dos tipos puros identificados ini-
cialmente, permitindo, entdo, a construgao de intermediarios ou mis-
tos, isto é, que apresentam elementos combinados de dois ou trés tipos
puros’.

Para melhor compreender tal tipologia, apresentamos, no Gréfico 1 a
seguir, a distribuigao de todos os tipos observados segundo o sistema
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Grifico 1
Perfis de professores de 1°* a 4* série do ensino fundamental ptblico, segundo tipo
de rede e area da cidade de Sao Paulo (2007)
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Fonte: CEM-Cebrap (2007). Survey de professores do ensino ptiblico em Sao Paulo.

educacional (estadual ou municipal) e alocalizagdo da escola em que o
tipo de professor em questao leciona no espago urbano (area com con-
centragdo de pobreza ou dreas intermediarias e ricas).

Podemos observar uma clara distin¢do entre os perfis em termos espa-
ciais e em termos de tipo de sistema de ensino (estadual ou municipal).
O perfil puro 1 e as combinagdes nas quais predominam esse perfil
(misto 1 com 2 e misto 1 com 3)® sdo quase inteiramente constituidos de
escolas estaduais. Isso é de se esperar, uma vez que o principal atributo
dos profissionais de tipo 1 é a maior instabilidade quanto ao vinculo
empregaticio, isto é, ndo sdo professores efetivos. Como quase todos os
ndo efetivos pesquisados estdo na rede estadual, é natural que esse
grupo se concentre nesse sistema. Em termos espaciais, o tipopuro 1 e
suas combinagdes se concentram um pouco mais fortemente nas areas
com concentragdo de pobres, embora exista uma parcelaimportante de
professores com esse perfil em areas intermedidrias e ricas, conforme a
anélise univariada ja indicava.

O perfil puro 2 e as combinagdes em que predominam o perfil 2 ocor-
rem com mais frequéncia em escolas municipais, exceto pelo grupo
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misto de 2 com 1°. Trata-se daquele grupo de professores que tem como
principais caracteristicas a melhor qualifica¢ao, o excesso de carga ho-
raria e maior participagdo em atividades sindicais. Em termos espa-
ciais, eles tendem a estar mais concentrados em areas pobres, embora
estejam também presentes, em alguma proporg¢ao, em dreas mais ricas.

Em outras palavras, as dreas pobres parecem agrupar predominante-
mente dois grandes perfis de profissionais, que merecem ser tratados
distintamente, conforme o tipo de sistema educacional:

a) Nasescolas estaduais de dreas mais pobres, é comum a presenga do
perfil puro 1 e dos tipos com predominancia do perfil 1. Isso ocorre
porque, como se trata de um sistema que ficou muitos anos sem re-
alizar concurso publico, o processo de substituicdo de profissio-
nais e de ampliagdo territorial da rede se dé pela incorporagao de
professores nao efetivos e em carater mais precario. Decorre dai a
maior frequéncia de professores mais jovens, com menor escolari-
dade e pior pontuagdo nos concursos publicos (quando os fizeram)
que trabalham sobretudo em escolas em areas de alta concentracao
de pobreza.

b) Nas escolas municipais de dreas mais pobres, é mais comum a pre-
senca de profissionais do perfil 2 e dos tipos mistos com predomi-
nancia do perfil 2. Trata-se de um sistema que realizou concursos
publicos com frequéncia nos tltimos anos. Decorrem dai a menor
presenca de nao efetivos e a maior presenga de profissionais com
melhor qualificagdo. Contudo, surpreendentemente, sdo também
aqueles agentes com carga horaria mais elevada, maior tempo de
deslocamento para o trabalho e maior proporcao de pessoas des-
motivadas.

Nao temos dados objetivos para avaliar qual desses tipos de condicao
educacional nas dreas mais pobres acarreta melhor ou pior nivel de de-
sempenho escolar. Cada condigao, a seu modo, revela problemas gra-
ves, ndo necessariamente solucionaveis pelo recurso ao concurso pu-
blico. No sistema estadual, a auséncia de concurso implica a concen-
tracdo, sobretudo nas dreas mais pobres, de uma elevada proporcao de
profissionais menos qualificados. No sistema municipal, os profissio-
nais de dreas com alta concentragdo de pobreza, embora mais qualifi-
cados, sdo aqueles que parecem estar mais estressados em consequén-
cia do excesso de jornada de trabalho, do tempo de deslocamento até a
escola e, possivelmente, por causa das dificuldades associadas ao
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ensino nessas regides, embora ndo tenhamos aqui elementos relevan-
tes para avaliar esse dltimo aspecto.

