UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO ﬁ%a%

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM % UER
&

J=
PP POLITICAS PUBLICAS E FORMAGAO HUMANA - PPFH o

|
ﬂrllul}

EVALDO DE SOUZA BITTENCOURT

POLITICAS PUBLICAS PARA A EDUCA(;NAO
BASICA NO BRASIL, DESCENTRALIZACAO E
CONTROLE SOCIAL - LIMITES E PERSPECTIVAS .

RIO DE JANEIRO
NOVEMBRO - 2009



UNIVERSIDADE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO f##'ﬂ%_

~ PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM % UERJ 5
POLITICAS PUBLICAS E FORMAGAO HUMANA - PPFH g, I ¥
I

EVALDO DE SOUZA BITTENCOURT

POLITICAS PUBLICAS PARA A EDUCA(;NAO
BASICA NO BRASIL, DESCENTRALIZACAO E
CONTROLE SOCIAL - LIMITES E PERSPECTIVAS .

Dissertacdo apresentada ao Programa
de Pés-graduacdo em  Politicas
Pablicas e Formacdo Humana da
Universidade do Estado do Rio de
Janeiro — UERJ, como requisito parcial
para a obtencédo do titulo de Mestre em
Politicas Publicas e Formag¢&o Humana.

Orientador: Prof. Dr. Zacarias Gama.

RIO DE JANEIRO
NOVEMBRO - 2009



EVALDO DE SOUZA BITTENCOURT

POLITICAS PUBLICAS PARA A EDUCA(;NAO
BASICA NO BRASIL, DESCENTRALIZACAO E
CONTROLE SOCIAL — LIMITES E PERSPECTIVAS. .

Dissertacdo submetida a julgamento e aprovagéo para a obtencéo do titulo de
Mestre em Politicas Publicas e Formag¢do Humana no Programa de
Pés-graduacdo em Politicas Publicas e Formagdo Humana da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro — UERJ.

Aprovadaem : ...... de oo de 2009.

BANCA EXAMINADORA:

Professor Doutor Zacarias Gama.
Orientador.
Universidade do Estado do Rio de Janeiro — UERJ.

Professor Doutor Gaudéncio Frigotto.
Examinador.
Universidade do Estado do Rio de Janeiro — UERJ.

Professor Doutor Jailson Alves dos Santos.
Examinador(a)
Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ.

Professora Doutora Lia Faria.
Examinadora.
Universidade do Estado do Rio de Janeiro — UERJ.



Dedico este trabalho

Aos meus amados pais
Francisco e Francelina

Aos meus queridos irmaos
Edmilson, Izabeti e Marileni,

"A amada esposa Eva
A querida filha Elina

A todos os educadores
brasileiros que

em cada Escola
emancipam os

seres humanos e
transformam o mundo.



AGRADECIMENTOS.

Primeiramente a Deus, pela vida e pela oportunidade de evolugéo na Terra;

Aos meus amados pais Francisco e Francelina que sempre lutaram para
gue eu e meus irmaos alcancassemos niveis de educagéo
aos quais eles ndo tiveram oportunidade de acesso ;

A minha querida Tia Minda, anjo acolhedor nos momentos
decisivos da minha formacao e atuacao inicial de professor;

A minha primeira e querida Professora Eumalia , que ainda me
d& a alegria do convivio e se felicita com meus voos educacionais;

A minha amada esposa Eva, mulher guerreira , educadora de fibra e fiel
companheira, que sempre me incentivou a ingressar e concluir o mestrado,
apoiando-me em todas as horas juntamente

com sua mae D. Carmélia e sua irma Hellen;

A minha querida Elina , filha luminosa que torna as lutas mais leves e
harmoniosas dando alegria e sentido ao meu viver. Seus dedinhos no teclado
em muitos momentos inspiraram-me, renovando a

disposicéo para prosseguir lendo e escrevendo;

Aos meus queridos irmaos Marileni, Edmilson e Izabeti e sobrinhos(as):
parceiros de tantos desafios e inUmeras conquistas ;

Aos meus colegas professores e gestores das redes publicas de ensino do
Estado do Rio de Janeiro e do Municipio de S&o Pedro da Aldeia, a quem devo
gratiddo pelo companheirismo e aprendizados compartilhados;

Ao Professor Doutor Donaldo Bello - UERJ, a quem devo minha
reaproximacao a academia, depois de algumas décadas no pragmatismo escolar,
tendo me acolhido como colaborador no NUEPE — UERJ;

A Professora Doutora Lia Faria, com sua bela trajetéria na educacio
publica fluminense, fonte de inspiracéo para uma
pratica educacional com muita garra e paixdo na alma e nas veias;

Ao Professor Doutor Gaudéncio Frigotto que ha 20 anos € minha
referéncia de aposta no ser humano e na possibilidade de constru¢cdo de um mundo
bem melhor para todos, com justica social e fraternidade;

Ao meu paciente orientador — Professor Doutor Zacarias Gama — que
soube dosar profissionalismo e companheirismo, estimulando-me a vencer as
barreiras e encontrar caminhos para que a conclusdo deste trabalho fosse
alcancada com prazer e lucidez;

A Coordenacio do PPFH, demais professores, funcionarios e colegas do curso que
sempre me acolheram com muito carinho e atengao.



Nado ha nenhuma atividade humana da qual se possa
excluir qualquer intervencéo intelectual — o Homo faber
ndo pode ser separado do Homo sapiens. Além disso, fora
do trabalho, todo homem desenvolve alguma atividade
intelectual; ele é, em outras palavras, um filésofo, um
artista, um homem com sensibilidade; ele partilha uma
concepgdo do mundo, tem uma linha consciente de
conduta moral, e portanto, contribui para manter ou mudar
a concepcdo do mundo, isto é, para estimular novas

formas de pensamento.

Antbnio Gramsci.



RESUMO

O presente trabalho tratou de investigar as representacdes do Estado no contexto do
capitalismo globalizado em crise, tendo dimensionado os reflexos diretos dos
acordos dos organismos multilaterais na definicdo das politicas publicas para a
educacdo basica brasileira . Sem levantar dados novos, a pesquisa sustentou-se na
metodologia de monografia de base, tendo analisado o programa federal PDDE do
MEC, suas contradi¢des, fatores limitantes e impactos efetivos da descentralizacao
de recursos financeiros na democratizagdo das unidades escolares. O estudo
revelou uma fragilidade no controle social do programa, indicando uma
ressignificacdo da descentralizacdo tendo desfocado na escola as bandeiras
democréticas das lutas progressistas anteriores as ondas neoliberais da década de
1990. O estudo mostra que o que ocorreu foi desconcentracdo de competéncias e
atribuicbes com atrelamento financeiro a programas federais de modo a reduzir a
autonomia dos sistemas e das escolas tanto na definicdo de suas politicas locais
guanto na avaliacdo destas mesmas politicas. O estudo revelou uma inconsisténcia
no controle social das politicas publicas educacionais num Estado que ainda néo se
fez Nacéo, cujos niveis de cidadania e participacdo da sociedade civil sdo reduzidos
e inferiores quando confrontados as reais necessidades apontadas pelos
indicadores educacionais com os quais o Brasil adentrou o século XXI. Os conselhos
existentes , no contexto da trajetoria oficialista e clientelista do Estado brasileiro,
estdo mais a servico da regulagéo estatal do que da democratizagdo da educacao.

Palavras-chave: Crise do Estado. Descentralizacdo. Politicas publicas. Educacao
basica. Controle social.



ABSTRACT

This work focuses on an enquiry on constructed imagery of State, within a
framework of globalized capitalism under crisis, boiling down to an appraisal of
epiphenomena streaming from agreements between multilateral organisms onto
definitions of public policies for the so called Educacdo Basica (Brazilian Basic
Education, comprised by approximately the first to the ninth grades in USA).
Research abstained to dig new data, rather drawing from extant methodologies of
historical hermeneutics and critical heuristic on raw, living documental data. The
major federal program now in flight, PDDE, as posed by Brazilian Ministério da
Educacao (MEC , Ministry of Education) was so appraised, with a view of picking out
some of its contradictions, limiting factors and actual bearings on the
decentralization of financial resources through a process of democratization of
bottom educational unities. This study points to a degree of fragility of social control
over the program, sketching a way by which decentralization concept might have
been rebuilt along recent history, such as to decrease clarity, within those bottom
educational unities, of former democratic tenets once sourced from progressive,
political struggles as they happened in Brazil before the neoliberal pathways waving
from the 90's. This work shows that what happened indeed, was a competence-
decentralization, in the sense that administrative assignments for basic education
management were slaved to federal, financial planning and scheduling, so that the
ultimate autonomy of the assigned personnel was eventually compromised, this
imposing constraints on the agents’ freedom to posing and evaluating educational
programs they are engaged in. A bare inconsistency was then unraveled, between
social control by bottom educational unities over upper-streaming policies from a
State which may well fail yet to become a Nation. A mismatch was found between
required levels of citizenship and participation of the individuals involved in basic
education, in the face of the requirements and needs they have to meet, given some
stressed educational indicators flagged on Brazil at the overture of twentieth one
century. The existing Councils, in charge of promoting and supervising democratic
ideals for Brazilian education, seemed to this research to be rather exerting hard
regulation instead of breeding democracy—which frames them into two political
deviances acknowledged by Brazilianist literature: oficialismo and clientelismo.