Embora exista uma parcela expressiva dos perfis 1 e 2 e dos tipos mis-
tos associados a esses perfis em areas nao pobres (intermediarias ou ri-
cas), essa presenca nao caracteriza o principal elemento distintivo des-
ses locais. Os tinicos grupos predominantemente concentrados em are-
as nao pobres sdo os perfis puro 3 e misto 3 com 1'°. Vale notar que o
perfil puro 3 tem como principais atributos a presenca de professores
concursados, com carga horaria intermedidria, idade mais elevada,
boa classificacdo em concursos e renda mais elevada. Claramente, tra-
ta-se dos profissionais mais experientes, que, por motivos institucio-
nais, tiveram condigdes de serem locados ou de migrarem para as esco-
las das dreas com maior renda. Enquanto o perfil puro 3 retine uma
maior propor¢ao de professores da rede municipal, o perfil misto 3
com 1 apresenta uma proporgao consideravel de professores da rede
estadual. As demais caracteristicas sao analogas.

Em sintese, a tipologia oferecida pelo modelo GoM, quando associada
a aspectos espaciais e institucionais da politica educacional, parece
oferecer elementos de grande relevancia para o entendimento do pro-
cesso deimplementacdo das politicas educacionais em Sao Paulo. Des-
tacam-se, sobretudo, os aspectos que dizem respeito a politica de re-
cursos humanos das organizagdes responsaveis pela implementacao
da politica de ensino fundamental (secretarias Estadual e Municipal
de Educagdo). A seguir, na conclusdo, buscamos extrair algumas das
principais consequéncias da andlise realizada neste artigo.

CONCLUSAO

Osresultados observados até aqui mostram alguns aspectos importan-
tes do processo de implementagao da politica educacional, aspectos
muitas vezes negligenciados pela literatura e pelos formuladores de
politicas puiblicas. Os principais elementos a serem destacados sdo, em
primeiro lugar, as escolhas dos profissionais que efetivamente imple-
mentam as politicas de educagao!. Essas escolhas aparecem em nossos
resultados como bastante importantes para o processo de implementa-
¢do da politica, como sugere o argumento original de Lipski (1983). A
rigor, do ponto de vista de uma perspectiva puramente individual, é
relativamente natural esperar que os profissionais de educagdo nao
queiram ensinar nas escolas mais distantes, sobretudo no caso daque-
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les profissionais com jornadas de trabalho maiores. Soma-se a isso o
fato de que essas escolas retinem, muitas vezes, alunos que apresen-
tam acimulos de desvantagens sociais e econdmicas.

Embora existam politicas que tentam enfrentar esse dilema — tal como
o chamado adicional por local de exercicio existente em escolas esta-
duais e municipais —, até agora o sistema educacional nao foi capaz de
produzir incentivos suficientes para reverter tal efeito, como os dados
apresentados neste artigo demonstram. Vale notar que, mesmo que es-
sas escolhas sejam legitimas do ponto de vista individual, elas podem
acarretar resultados agregados indesejaveis do ponto de vista da poli-
tica mais geral.

Em segundo lugar, os arranjos institucionais das politicas ptublicas e,
em particular, os sistemas de incentivo associados influenciam as esco-
lhas dos profissionais de educagao. Os resultados observados suge-
rem que os sistemas de incentivo presentemente existentes contribuem
para alocar mais frequentemente em dreas com alta concentragao de
pobreza os profissionais mais descontentes (no sistema municipal) ou
os profissionais menos qualificados (no sistema estadual). De fato, a
longa auséncia de concurso ptiblico no sistema estadual contribui para
amaior presenga de profissionais menos qualificados e com menor ex-
periéncia profissional, localizados notadamente em escolas de areas
mais pobres. Por outro lado, as regras impessoais de alocagao e de pro-
mogao de professores concursados contribuem para a maior concen-
tracao de profissionais mais experientes e mais bem classificados em
escolas de dreas mais ricas da cidade, tanto no sistema municipal
quanto no estadual.

Em terceiro lugar, parece claro que a dimensao espacial tende também
a condicionar as escolhas dos profissionais de educagao e, de forma
menos nitida, no caso observado, o préprio processo de implementa-
¢do. As grandes dificuldades de deslocamento na cidade de Sdao Paulo
e, provavelmente, as dificuldades explicitadas por professores nas en-
trevistas qualitativas de ensinar em escolas localizadas em é&reas, por
exemplo, com altos indices de violéncia (Torres et alii, 2008) tendem a
impor “custos” monetarios e ndo monetarios aos profissionais de edu-
cacao que tém de se deslocar para lecionar nessas areas. Esse efeito
pode ser mais bem observado entre os profissionais concursados, pois
eles tém alguma autonomia na escolha do local de ensino, autonomia
proporcionada pelo arranjo institucional da politica.
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Em outras palavras, na perspectiva apresentada neste artigo, o espaco
importa porque tal dimensao se articula as escolhas dos profissionais
de educagao e a légica de implementacdo da politica. Trata-se, a ri-
gor, de uma abordagem bastante distinta de varios estudos contempo-
raneos da area de segregagao que enfatizam o impacto dos fendmenos
denominados efeitos de vizinhanga (Durlauf, 2001) —isto é, o impacto
do processo de influéncia reciproca entre os alunos (peer group effect) ou
a influéncia dos adultos sobre os mais jovens (role model effect) — como
fatores decisivos na explicagdo de por que as varidveis espaciais acar-
retam efeitos'.

Vale notar, porém, que néo € trivial construir um sistema de incentivos
adequado, que permita contrabalangar as escolhas dos profissionais
de educacdo quanto aos locais de ensino. Tais dificuldades sdo signifi-
cativas sobretudo quando consideramos a rigidez da legislacdo que
rege o magistério. Por exemplo, a implementacdo de remuneracao di-
ferenciada para o exercicio profissional em locais “mais indesejaveis”
do ponto de vista do professor esbarra em dificuldades de toda ordem
relacionadas ao problema da isonomia, a legislacdao sobre direitos
adquiridos e a prépria dificuldade de identificar adequadamente es-
ses locais.

Em suma, produzir politicas educacionais homogéneas, em espagos
urbanos tdo heterogéneos como os existentes no Brasil, é tarefa institu-
cional de grande importancia e de grande dificuldade. Tais politicas
demandam, provavelmente, a ado¢ao de mudangas significativas na
estrutura de incentivos dos profissionais de ensino e, a exemplo do
caso uruguaio (Rematoso e Kaztman, 2008), a implementacao de esco-
las diferenciadas nos locais onde o sistema educacional tem mais
dificuldade de produzir resultados. Esperamos que este artigo possa
contribuir para esse debate.

ecebido para publicagdo em fevereiro de
Recebido para publicaca f iro de 2009
(Reapresentado em junho de 2009)
(Versdo definitiva em fevereiro de 2010)
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NOTAS

1. No original, “street level bureaucracy” (Lipsky, 1983).

2. Menezes Filho e Pazello (2007) sugerem que os saldrios dos professores nao sao fato-
res explicativos relevantes do desempenho escolar, mas nao negam a proposigao de
Hanusheck (1999), de que os professores sao importantes no processo educacional.

3. Tais elementos sao amplamente evidenciados pelos resultados mais recentes deriva-
dos do sistema ptiblico de avaliagao escolar, como o Ideb (Indice de Desenvolvimen-
to da Educacéo Basica) e a Prova Brasil.

4. Por estratégias espaciais entendemos a possibilidade de determinado gestor ptiblico
priorizar, de forma explicita ou implicita, determinadas dreas urbanas. Neste artigo,
nao aprofundamos a discussao desse tipo de estratégia.

5. Apropésito dessa técnica, ver Anselin (1995). O mapa em questaonao serd aqui apre-
sentado em virtude do espaco. Foi utilizado o método de classificagdo denominado
queen contiguity de primeira ordem.