Keywords: Crisis of State. Power Decentralization. Public Policies. Social Control.
Educational Polices. Educacgéo Béasica Brasileira.
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POLITICAS PUBLICAS PARA A EDUCACAO BASICA NO BRASIL,
DESCENTRALIZACAO E CONTROLE SOCIAL —
LIMITES E PERSPECTIVAS .

INTRODUCAO:

Nas sociedades contemporaneas, a consciéncia cada vez mais clara que se
tem da importancia da educagéo, como fator de inclusdo social e desenvolvimento,
esta presente na complexidade das formas de relagdo sociocultural e torna-se
urgente a necessidade de dinamizacdo dos mais variados recursos materiais e
humanos, que devem contribuir para efetuar, com qualidade, a fungdo social da
educacéo e de cada instituicdo.

No entanto, historicamente, o Brasil tem se caracterizado como um pais com
inconsistentes politicas publicas, imprimindo uma dicotomia marcante: uma das mais
acentuadas desigualdades sociais e uma das mais altas concentra¢des de renda do
mundo.

No ambito da América Latina, o Brasil, em questdo de educacdo, se
equipara aos paises mais pobres: Republica Dominicana, Bolivia, Honduras, El
Salvador, Guatemala e Haiti, todos revelando déficit educacional semelhante ao
nosso, apesar da disparidade no campo econdmico, com desvantagens
significativas para aqueles paises .

Com uma economia fortissima para os padrdes latino-americanos e em
plena expanséo e estabilidade, mesmo depois da recente crise do capitalismo que
abalou o planeta, ainda assim a sociedade brasileira ndo conseguiu avancar no
campo educacional mais do que os paises profundamente empobrecidos do
continente.

Este panorama excludente tem reflexos primordiais ho campo da educacao,
e, segundo dados do IBGE ( PNAD 2003 ) cerca de dois tercos da populagéo
brasileira ( 60,4%) ndo possuem o ensino fundamental completo, tendo, no maximo,

sete anos de escolaridade.
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Vive-se, ainda, num pais de desigualdades sociais alarmantes e durante a
trajetéria do autor desta dissertacéo ao longo de trés décadas ( 1979 — 2009 ) como
docente ( alfabetizador, séries iniciais e finais do ensino fundamental e ensino
médio, inclusive curso normal) e gestor de unidade escolar e de sistemas publicos
de educacédo basica, tanto estadual quanto municipal, foi constatada a inexisténcia
de politicas publicas consistentes e continuas para a educacao basica e , as que
existiram eram insuficientes e ineficazes no alcance de resultados esperados que
viessem alterar o quadro educacional, por trazerem a forca da transitoriedade dos
governos e das pessoas. Existem planos de pessoas e de governos, mas raros sao
os planos de Estado , exequiveis e financiaveis, para o enfrentamento da enorme
divida social com a populagéo brasileira.

O cenario atual é o quadro composto por indicadores educacionais pifios
com 0s quais o Brasil adentrou o século XXI, carregando o reflexo de décadas e
séculos de descaso com a educacdo publica das camadas mais populares e
desfavorecidas deste pais.

Como a divida histérica secular com o povo brasileiro no campo educacional
ndo encontrou verdadeiramente as forcas para liquida-la, apesar das exigéncias
ampliadas no contexto de globalizacao, o que se vé é estarrecedor, pois as politicas
publicas das ultimas décadas ndo conseguiram reverter o quadro excludente, nao
obstante o avanco no acesso formal a escola de ensino fundamental ao longo dos
anos 1990.

Se por um lado, o acesso se ampliou, os fracassos parecem seguir
proporcionalmente, uma vez que as taxas de analfabetismo, de repeténcia, evasao e
distorcdo idade-série insistem em retratar um pais que, lamentavelmente, n&o
conseguiu, até hoje, fazer seu dever de casa.

Um marco referencial desta trajetoria recente da educacdo no Brasil pode
ser tomado a partir da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, que inaugurou
um novo ordenamento juridico para o Estado Brasileiro e toda a sociedade.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 os Municipios
brasileiros passaram a condicdo de entes federados com autonomia relativa para
que formulassem politicas educacionais por meio da criagdo dos seus proprios
sistemas de ensino, configurando uma descentralizacdo ha muito perseguida no

novo cenario democratico do pais.
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Constata-se que até entdo os Municipios detinham apenas sistema
administrativo, vindo, entdo a ser-lhes facultado o direito de emitir normas e
estabelecer politicas, visando, com isto, a implantagdo do regime de colaboragéo e
ndo mais a manutencdo de relacdes hierarquicas, pelo menos na lei, entre as trés
esferas politicas de poder (Unido, Estado e Municipios).

Segundo Souza & Faria ( 2003), o tema da Educacdo Municipal se fez
presente nas discussdes politicas e nos atos legais desde a época do Império, tendo
sua culminancia na criacao dos sistemas publicos de ensino no Brasil: inicialmente,
no ambito estadual, através das Constituicdes Federais de 1934 e 1946, e, a seguir,
mais recentemente, por intermédio da ConstituicAo Federal de 1988, na esfera
municipal.

E relevante destacar com base em Saviani (1999) que a defini¢éo clara de
competéncias dos Municipios para a instituicdo de seus proprios sistemas de ensino
decorre mais do texto da LDB (Lei Federal n°.: 9394/96) do que da Constituicao
Brasileira. Com as atribuicbes de uma maior autonomia, os Municipios se depararam
com novos e significativos desafios e problemas relativos a: i) participa¢éo no regime
de colaboracdo?, de forma solidaria, junto aos Estados e & Unido; ii) previsdo da
Educacgdo Municipal, como capitulo especifico, na formulacéo de leis organicas; iii)
elaboragéo dos Planos Municipais de Educacédo, PDE — Planos de Desenvolvimento
da Educagcdo e PAR - Plano de Ac¢des Articuladas, estes dois ultimos mais
recentemente; e, por fim, iv) constituicdo dos seus Conselhos de Educacédo e dos
Conselhos de Acompanhamento e Controle Social ( CAE, FUNDEB, PNATE e
outros ).

Muitas das reivindicagGes das representagfes da sociedade civil durante o
periodo de elaboragéo da nova lei de diretrizes e bases da educacéo nacional — LDB
— foram abandonadas e excluidas nas fases finais de aprovacdo da referida lei,
tendo o Ministério da Educacdo exercido influéncia decisiva no fechamento dos
embates politicos, ficando estabelecido, no corpo da lei, o espirito das diretrizes
neoliberais, ainda que, num primeiro momento, pudessem sinalizar avangos

democréticos, como, por exemplo, a autonomia e descentralizacdo dos sistemas e

! LDB - Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional promulgada em 1996 que divide opinides

encontrando quem a defenda e quem faca criticas e restrices.
2 O regime de colaboracdo entre Unido, Estados e Municipios ficou estabelecido no art. 211 da
Constituicao federal e art. 5° da LDB — Lei n°.: 9.394/96.
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das escolas. Pergunta-se: autonomia e descentralizagéo a servigo de quem ? Quais
as inten¢des da descentralizacédo de atribuicbes dos 6rgaos centrais para a escola ?

Percebe-se que os processos de descentralizagdo com autonomia dos
municipios sofreram grande limitacdo por conta das forgcas hegemonicas do capital
internacional que, de modo explicito, definiram, para os paises periféricos, as
diretrizes educacionais do final do século XX e, também, do inicio do Século XXI,
com reflexos permanentes nas atuais politicas do Governo Federal que
descentralizam certas competéncias e atribuicdes e centralizam mecanismos de
controle e de inducdo das politicas locais por meio de programas e acdes,
especialmente na area da avaliacdo institucional, verticalizando e uniformizando
uma série de politicas, programas e acdes, com atrelamento financeiro, como, por
exemplo, o PDDE, PDE e o PAR, exacerbando-se a preocupagdo com os dados
estatisticos representados quantitativamente e relegando-se ao abandono historico
uma série de determinantes da real elevacao qualitativa da educacéo brasileira.