6. O GoM identifica inicialmente os chamados perfis puros, que sdo aqueles que mais
diferenciam as varidveis em questao. A seguir, destaca os chamados grupos mistos,
que agrupam combinagdes de grupos puros. O niimero de grupos puros seleciona-
dos é de escolha do analista.

7. Os professores pertencentes aos perfis mistos compartilham caracteristicas de perfis
extremos diferentes. De acordo com o critério utilizado neste estudo, os perfis mistos
tém predominéncia de caracteristicas de um determinado perfil extremo, combina-
das, secundariamente, com um conjunto relevante de caracteristicas de outro perfil
extremo (ver Anexo 1).

8. Emrelagdoao perfil puro 1, o professor com perfil misto 1 com 3 apresenta uma carga
hordria de trabalho maior (de 40 a 49 horas), tem mais tempo exercendo a profissao
(mais de 15 anos), é motivado, nao pediria transferéncia da escola em que trabalha e
leva mais tempo para se deslocar até a escola (mais de 15 a 30 minutos). Em termos
demograficos, é branco, encontra-se em uma faixa etaria mais elevada (mais de 40 a
50 anos) e é casado. Por outro lado, o professor com perfil misto 1 com 2 apresenta
uma carga hordria de trabalho maior (de 50 horas ou mais), leva mais tempo para se
deslocar até a escola em que trabalha (mais de 15 a 30 minutos), tem um rendimento
inferior (mais de R$ 2.000 a R$ 3.000) e trabalha em mais de uma escola.

9. Em comparagao ao perfil puro 2, o professor com perfil misto 2 com 3 apresenta uma
pontuagdo no concurso discriminante (sendo a pontuagdo muito elevada ou eleva-
da), tem um rendimento inferior (mais de R$2.000 a R$ 4.000) e distingue-se também
por aspectos demograficos: o professor desse perfil tem cor da pele branca, amarelae
preta. E interessante notar que, nesse caso, a variavel motiva¢ao nao se mostrou dis-
criminante; ja no perfil puro 1, o professor apresenta um alto grau de desmotivagao.
O professor com perfil misto 2 com 1 permanece mais tempo na escola em que traba-
lha, a varidvel pontuac¢ao no concurso mostrou-se discriminante (sendo a pontuacao
muito elevada ou elevada), apresenta uma remuneragdo ligeiramente inferior (mais
de R$ 3.000 a R$ 4.000) e leva menos tempo para se deslocar até a escola em que
trabalha.

10. Em relagao ao perfil puro 3, o professor com perfil misto 3 com 2 apresenta tempo de
permanéncia ligeiramente inferior (até 4 horas), tem maior niimero de faltas (10 ou
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mais), é casado e participa do sindicato (¢ membro da diretoria ou participa ativa-
mente). O professor com perfil misto 3 com 1 apresenta duas diferengas importantes:
é darede estadual e ¢ motivado (sendo que a varidvel motivagao nao se mostrou dis-
criminante para o perfil puro). Além disso, possui uma carga horaria semanal infe-
rior (até 39 horas), a pontuagao no concurso foi intermediaria (portanto, inferior a do
perfil 3, que se encontra na categoria muito elevada ou elevada), é casado, tem uma
remuneragao inferior (mais de R$ 4.000 a R$ 5.000) e a variavel tipo de vinculo nao se
mostrou discriminante.

11. Aliteratura de politica é, em geral, rica em analises que buscam compreender as es-
colhas dos formuladores de politicas ptublicas, mas muito mais pobre no entendi-
mento das escolhas dos profissionais do nivel da rua que efetivamente implementam
tais politicas.

12. Naonegamos a existéncia de tais efeitos, mas ressaltamos a importancia dos elemen-
tos institucionais.
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ANEXO 1
Descricao da Metodologia GoM

Para a construcao da tipologia de professores da rede ptblica de ensi-
no domunicipio de Sao Paulo, utilizou-se o método grade of membership
(GoM), ou grau de pertencimento. O GoM esta fundamentado na teo-
ria dos conjuntos nebulosos (fuzzy sets), de acordo com a qual o perten-
cimento de um elemento a um dado conjunto nédo €, necessariamente,
exclusivo (Manton, Woodbury e Tolley, 1994). O elemento de um con-
junto pode pertencer integralmente a ele ou, de outra maneira, perten-
cer, simultaneamente, com diferentes graus de intensidade, a varios
conjuntos. Os conjuntos nebulosos se opdem aos conjuntos bem defini-
dos (crisp sets), nos quais o pertencimento dos elementos a mais de um
conjunto nao é possivel.