Os municipios permanecem atrelados a uma dependéncia econdmico-
financeira da Unido no contexto de uma politica fiscal desfavoravel aos Municipios.
Por isso, grande parte dos municipios ainda enfrenta graves problemas
orcamentérios face as inUmeras demandas sociais, de infra-estrutura e da area de
saude, limitando-se, muitos deles, a aplicacdo minima de recursos estabelecida em
lei para a educacdo (Brasil 1996)3, Brasil (2007)%). Registra-se, além disso, uma
série de limitacdes na arrecadacdo dos recursos proprios a despeito das exigéncias
da lei de responsabilidade fiscal (Lei Federal n°.:101/2000) que, de sua fase de
implantagdo até hoje, ndo alterou significativamente - a cultura de sonegacéo,
tendo sinalizado resultados timidos na ampliagcdo do erario. No cenério nacional, a
grande maioria dos municipios sustenta-se com os repasses do FPM — Fundo de
Participacdo dos Municipios e os vinculados a educagéo, como QESE e FUNDEB .

Vive-se nos municipios brasileiros momentos de intensa busca de superacao
de demandas de toda ordem, exigindo-se cada vez mais dos dirigentes municipais,
em particular os da area educacional, leituras de mundo e de sociedade bem

ampliadas a fim de se compreender com lucidez politica o contexto atual e tomar

8 Brasil, Emenda Constitucional 14 de 12 de setembro de 1996. Modifica os artigos 34, 208, 211 e 212

da Constituicdo Federal e d& nova redacéo ao artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Brasil, Lei Federal n° 9.424 de 24 de dezembro de 1996. Dispbe sobre o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério./ Lei do FUNDEB - Lei Federal n.:
11.494 de 20 de junho de 2007.
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decisbes coerentes com os interesses da coletividade, indo ao encontro de politicas
publicas voltadas para a consolidac@o do estado de direito.

Pode-se deduzir que descentralizagdo e centralizagdo sdo formas
alternativas de dominacéo. Percebe-se que a redefinicdo da forma de dominagéo
ocorre sem grandes sobressaltos visando compatibiliza-la com exigéncias de novos
tempos. Essa caracteristica estrutural da macro-politica nacional tem uma coeréncia
com reflexos evidentes na educacdao.

A democratizacdo da educacdo publica, nas suas dimensdes de acesso,
gestdo e qualidade de ensino esta relacionada com a implantagdo de politicas
publicas que, por sua vez, apresentam contradicdes provenientes de vertentes
conceituais em disputa, quais sejam : 1) dar conta da educacado como direito social

e 2) como cultura mercadologica filiada ao “modelo “ de mercantilizagéo da vida.

Dando consisténcia teorica a esta inquietacdo vamos encontrar Souza e

Faria (2003) manifestando relevante questionamento :

Isso nos coloca uma questdo de fundamental importadncia para ser
examinada: é possivel a democratizagdo da educacéo publica no d&mbito do
Estado tradicional ( nos niveis municipal, estadual e federal ), contaminado
pela ideologia de mercado e com estruturas e politicas que expressam um

desenvolvimento que naturaliza a exclusédo ?

Neste cendrio paradoxal das politicas publicas para a educacdo no Brasil,
que diretamente afeta a educacdo municipal, com acentuada énfase a partir dos
anos 1990, fica evidente a necessidade de se buscar resposta para alguns
guestionamentos relevantes: 1) quais as influéncias da reforma do Estado Brasileiro
na formulagéo e implementagédo de politicas do MEC no periodo 1995 - 2005 ? 2)
guais as diretrizes do MEC que sustentam as politicas publicas e os programas
destinados a educagdo basica nacional ? 3) como os programas do MEC
interferiram na gestdo e democratizacao das escolas, especificamente o PDDE ? 4)
como o controle social dos recursos destinados a educacdo basica vem se
consolidando desde a década de 1990 e quais os seus limites, avancos e

perspectivas ?
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De imediato, pode-se levantar como hip6teses para 0s questionamentos
acima que: 1) as forgas crescentes dos movimentos da sociedade civil brasileira,
iniciadas na fase proficua de luta pela redemocratizacdo dos anos 1980,
conseguiram avancar pelos anos da década de 1990 e neutralizaram as
interferéncias dos organismos internacionais que desejavam reestruturar o Estado
Brasileiro por meio da onda neoliberal; 2) as forcas politicas que ascenderam ao
poder no Executivo Nacional, com ampla base aliada no Congresso, em 1995,
conseguiram desmobilizar as forgas nascedouras nos processos de elaboragédo da
Constituicdo de 1988 e uma nova diretriz suplantou os anseios progressistas para a
area educacional; 3) programas como o PDDE surgiram no MEC com bandeiras de
descentralizacdo e autonomia das escolas, ancoradas em bases legais ja aprovadas
pelo Congresso Nacional e sancionadas pelo Executivo, que, em verdade visavam
construir um Estado Eficiente ao ponto de se desincumbir dos compromissos com a
educacéo e deixar a escola, os gestores e a comunidade no comando dos inidmeros
problemas, avolumados ao longo de décadas; 4) a crescente democratizacdo da
escola possibilitou a participacdo de voluntarios que, politizados, conseguiram
exercer a funcdo maior de cidadania, elevando os patamares de organizacdo e
mobilizacdo social dentro e fora das escolas publicas brasileiras, garantindo, deste
modo, a efetividade dos direitos constitucionalmente definidos; 5) o tom pragmatico
dos programas federais, ancorados em principios de gerenciamento para eficiéncia
e eficacia, conseguiram minimizar os projetos politicos pedagogicos, suplantados
pelos planos indicados nos acordos dos organismos multilaterais ou nao.

Nessa perspectiva, a luta pela educacao publica de qualidade voltada para a
emancipagdo humana, saber e superacado de exclusdes encontra sentido se inserida
no movimento de constituicdo de identidade politica do povo, bem como dos seus
dirigentes e, mais especificamente, dos dirigentes responsaveis pela definigéo,
implementacdo, acompanhamento e avaliacdo de politicas publicas para a
educacéo publica.

Essa luta, por si s6, € um momento educativo que no processo possibilita
contradi¢gbes, divergéncias, saberes, convivio das diferencas e crescimento da
sociedade .
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Procedimentos metodoldgicos

Como as coisas ndo se mostram ao
homem diretamente tal qual sd&o e como o
homem néo tem a faculdade de ver as coisas
diretamente na sua esséncia, a humanidade
faz um détour para conhecer as coisas e a

sua estrutura. (Karel Kosik, 1976).

A sociedade deste inicio do século, por causa de sua crise, exige de todos
0os segmentos mobilidade e novas acomodacdes que, em breve tempo, face a
dindmica das transformacdes, voltam as instabilidades e novas buscas para garantir
sobrevivéncia, reproducéo cultural e organicidade minima do estado, das instituicdes
de diferentes niveis e objetivos e da prépria criatura humana.

O desafio de viver e gerenciar a vida neste aparente caos leva-nos a uma
ruptura dos paradigmas até entdo vigentes e nos reporta a uma revisao profunda
dos mecanismos e procedimentos de superagdo das adversidades e conflitos,
obrigando-nos a uma elevacgédo de olhares para além do imediato e do pontual.

Faz-se urgente e necessaria a leitura do processo e do contexto a fim de se
identificar as razbes das transformacdes, os papéis de cada um no cenario em
mudanca e as possibilidades de reflexdo e de agédo de cada sujeito histérico neste
momento de crise (Gentili, 2000).

Na busca de compreensdo da totalidade, podemos nos reportar a Boris
Lima, citado por Carvalho (1986) que, ao tentar interpretar o método de Marx,
configura o processo de conhecimento do real a partir da andlise do concreto, idéia

reiterada em sua afirmacao

O caminho para o conhecimento vai do estudo dos fenébmenos diretos a
descoberta de sua esséncia, da aparéncia a sua estrutura (...) Conhecer é
uma operacdo que se inicia por captar o exterior, perceber os objetos,

assimilar o concreto.
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Ainda na tentativa de consubstanciar a argumentacdo da necessidade de
compreensado dos fendbmenos da atualidade, recorremos a obra de Karel Kosik —

Dialética do concreto — da qual podemos destacar:

Captar o fendbmeno de determinada coisa significa indagar e descrever
como a coisa em si se manifesta naquele fendbmeno, e como ao mesmo
tempo nele se esconde. Compreender o fendbmeno é atingir a esséncia” .
(...) O conceito da coisa é compreensédo da coisa, e compreender a coisa
significa conhecer-lhe a estrutura. A caracteristica precipua do

conhecimento consiste na decomposicdo do todo. ( KOSIK, 1976).

A reconstrucdo histérica possibilita uma aproximacdo da realidade com
recusa Obvia de todo dogmatismo, de toda visdo cética e fragmentada do mundo e
do relativismo como ponto de partida. A busca das articulacdes que explicam os
nexos e significados do real e levam a construcé@o de totalidades sociais, relativas a
determinados objetos de estudo pode ser contraproposta aos sistemas explicativos
fechados e funcionais e a viséo fragmentada da realidade. Podemos nos valer de

Ciavatta para ampliacdo da compreenséo do conceito de totalidade:

No sentido marxiano, a totalidade € um conjunto de fatos articulados ou o
contexto de um objeto com suas mudltiplas relagbes ou, ainda, um todo

estruturado que se desenvolve e se cria como producdo social do

homem.(...) dialética da totalidade é um principio epistemoldgico e um
método de producdo do conhecimento. Estudar um objeto é concebé-lo na
totalidade de relagBes que o determinam, sejam elas de nivel econdmico,
social, cultural,etc.” ( CIAVATTA, 1998).

Desta forma, faz-se necessaria a apresentacdo de contextos relacionados as
pesquisas ja realizadas sobre a tematica deste trabalho, onde se observa um
crescente aumento do volume de investigacdes académicas e publicacdes sobre
politicas publicas educacionais no Brasil de tal forma que a ideia inicial apresentada
no projeto do autor para ingresso no Programa de Pds-graduacdo em Politicas
Publicas e Formagdo Humana da UERJ sofreu modificagfes desde sua concepcao
até a qualificacdo, e desta até a finalizac@o do trabalho tendo ocorrido abandono da

perspectiva de se realizar levantamentos de dados sobre implantacdo e resultados
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de politicas publicas em algumas cidades de certa regido do Estado do Rio de
Janeiro.

Constata-se no cenario das universidades brasileiras e seus nucleos de
pesquisa uma crescente demonstracdo de interesse em relagdo as questbes que
envolvem as politicas publicas educacionais no Brasil. Prova disso, € o volume
consideravel de producdes acerca da tematica, especialmente apos a promulgacao
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional — Lei n.%: 9394/96 e das leis que
criaram os fundos de financiamentos da educag¢éo como Fundef e Fundeb, além de
seus marcos regulatérios norteados pelos principios democraticos.

Levando-se em conta a vastiddo da literatura existente que aborda a
tematica escolhida para este trabalho, a realizacdo de levantamentos de dados de
certos municipios ou deste ou aquele estado para se chegar as conclusées como
respostas a problematica levantada, tornou-se improficua e desnecessaria além de
inexequivel no curto tempo destinado a elaboracdo da presente dissertacao.

Por conta destas argumentacdes, a redacdo de uma dissertagdo ou *
monografia de base” conforme propde Demerval Saviani ( 1991) é muito pertinente e
apropriada.

Pode-se, entdo, considerar o presente estudo como sendo do “.. tipo
indicado que organiza as informagfes disponiveis sobre determinado assunto,
preparando o terreno para futuros estudos mais amplos e aprofundados”. (
Saviani,1991).

Desta forma, esta disserta¢éo néo levantara dados novos acerca da questao
investigada, mas sim ira organizar a literatura disponivel “ segundo critérios logico-
metodoldgicos adequados “ ( SAVIANI, 1991), facilitando, mais adiante, a retomada
do tema de forma mais aprofundada. Esta organizacdo ndo sé ndo exime o autor de
fazer suas proprias interpretacdes e analises, como, ao contrario, baseia-se nelas e
as pressupoe.

Assim, se por um lado poupa a pesquisa de levantamentos que
possivelmente serdo inuteis e irrelevantes no contexto desta investigacdo, ndo exclui
de forma alguma o problema de delimitagéo do tema, tao instigante e extenso.

Existem diversas maneiras de se organizar um objeto de pesquisa para
melhor compreende-lo. Para Kosik, a mais relevante delas consiste em, inicialmente,
separar o essencial do secundario, isto é, o fendmeno daquilo que ele mascara e
oculta ( KOSIK, 1976 ) uma vez que:
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SO através dessa separagdo se pode mostrar a sua coeréncia interna, e
com isso, o carater especifico da coisa. Neste processo, o secundério ndo é
deixado de lado como irreal ou menos real, mas revela seu carater
fenoménico ou secundario mediante a demonstracdo de sua verdade na
esséncia da coisa . (KOSIK, 1976 ).

Na busca do real conhecimento de politicas publicas, das intervencdes
governamentais em uma determinada sociedade num dado tempo histérico e dos
mecanismos de controle social das mesmas faz-se necessario conhecer as bases
norteadoras dos programas, projetos e mesmo das politicas publicas mais amplas
sem, contudo, perder de vista as chamadas questdes de fundo, as quais denunciam
as intencbes das decisdes tomadas, as escolhas feitas, os caminhos e as
estratégias adotados para implementacéo escolhidos.

Para melhor compreensdo das politicas sociais implementadas por um
governo, é fundamental a compreensédo da concepcao de Estado e de politica social
que sustentam tais acgles e programas de intervencdo. VisGes diferentes de
sociedade, Estado e politica educacional resultam em projetos de intervengéo
nesta area dos mais diversificados.

Quando se analisa e avalia politicas implementadas por certo governo,
identifica-se uma série de fatores de diferentes natureza e determinacdo, que
sempre se referem a um contorno de Estado no interior do qual eles se
movimentam. Tais fatores ndo devem e nem podem ser identificados isoladamente,
mas no cenario macro, no contexto histérico, econdmico, social, cultural e politico
de determinada sociedade.

Pelo exposto, emergu a necessidade de organizar a dissertacdo em
diferentes capitulos que, no conjunto, dessem conta das investigacdes relacionadas.

No capitulo 1 serdo tratadas as diversas concepcdes de Estado, suas
representacdes e mecanismos de regulagdo e satisfacdo de interesses
contraditorios objetivando-se compreender as relacdes estatais com a sociedade
civil para garantia da expansdo do capitalismo e superagdo das suas crises.
Também serdo tratadas as politicas publicas educacionais no ambito do processo
acelerado de mercantilizacdo da vida e seus reflexos nas reformas educacionais

brasileiras.
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Ja no capitulo 2, serd feita a analise do modelo de gestdo educacional
adotado pelo Estado eficientista e suas contradiges no ambito da escola publica,
especificamente quanto a descentralizacdo e democratizacdo da gestéo.

Prosseguindo, no capitulo 3, sera feito estudo do Programa Federal do MEC
implantado em 1995 — Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE - como
instrumento facilitador da compreensdo da tendéncia no campo da gestdo
educacional de tornar-se o conjunto de procedimentos administrativo-financeiros
como finalisticos no ambito das escolas publicas, abrindo-se mao de relevante
processo de discussao politica, filosofica e pedagdgica dos planos que realmente
promovam a superacdo dos fatores determinantes da baixa qualidade da educacao
publica brasileira. Também possibilitara o estudo do real impacto do PDDE nos
mecanismos de fortalecimento da gestdo democrética da escola.

Por dltimo, no capitulo 4, sera feito estudo sintético da trajetoria de
consolidagdo da vertente privada da sociedade brasileira e a contradicdo dos
setores publicos num Estado capitalista privatista, com seus reflexos visiveis na
cidadania fragilizada, ndo verdadeira e pouco legitima. Serdo apontadas as forcas
contrarias a participacdo cidadad e a inconsisténcia, limites e perspectivas do
controle social da educacéo publica.

Espera-se que os procedimentos acima mencionados sirvam, em seu
conjunto, producentemente, para a elaboracdo de um quadro analitico que
contemple objetivos, eixos tematicos e questbes estratégicas que servem ao
balizamento da pesquisa ora em curso e possam dar conta , ainda que
relativamente, de responder as questdes norteadoras desta investigacédo
académica, ou mesmo venham a suscitar novas duvidas que exigirdo
aprofundamentos futuros e desdobramentos deste trabalho em novas etapas da

investigacao cientifica, agucada , no autor, ao longo destes dois anos do mestrado.
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1- ESTADO E POLITICAS PUBLICAS PARA A EDUCAGAO BASICA.

1.1 - Estado - representacgao e satisfacdo de interesses contraditorios.

Objetivando-se compreender os determinantes historicos e econémicos da
politica educacional brasileira nas duas ultimas décadas, o presente capitulo tratara
das diversas concepgbes de Estado, suas representacdes e mecanismos de
regulacdo e satisfacdo de interesses contraditérios objetivando-se compreender as
relagdes estatais com a sociedade civil para garantia da expansao do capitalismo e
superagdo das suas crises. Também serdo abordadas as politicas publicas
educacionais no ambito do processo acelerado de mercantilizagdo da vida e seus
reflexos nas reformas educacionais brasileiras.