Manton, Woodbury e Tolley enunciaram que a cada elemento i de um
conjunto nebuloso k corresponde um escore de grau de pertencimento
ao conjunto, denotado por gi, que indica a intensidade da participacao
do elemento ao conjunto. Os escores variam entre 0 (zero), quando o
pertencimento énulo,el, quando 0o pertencimento é total. Em um con-
junto bem definido, todos os elementos tém gy igual a 0 ou 1. Por ou-
tro lado, em um conjunto nebuloso, gix pode assumir valores interme-
didrios, ja que o elemento i ndo necessariamente pertence integralmen-
te ao conjunto k, podendo pertencer parcialmente a um ntimero K de
conjuntos.

O GoM estima simultaneamente as caracteristicas provaveis dos perfis
(a partir das probabilidades de cada resposta em cada varidvel perten-
cer a dado perfil) e o grau de “proximidade” de todos os elementos
aos perfis. Sao identificados, entre os elementos do conjunto, dois ou
mais perfis bem definidos, chamados de “perfis extremos”, aos quais
sdo relacionados os demais elementos por “graus de pertencimento” a
partir de seus atributos. A diferenga do GoM em relagao aos outros mé-
todos é conferida precisamente pela fundamentagao da teoria dos con-
juntos nebulosos, pois, na tipologia que o GoM estabelece, a participa-
¢do dos elementos nos perfis extremos é determinada por sua intensi-
dade, e nao por sua exclusividade.

Quando determinado elemento tem todas as caracteristicas de um
dado perfil extremo, seu grau de pertencimento a este é de 100% e de
0% aos demais perfis extremos. No entanto, hd elementos que possuem
caracteristicas de diferentes perfis extremos, situacao em que se apro-
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ximardo mais de um perfil do que de outros ou em que terdo posicao
equidistante entre perfis extremos identificados.

O modelo estatistico que aplica a metodologia GoM identifica, a partir
dos dados dos elementos, os perfis extremos com base em méaxima ve-
rossimilhanga e obtém, simultaneamente, os graus de pertencimento
de cada elemento aos perfis extremos. Para cada elemento do conjun-
to nebuloso, é determinado um escore de grau de pertencimento gj,
queindica o grau de pertencimento do elementoiao perfil k, isto é, a in-
tensidade de sua “filiagdo” ao perfil extremo k.

Duas condigdes regem o pertencimento dos elementos aos perfis. De
acordo coma primeira delas, o pertencimento deiao perfil k é de no mi-
nimo zero, nao existindo, portanto, pertencimento negativo. Ademais,
asoma da intensidade, ou da proporgao, da participagdo de i no total K
de perfis deve ser igual a 1. Matematicamente:

D)

gix>0paracadaiek.

K

> g, =1para cada i.

k=1

Além disso, entende-se que, dentro do conjunto L de respostas possi-
veis para a questdo j, a probabilidade de escolha da categoria [ pelo in-
dividuo que pertence integralmente ao perfil extremo k é dada por ;.
Em sua formulagdo matematica, a segunda condicdo se apresenta
como se segue:

1)

Xkﬂ >0 paracadak,j, i.

L

z A, =1paracadakej.
=1

Conforme jad mencionado, nem todos os individuos tém pertencimento
total aos perfis extremos, e, por tal razdo, outro pressuposto de enten-
dimento do modelo é que a probabilidade de escolha da categoria /
pelo individuo i estd condicionada a seu escore de grau de pertenci-
mento a k, i
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K
Pr(yijl :1):; 8k A’kjl

Entendidas as condi¢des e os pressupostos do modelo, sua fungao de
maxima verossimilhanga é estabelecida como se segue:

Y.

ijl

1 ] L Yin

L(]/):H ‘ H(igikxkﬂ)

i j I k=1
Em que:

I = nimero de elementos da amostra;

] = ntimero de questdes;

L; = nimero de categorias de respostas possiveis para J;
K = ntmero de perfis de referéncia.