Ao longo dos ultimos séculos, de Maquiavel até Hobbes, e de Locke e de
Rousseau até Marx, o Estado é interpretado de diferentes maneiras.

E possivel se considerar Estado, numa primeira aproximagdo, como o
conjunto de instituicdes permanentes - como 6rgaos legislativos, tribunais, exército e
outras que ndo formam um bloco monolitico necessariamente - que possibilitam a
acao do governo; e Governo, como 0 conjunto de programas e projetos que parte da
sociedade (politicos, técnicos, organismos da sociedade civil e outros) propde para a
sociedade como um todo, configurando-se a orientacdo politica de um determinado
governo que assume e desempenha as fungcbes de Estado por um determinado
periodo.

Como elemento mais antigo do bindbmio Estado - nacdo, o Estado tem ja
uma longa duracéo histérica. Considerando-se este aspecto e ndo perdendo de
vista que sO poderd ser bem caracterizado em referéncia as transformacgtes
particulares que foram ocorrendo na sua configuracdo, natureza e fungdes, o Estado
podera , de modo geral, ser entendido como a organizacao politica que, a partir de
um determinado momento histérico, conquista, afirma e mantém a soberania sobre
um determinado territério, ai exercendo, entre outras, as funcdes de regulagéo,
coercao e controle social — fungdes essas também mutdveis e com configuracdes
especificas, e tornando-se, ja na transicdo para a modernidade, gradualmente
indispensaveis ao funcionamento, expansdo e consolidagdo do sistema econémico
capitalista.

Segundo Renato Ortiz,
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Revolucao industrial e modernidade caminham juntas. Elas trazem consigo
um processo de integracdo até entdo desconhecido: a constituicdo da
nacdo. Diferentemente da nog¢do de Estado (muito antiga na histéria dos
homens), a nacdo é fruto do século XIX. Ela pressupde que no ambito de
um determinado territério ocorra um movimento de integracdo econdmica
(emergéncia de um mercado nacional), social (educac¢do de ‘todos’ os
cidadaos), politica (advento do ideal democratico como elemento ordenador
das relacbes dos partidos e das classes sociais) e cultural (unificacéo
linglistica e simbdlica de seus habitantes). (Ortiz, 1999, p. 78)

Torna-se necessario fazer referéncia ao papel e lugar do Estado-nacgéo,
ainda que seja para melhor compreender a sua crise atual e a redefinicdo do seu
papel — agora, necessariamente, tendo em conta as novas condicionantes inerentes

ao contexto e aos processos de globalizagéo e transnacionalizagédo do capitalismo.

E , entretanto, em Marx que o Estado perde sua superioridade entre os
homens, pois sua existéncia passa a ser relacionada as contradicdes das classes
sociais existentes na sociedade.

Desta forma, em vez do Estado imanente e superior, acima dos homens,
Marx apresenta-o como um instrumento da classe dominante. A origem do Estado
reside na divisdo da sociedade em classes, sendo sua fundamental funcéo
conservar e reproduzir esta divisdo, garantindo os interesses da classe que domina
as outras classes.

A partir destas concepcdes de Marx, as relagdes sociais sofreram relevantes
alteracdes como consequéncia das inUmeras inferéncias que a classe trabalhadora
pode, a partir dai extrair, especialmente no sentido de incentivar a luta pela
superacao das contradi¢bes internas da sociedade, passando a assumir um posto
de nova classe dominante, extinguindo-se assim a sociedade de classes.

Na concepcao marxista o Estado ndo se apresenta como instancia neutra e
imparcial a servigo de todos 0s grupos e classes sociais; configura-se numa forma
de organizacdo que serve as classes dominantes da sociedade, detentoras de

capital. Nesta perspectiva, a sociedade se organiza

a partir de relagdes de producédo as quais constituem a estrutura econémica
da sociedade, a base concreta sobre a qual se eleva uma superestrutura
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juridica e politica e a qual correspondem determinadas formas de
consciéncia social (MARX,1983, p. 24).

Em Gramsci, vamos perceber que esta visdo toma vulto e se desenvolve por
meio de uma visdo mais elaborada e complexa sobre a sociedade e o Estado. Para
ele, o Estado é forgca e consenso porque mesmo estando a servigo de uma classe
dominante ele ndo se mantém apenas pela forca e pela coercdo legal; sua
dominagcdo é bem mais sutil e eficaz. Por meio de diversos meios e sistemas,
principalmente através de entidades que aparentemente estdo fora da estrutura
estatal coercitiva, o Estado se mantém e se reproduz como instrumento de uma
classe, também construindo o consenso no seio da sociedade.

Assim Gramsci dilata a visdo marxista do Estado, interpretando-o como um
ser que a tudo envolve, composto pela sociedade politica e a sociedade civil.

Nesta perspectiva, o Estado € um elemento da superestrutura da sociedade,
uma vez que neste plano estdo situadas as formas juridicas, politicas, religiosas,

artisticas ou filoséficas da organizacao social. H4 no ambito da superestrutura:

dois grandes “ planos “ superestruturais: o que pode ser chamado de
“sociedade civil”, ( isto €, o conjunto de organismos comumente chamados
de “ privados “) e o da “sociedade politica ou Estado “, que corresponde a
funcéo de “hegemonia”’ que o grupo dominante exerce em toda a sociedade
e aquela de “dominio direto” ou de comando, que se expressa no Estado e
no governo “ juridico”. Estas fungdes sdo precisamente organizativas e
conectivas ( GRAMSCI,1982, p. 10-11).

Motta (2008), citando Nogueira (2003), afirma que sociedade civil em
Gramsci € um espaco do Estado “ dedicado a promover a articulagéo e a unificagdo
de interesses, a politizar acdes e consciéncias e a superar tendéncias corporativas
ou concorrenciais “ com fins de constru¢éo de projetos globais de sociedade e de
articulagéo ético-politica. O Estado burgués €, na concepc¢do de Gramsci (2000), um

Estado-educador:

A classe burguesa pbe-se a si mesma como um organismo em continuo
movimento, capaz de absorver toda a sociedade, assimilando-a a seu nivel
cultural e econdmico; toda a fungédo do Estado é transformada: o Estado
torna-se educador (...) na medida em que tende precisamente a criar um

novo tipo ou nivel de civilizagao.
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O Estado exerce a fungéo educadora ao dirigir e organizar a sociedade para
uma determinada vontade politica. Sua fun¢do educadora pode ser identificada ao
longo do processo de desenvolvimento histérico do modo de producédo capitalista,
tendo expandido sua esfera de dominio por meio de estratégias refinadas capazes
de impor a adesao a sua forma particular de ver o mundo.

No atual contexto mundial, o Estado classista aperfeicoa os mecanismos de
hegemonia ao exercer o papel de administrador dos ciclos de crise do capital e
como Estado-educador, em harmonia com o mercado e em parceria com as
organizacdes da sociedade civil para o enfrentamento das graves questdes sociais.

Germano (2005) admite que o Estado, em formacdes sociais capitalistas,
assume, em geral, trés funcdes essenciais: funcdes de legitimacdo, que dizem
respeito a direcdo politica, a obtencdo do consenso da sociedade; funcgbes
coercitivas, que correspondem ao dominio e ao exercicio da for¢a e da repressao e,
finalmente, funcbes econbmicas, que se caracterizam por servir de suporte a
acumulagéo do capital.

De fato, o processo de reproducéo social do capital exige regulacdo como
forma de garantia da sua preservagdo que, em sua maioria, € estranha ao principio
regulador das varias unidades de capital. O Estado acabou por corporificar esta
instancia reguladora que se apresenta um instrumento particular separado dos
representantes da classe dominante, localizado acima de cada capitalista e que
aparece como uma forca impessoal. Logo se pode evidenciar que a intervencao
econdmica do Estado se reveste de um caréater conflitivo.

Primeiramente, no que se refere as relagbes entre trabalho e capital e,
depois, no que diz respeito aos esporadicos “desentendimentos” entre o estado e
determinadas unidades de capital, ou seja, empresas nominais ou setores
empresariais que, por diversas razfes, se considerem prejudicados pela acéo
econdmica do Estado.

Segundo o liberal italiano Norberto Bobbio (1998), o Estado contemporéaneo
envolve numerosos problemas, derivados principalmente da dificuldade de analisar
exaustivamente as mdltiplas relacdes que se criaram entre o Estado e o complexo
social e de captar, depois, os seus efeitos sobre a racionalidade interna do sistema
politico. Neste contexto vale destacar a nocao liberal classica e dicionarizada de
Estado segundo a qual ele é um “povo social, politica e juridicamente organizado,

que, dispondo de uma estrutura administrativa, de um governo préprio, tem
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soberania sobre determinado territorio “(KOOGAN-HOUAISS,1993, p. 341). bem

como a acepcdo politica que Ranciére, citado por Oliveira, lhe confere:

Nessa acepcdo, os que fazem politica distinguem-se por pautar os
movimentos do outro, do adversario, por impor-lhe, minimamente, uma
agenda de questdes, sobre as quais e em torno das quais se desenrola o
conflito. Impor a agenda néo significa, necessariamente, ter éxito ou ganhar
a disputa, antes, significa criar um campo especifico dentro do qual o

adversario é obrigado a mover-se”. ( OLIVEIRA, 2000).

Prossegue Torres ( 2003) citando Claus Offe (1984), possivelmente o lider

entre os proponentes alemaes da teoria critica do Estado :

(...) um dos temas centrais relacionados ao Estado € a contradi¢édo entre a
necessidade do Estado de acumulagdo capitalista e a legitimidade do
proprio sistema capitalista. Offe prop6e uma abordagem analitica, baseada
na teoria de sistemas, que complementa e amplia a anélise de Gramsci e a
interpretacdo de Poulantzas. Para Offe, o Estado € um mediador na crise do

capitalismo, adquirindo fungbes especificas na mediagcao das contradi¢bes

basicas desse sistema.

Na perspectiva liberal, o Estado tem uma dimens&o de maior neutralidade
na organizagdo da vida social, exercendo o papel aglutinador dos diferentes
interesses que fluem na sociedade, garantindo condigbes para o Estado de direito.
No enfoque do liberalismo® classico e do neoliberalismo,® portanto, o Estado exerce
um papel “de guardido dos interesses publicos. Sua funcéo é tdo-somente responder

pelo provimento de alguns bens essenciais “(AZEVEDO, 1997, p. 9), como, por

° Entende-se por liberalismo uma determinada concepcdo de Estado na qual o Estado tem

poderes e fungbes limitadas e, como tal, se contrapde tanto ao Estado absoluto quanto ao Estado
que hoje chamamos de social. E a doutrina que admite que o Estado é sempre um mal, mas é
necessario, devendo, portanto, ser conservado embora dentro de limites 0s mais restritos possiveis.
No liberalismo todo poder deve ser submetido a limites.

A idéia-for¢ca balizadora do ideéario neoliberal é a de que o setor publico ( o Estado ) é
responsavel pela crise, pela ineficiéncia, pelo privilégio, e que o mercado e o privado sao sinbnimo de
eficiéncia, qualidade e equidade. Desta idéia-chave advém a tese do Estado minimo e da
necessidade de zerar todas as conquistas sociais, como o direito a estabilidade de emprego, o direito
a saude, educacdo, transportes publicos, etc. Tudo isso passa a ser regido e comprado pela logica
das leis do mercado. A idéia de Estado minimo significa, na verdade, o Estado suficiente e necessario
unicamente para os interesses da reproducédo do capital.
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exemplo, a defesa do territdrio, a aplicagédo das leis e servi¢cos sociais basicos como
saulde e educacéao.

Pode-se deduzir que a intervengdo do Estado na economia realiza-se em
conformidade com a especificidade do desenvolvimento histérico das diversas
formagbes sociais concretas e com 0s interesses de grupos minoritarios
hegemonicos, estando mais a servico das minorias do que dos grupos majoritarios e
destituidos de direitos, ainda que em estados ditos democraticos. No centro do
sistema capitalista mundial, especialmente na Europa e Estados Unidos, prevaleceu,
no periodo iniciado com a Revolugédo Liberal dos anos 1930, o modelo preconizado
por Keynes de Estado intervencionista na ordem econémica e promotor do bem-

estar social através de politicas publicas de carater redistributivista.7

O Brasil, em sua evolucao politica, transitou para a modernidade e enfrentou
grandes desafios historicos, tendo sido, até os anos 1930, de uma formacéao politico-
social na qual o Estado é tudo e a sociedade civil é fragil e elementar. Ao referir-se
ao tipo de Estado que resulta de processos de revolugédo passiva, Gramsci fala em
ditadura sem hegemonia. E evidente que o caso brasileiro gera uma via propria,
tendo suas especificidades.

Pode-se afirmar que o Brasil experimentou, sempre que precisou enfrentar
transformacgdes sociais, processos diversos daqueles pelos quais passaram paises
hoje desenvolvidos. A consequéncia é o fato andmalo de que o Brasil se fez Estado
antes mesmo de ser uma nacao.

A nacdo brasileira foi construida a partir do Estado e ndo a partir da acao

das massas populares.

(...) isso provoca consequéncias extremamente perversas, como, por
exemplo, o fato de que tivemos, desde o inicio de nossa formacgé&o historica,
uma classe dominante que nada tinha a ver com o povo, que ndo era
expressdo de movimentos populares, mas que foi imposta ao povo de cima
para baixo ou mesmo de fora para dentro e, portanto,

ndo possuia uma efetiva identificacdo com as questdes populares, com as
guestdes nacionais. Para usar a terminologia de Gramsci, isso impediu que
nossas elites, além de dominantes, fossem também dirigentes. O Estado

moderno brasileiro foi quase sempre uma ditadura sem hegemonia, ou, para
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usarmos a terminologia de Florestan Fernandes, uma ‘ autocracia burguesa
. (COUTINHO, 2006, p. 176).

Focando-se o periodo mais restrito da histérica do Brasil, com o objetivo
maior de produzir contexto que melhor possibilite compreensao das atuais politicas
publicas brasileiras para a educacdo, evidencia-se que a revolucdo de 1930
reproduz a tradicdo do Estado brasileiro superposto & nagdo e marca o ingresso do
Brasil na modernidade, sendo mais preciso afirmar que a referida revolucéo

contribuiu para consolidar definitivamente a transi¢éo do pais para o capitalismo.

Depois da Abolicdo da Escravatura ( 1888 ) e da Proclamacéo da Republica
(1889 ), o Brasil ja era uma sociedade capitalista, com um Estado burgués;
mas depois de 1930 que se da efetivamente a consolidacdo e a

generalizagdo das relagdes capitalistas em nosso pais, inclusive com a

expansdo daquilo que Marx considerava o modo de produgéo

especificamente capitalista, ou seja, a industria”. ( Coutinho, 2006, p. 176).

Constata-se que no Brasil, com a implantagéo da ditadura do Estado Novo
em 1937, houve um intenso e rapido processo de industrializacéo pelo alto, visto que
a politica adotada nao foi resultado consciente da acdo do empresariado, tendo sido
o estado o maior protagonista das transformac¢des ocorridas & época. Manifestacdes
de importantes teoricos da direita autoritaria dos anos 1930 / 40 defendiam
claramente que a nossa modernizacdo de fato deveria ocorrer pelo alto, o que o
pensador marxista Caio Prado Junior, dentre outros, citado por (COUTINHO, 2006,
P. 177):

mostrou que essa forma de modernizagdo conservadora era, entre nds, um
fato histérico, mas indicou ao mesmo tempo os efeitos nefastos que isso
trouxe para o presente brasileiro ( déficit de cidadania, dependéncia
externa, formas de coercdo extra-econdmica na relacdo entre capital e
trabalho, etc.) (COUTINHO, 2006, P. 177).

O modelo de Estado classista que conhecemos ao longo de meio século no
Brasil apresenta como um dos tracos mais caracteristicos o fato de que a
supremacia da classe no poder se dava por meio da dominacéo ( ou da ditadura ) e

néo da direc¢éo politico-ideoldgica ( ou da hegemonia )3. Os cinquenta anos que vao
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de 1930 a 1980 conhecem um tipo de Estado classista que se caracteriza, em sua
maior parte, pela presenga de uma dominagdo sem hegemonia.

E este o caso dos momentos de ditadura explicita dos periodos de 1937 a
1945 e de 1964 a 1985, que perfazem um total de 30 anos. Outra forte evidéncia é
gue o Estado brasileiro tornou-se um aparente Estado de bem-estar, criado
juridicamente mas que nao funcionou efetivamente , pois a grande maioria dos
direitos sociais prescritos na Constituicdo ndo foi implementada, ndo pelas razdes
alegadas de falta de recursos, mas essencialmente pela falta de vontade politica de
concretizd-los, ndo havendo verdadeiro interesse publico embasando a acdo dos
governantes.