O GoM é flexivel o suficiente para, dentro dos pardmetros colocados
pela reflexdo tedrica sobre o tema, permitir o teste de varias alternati-
vas para a obtencao dos perfis extremos, inclusive quanto ao ntimero
deles, e para auxiliar na escolha do mais adequado. O ntimero de perfis
aserem obtidos no final da investigacao depende, em tiltima instéancia,
dos objetivos da analise, da capacidade, dos conhecimentos e da deci-
sdo do pesquisador. Uma vez que os perfis extremos siao delineados
tendo em vista a contribuigao de cada categoria de resposta e de cada
variavel para a descri¢ao do perfil, quanto maior o nimero de varia-
veis utilizadas na construc¢ao da tipologia, mais robusta a descricao
realizada. Essa caracteristica do método foi uma das razdes pelas quais
este estudo utilizou o0 GoM em detrimento de outros métodos.

A analise a seguir é fundamentada nos dados do survey com professo-
res da rede publica de ensino do municipio de Sdo Paulo, realizado
pelo CEM-Cebrap em junho de 2007. As varidveis consideradas na
andlise foram: tempo de permanéncia em sala de aula; carga horaria se-
manal em todos os trabalhos; escolaridade; classificagao no ultimo
concurso; motivagdo quanto ao trabalho na escola atual; desejo de
transferéncia de escola; nimero de faltas em 2006; tempo de desloca-
mento até o trabalho; principal meio de transporte utilizado para tra-
balhar; renda familiar; cor/racga; faixa etaria; estado civil; tipo de esco-
la em que trabalha; trabalho adicional em outra escola; envolvimento
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com o Sindicato dos Professores; tempo de trabalho na escola atual;
tempo de trabalho como professor da rede publica; tipo de vinculo de
trabalho.

Como o GoM utiliza, exclusivamente, varidveis categoéricas, as varia-
veis continuas foram categorizadas levando-se em consideragdo a
distribui¢ao empirica de cada uma delas e, a0 mesmo tempo, sua in-
terpretagdo. O Anexo2 apresentaa descrigdo das varidveis considera-
das neste estudo, com as respectivas categorias consideradas para
cada uma delas.
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ABSTRACT

Profiles of Public Schoolteachers in Sido Paulo, Brazil: The Interaction
between Space, Institutional Rules, and Individual Choices in Public
Policy Outcome

Unlike classical public policy analyses that emphasize the policymakers’ role,
this article argues that the choices by professionals that directly implement
policies inside primary schools have a significant impact on their outcome.
The analysis is based on a survey of 800 State and Municipal
first-to-fourth-grade schoolteachers in Sao Paulo and was based on a typology
of teachers using the “grade of membership” (GoM) technique. This analysis
showed that the types of teachers are allocated differently according to the
school system (State versus Municipal) and school locations (poor versus
non-poor neighborhoods).

Key words: implementation; social policies; education; segmentation; Sao
Paulo

RESUME

Profils des Enseignants de I’Ecole Publique & Sdo Paulo: Interaction entre
Espace, Regles Institutionnelles et Choix Individuels dans les Résultats
d’une Politique Publique

Contrairement aux analyses classiques des politiques publiques qui
soulignentle role deleurs auteurs, dans cet article on cherche a montrer que les
choix des responsables directs de la mise en place de la politique de
I’enseignement fondamental se répercutent significativement sur I'impact de
ces politiques. Cette analyse, dont le point de départ est un survey réalisé
auprés de 800 professeurs des écoles de 1'Etat et de la municipalité de Sao
Paulo, de la premiere a la quatrieme année de 1’enseignement fondamental, a
été organisée selon l'établissement d’une typologie des enseignants par le
moyen de la technique de “grade of membership” (GoM). L’analyse a montré
que les types d’enseignants en poste different selon les réseaux
d’enseignement et selon I’emplacement de 1’école (en zone de pauvreté ou
non).

Mots-clé: mise en place; politiques sociales; éducation; segmentation; Sao
Paulo
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