Pode-se afirmar que o Estado brasileiro foi sempre dominado por interesses
privados, caracteristica de todo estado capitalista, ndo sendo uma singularidade de
nossa formacédo estatal. Porém, o privatismo referido assumiu aqui caracteristicas

muito mais acentuadas do que em outros paises capitalistas.

Sempre que ha uma dominacdo burguesa com hegemonia, o que ocorre
nos regimes liberal-democraticos, isso implica a necessidade de
concessOes da classe dominante as classes subalternas, dos governantes
aos governados. Portanto, nestes casos, o Estado — ainda que, em Ultima
instancia, defenda interesses privados — precisa ter também uma dimensédo
publica, ja que é preciso satisfazer demandas das classes trabalhadoras
para que possa haver o consenso necessario a sua legitimacao. (
COUTINHO, 2006, p. 185).

No Brasil, a dominagéo burguesa se deu sem hegemonia, tendo usado
basicamente duas férmulas depois de 1930 para exercer a dominacdo no Brasil :
uma delas a ditadura aberta e a outra 0 compromisso populista. Ambas pertencem a
um passado, ainda que recente, pois a burguesia tem hoje consciéncia de que essas
solucdes sédo inviaveis, o que tem gerado um esforgo para combinar sua dominacao
com formas de diregcdo hegeménica, ou seja, tem-se buscado alcangar um razoéavel

grau de consenso por parte dos governados.

13 para Gramsci hegemonia é um modo de obter o consenso ativo dos governados para uma
proposta abrangente formulada pelos governantes. O que caracteriza aquilo que Gramsci chamou de
ditadura sem hegemonia é o fato de que, nesse tipo de Estado, existe uma classe dominante que
controla direta ou indiretamente o aparelho governamental , mas o projeto politico dessa classe ndo
tem o respaldo consensual do conjunto ou da maioria da sociedade
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As forgas do capital no Brasil e no mundo tem como grande objetivo atual “
consagrar a pequena politica e a pseudo-ética do privatismo desenfreado como
elementos fundamentais de um senso comum que sirva de base a sua hegemonia.
E essa, precisamente, a face ideoldgica do neoliberalismo “. ( COUTINHO, 2006, p.
192).

1.2. — Ainsercéo do Brasil no desenvolvimento capitalista em expansao.

O Brasil, bem como o resto dos paises do Terceiro Mundo, a partir dos anos
1980, é forcado a inserir-se no novo processo de desenvolvimento econémico e
social do capitalismo em expanséo. Esta insercdo deveria ocorrer sem 0 uso da
violéncia fisica de regimes repressivos e acontecer num ambiente politico-social de

redemocratizagéo, visto que

(...) o exercicio de hegemonia foi fundamental para a conquista da direcao
politica e cultural da sociedade e nas sociedades capitalistas avancadas. A
forca do Estado reside cada vez menos na coer¢do, pois foi desenvolvendo
mecanismos de hegemonia cada vez mais refinados . ( MOTTA, 2008,
p.33).

Um discurso recorrente e forte, insistente e acirrado em defesa do
neoliberalismo criou corpo nos anos 1990 no Brasil, tendo encontrado apoios
estratégicos em formulagbes tedricas do pensamento pds-moderno e marcado
presenca em todas as frentes do debate social. Verifica-se que concomitantemente
a retorica, por meio da legislacdo e das medidas programéticas, o governo brasileiro,
a partir da gestédo do Presidente Fernando Collor de Mello ( 1990 — 1992 ) passa a
aplicar politicas publicas que véao efetivando as diretrizes neoliberais, com acentuada
evidéncia da execucgao de tais medidas nas duas gestbes do Presidente Fernando
Henrique Cardoso ( 1995 — 2002 ).

Mas ha de se levar em conta a dinAmica do Estado e da sociedade, o que se

pode aferir com o pensamento de Hofling ( 2001, p. 35):
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As acbes empreendidas pelo Estado nédo se implementam
automaticamente, tém movimento, tém contradicbes e podem gerar
resultados diferentes dos esperados. Especialmente por se voltar para e
dizer respeito a grupos diferentes, o impacto das politicas sociais
implementadas pelo Estado capitalista sofre o efeito de interesses

diferentes expressos nas relagdes sociais de poder.

Relevante afirmar que o processo de implantagdo dessa nova orientacao
politica ndo se consolidou simultaneamente em todos os paises, estendendo-se,
como no caso brasileiro, até 1995. Tal elenco de orientacdes equivale ao conjunto de
reformas consensuais entre 0s principais organismos multilaterais sediados em
Washington — EUA, a partir do final dos anos 1980, conhecido como Consenso de
Washington que € um conjunto de medidas - que se compde de dez regras basicas -
formulado em novembro de 1989 por economistas de instituicbes financeiras
baseadas em Washington D.C., como o FMI, o Banco Mundial e o Departamento do
Tesouro dos Estados Unidos, fundamentadas num texto do economista John
Williamson, do International Institute for Economy, e que se tornou a politica oficial do
Fundo Monetario Internacional em 1990, quando passou a ser "receitado" para
promover o "ajustamento macroecondmico” dos paises em desenvolvimento que

passavam por dificuldades.

Independentemente das intencdes originais de seu criador, 0 termo
"Consenso de Washington" foi usado ao redor do mundo para consolidar o
receituario de carater neoliberal - na onda mundial que teve sua origem no Chile de

Pinochet, sob orientacdo dos “ Chicago Boys” , que seria depois seguida por
Thatcher, na Inglaterra (thatcherismo) e pela “ supply side economics “ de Ronald

Reagan (reaganismo), nos Estados Unidos.

O FMI passou a recomendar a implementacao dessas medidas nos paises
emergentes, durante a década de 90, como meios para acelerar seu
desenvolvimento econdmico. De inicio essas idéias foram aceitas e adotadas por
dezenas de paises sem serem muito questionadas. S6 apds a grave crise asiatica,
em 1997, da quase quebra da Russia, que viu seu PIB cair 30%, da "quebra" da
economia Argentina - que recebia notas A+ do FMI pelo zelo com que aplicava suas

sugestdes - e de varios outros desajustes econémicos ocorridos pelo mundo, o
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"Consenso" foi adaptado e, desde 2004, ja revisto pelo proprio FMI, que abandonou

0 dogmatismo inicial.

A popularizagdo dessas politicas econdmicas criadas, foi muito facilitada
pelo entusiasmo que gerou a queda do muro de Berlim e foi ajudada pela
decadéncia do socialismo soviético, numa época em que parecia que 0s paises que

seguiam o planejamento central estavam fadados ao fracasso econdmico e politico.

1.3 - Mudangas estruturais no interior do capitalismo.

O capitalismo das ultimas décadas do século XX caracteriza-se pelo abalo
da soberania do Estado nacional e pela globalizacdo econémica. A soberania
reclamada pelos Estados desde o Século XVI ndo diz respeito propriamente ao
Estado como tal, mas ao sistema interestatal .

A fusdo singular do Estado com o capital nos anos 1980 e 90 é fruto do
desenvolvimento do capitalismo moderno dependente do Estado de tal modo que o
capitalismo avancou até a fase em que o Estado nacional deu lugar a um império
mundial. O Estado-nagéo perdeu algumas de suas prerrogativas fundamentais e foi
forcado a redefinir suas fungbes, focando mais em seguranca e ordem publica. O
comando anteriormente concentrado ndo mais se encontra no nivel do Estado-
nacao.

A hipotese béasica é que a soberania tomou nova forma, composta de uma
série de organismos nacionais e supranacionais, unidos por uma logica ou regra
Unica . As grandes corporacdes capitalistas ndo operam mais como no imperialismo
— periodo de hegemonia dos Estados -nagdo  -- elas estruturam e articulam
territérios e populagbes, criando uma nova geografia mundial, uma nova
estruturacdo biopolitca do mundo. A nova estruturagcdo global exige uma
regulamentacdo que substitua de fato e de direito a regulamentacao estatal, que ja
se encontra de vérias formas subordinadas a decisdes, determina¢fes e controles

supranacionais.
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Os entusiastas neoliberais das décadas de 1980 e 1990, que apostavam na
globalizagdo econémica e no mercado livre das amarras do Estado como sendo
capazes de gerar desenvolvimento econdmico em todos os quadrantes do planeta,

acreditavam que os beneficios de tal desenvolvimento seriam “ derramados “ por
osmose aos setores desfavorecidos e os tirariam da pobreza. Os dados da realidade
vao contrapor a tese difundida, pondo por terra a teoria do derrame. Ha indicadores
evidentes de crescimento vertiginoso de miséria e pobreza nos paises periféricos a

partir dos anos 1990.

Quadro 1 - Efeitos da politica do imperialismo nas trés maiores economias
latino-americanas. Pobres e miseraveis como percentual da populacdo, segundo
metodologia da CEPAL

pais Populacdo abaixo da linha | Populacdo abaixo da linha
da pobreza (%) da indigéncia (%)
2000 2005 2000 2005
Argentina 19,7 29,4 4.5 11,1
Brasil 37,5 38,7 1z 9 13,9
Méxica 41,1 57,0 15,2 11,7

Fonte: CEPAL, Panorama Social de America Latina, 2002 e 2005.

Os fracassos repetidos do capitalismo em épocas diferentes, como a nao *
eliminacdo da pobreza por conta do desenvolvimento econémico dos paises nos
anos 1950 — 1970 e, agora, com o fracasso da teoria defendida que o derrame dos
beneficios do crescimento econémico mundial e globalizado iria ocorrer se 0 modelo
neoliberal fosse implantado, nos leva a reflexdo do que escreveu Motta ( 2008),

baseada em MArx:

O capitalismo s6 pode existir em expansdo continua, impulsionado pela
competicdo, pelo lucro sempre ampliado; num processo de mercantilizacéo
crescente de todas as atividades e produtos humanos. Nesse processo,
com a superexploragdo do trabalho, condiciona com suas regras as varias
esferas da vida social. Sua contradicdo essencial € que nas mesmas

condi¢cbes em que se produz a riqueza, produz-se também a miséria.

A Organizacdo das Nacgdes Unidas para a Agricultura e a Alimentacdo —
FAO informou que a barreira de 1 bilhdo de pessoas que sofrem desnutricdo sera
superada em 2009 em consequéncia da crise econdmica mundial (a entidade define

como subnutrida a pessoa que ingere menos de 1.800 calorias por dia).
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O numero supera em quase 100 milhées o do ano passado e equivale a uma
sexta parte aproximadamente da populacdo mundial, destaca a agéncia
especializada da ONU. Segundo as estimativas da FAO, baseadas em um estudo do
Departamento de Agricultura dos Estados Unidos, "a maioria das pessoas
subnutridas vive em paises em desenvolvimento". O nimero de subnutridos no
mundo passou de 825 milhdes --no periodo de 1995 a 1997-- a 873 milhdes entre
2004 e 2006. Em 2008, o numero caiu de 963 milh6es a 915 milhdes por uma
melhor distribuicdo dos alimentos, mas a tendéncia se reverteu com o0 agravamento
da crise econémica e financeira do fim do ano. As estimativas da FAO confirmam a
tendéncia da ultima década para uma inseguranga alimentar maior e revelam
claramente o impacto da crise nas popula¢des mais pobres do planeta. "O aumento
da inseguranca alimentar que aconteceu em 2009 mostra a urgéncia de encarar as
causas profundas da fome com rapidez e eficicia", afirma a organizagéo. "A atual
desaceleracdo da economia mundial, que segue a crise dos alimentos e dos
combustiveis e coincide em parte com ela, estd no centro do crescimento da fome
no mundo", indica a agéncia da ONU. ( ONU, Portal ODM, 2009) .

As perversas consequéncias do processo de globalizagédo dos mercados de
capitalismo dependente e da conjuntura que apontava a infinita capacidade
produtiva do novo padrdo tecnologico de producdo, acabaram por intensificar a
polarizagéo entre paises, globalizar a pobreza, precarizar o mundo do trabalho, com
perdas de direitos conquistados por meio do aumento do desemprego estrutural e da

informalidade.

Nos anos finais da década de 1990, o clima instalado de inseguranca, de
competicdo acirrada e de exacerbacao do individualismo, e a série de crises
econdmicas em paises de capitalismo dependente criaram tensdes em nivel
mundial, resultando numa crescente onda antiglobalizacdo. Diante desse
guadro, setores dominantes chegaram & conclusdo de que o fracasso da
teoria do derrame estava colocando em risco a coesdo social, nos planos
nacional e internacional. ( MOTTA, 2008, p.27).

A reagdo ndo poderia tardar e os mecanismos de adequacdo as novas

exigéncias do capitalismo do fim do século XX e inicio do século XXI comecaram a
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ser discutidos amplamente em busca de solugbes para os males do capitalismo
mundializado. Varios encontros foram realizados entre setores politicos e
econbmicos para discutirem sobre essa possivel ameaga de ruptura da coesao
social e sobre a necessidade de redefinir agbes voltadas para administrar esse
risco. Mais uma vez o efeito camaledo - mimetismo do capitalismo - se manifesta
para garantir hegemonia, sobrevivéncia e expansdo. Segundo D’Aradjo (2003)
citado por Motta (2008, p. 28) : “ E uma nova roupagem para preocupacdes antigas
gue inquietam grande parte da populacao”.

Da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Social, realizada em
Copenhague, em 1995 , ao encontro de Cupula do Milénio da Organizacdo das
NagOes Unidas, realizado em 2000, em Nova York, um conjunto de politicas foi
definido e recebeu a denominacdo de Politicas de Desenvolvimento do Milénio -
PDMs. Nesse conjunto de politicas sociais, as bases ideoldgicas de orientacdo sao
renovadas com a idéia de gerar capital social e a tese defendida é a de que as
reformas econdmicas devem incorporar também ajustes nas dimensdes culturais e

sociais.

1.4 - Politicas publicas para a educacdao brasileira.

1. 4.1 — Novos cenéarios para a educacgao brasileira—anos 1990.

Nos meses de producdo deste trabalho foram alardeadas pela imprensa e
oficialmente pelo Governo Federal de que o Brasil passaria da condigdo de devedor
a credor do FMI, contrariando uma sequéncia historica de empréstimos desde 1949.
Buscaremos nesta analise de politicas publicas para a educacdo considerar 0s
periodos anteriores ao atual, visto que o cenario recente, momentaneo, € impar e
ndo ir4 refletir as reais condicdes da economia brasileira que impactaram na
definicdo das politicas educacionais, podendo ofuscar as consequéncias de décadas
no cenario da educacgéo nacional.

E sabedor que o Banco Mundial (BM), excetuado o periodo de alguns anos

do poés-guerra, constituiu-se num banco da politica externa norteamericana,
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chegando, na ultima década do século XX, a assumir este papel com intensidade
sem precedentes na sua trajetdria, tendo minimizado a sua condi¢do de organismo
pluralista.

A década de 1980 foi um periodo importante de reorientacdo do papel e das
politicas tanto do Banco Mundial ( BM) quanto dos demais organismos multilaterais

de financiamento, como o Fundo Monetario Internacional (FMI).

A crise de endividamento dos paises do Terceiro Mundo — principalmente
com credores privados — na qual a América Latina esteve no centro,
propiciou o contexto politico favoravel para que o Banco assumisse um
papel central na renegociacdo e garantia dos pagamentos das dividas
externas, na reestruturacéo e abertura das economias dos devedores e na
instituicdo de condicionalidades para a obtengcédo de novos financiamentos. (
HADDAD, 2008).

Relevante destacar o papel central das condicionalidades cruzadas como
ferramentas para a consecuc¢do do ajuste estrutural as economias endividadas dos
paises periféricos. “ Estas condicionalidades entrecruzam exigéncias vinculadas aos
projetos especificos em negociagdo com o BM a outras referentes aos programas de
ajuste estrutural, que podem até mesmo afetar as politicas internas dos paises e

provocar mudancas na sua legislagédo’(SOARES, 1996).

Segundo Martins ( 2001, p.29):

Nos anos 90, no contexto das rela¢des internacionais constituido apos o
Consenso de Washington, formou-se a idéia hegemonica de que o Estado -
sobretudo nos paises periféricos - deveria focar sua atuacéo nas relagfes
exteriores e na regulagcdo financeira, com base em critérios negociados
diretamente com o0s organismos internacionais. A reforma nas suas
estruturas e aparato de funcionamento consolidou-se nos anos 90, por meio
de um processo de desregulamentacdo na economia, da privatizagdo das
empresas produtivas estatais, da abertura de mercados, da reforma dos
sistemas de previdéncia social, salde e educacdo, descentralizando-se

seus servigos, sob a justificativa de otimizar seus recursos.

Da forma como apresentada acima, otimizacao representaria a criagdo de

condicbes para a garantia de uma maior eficiéncia e maior agilidade e transparéncia
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na prestagdo de servigos publicos; busca cada vez mais ampliar o envolvimento do
poder local na identificagdo das demandas, no controle de gastos e na fiscalizagao
do cumprimento das metas estabelecidas e, a um s6 tempo, o acompanhamento
dessas acbOes também pelo setor publico. Tornando-se esta idéia aceitavel no
cenario de redemocratizagdo, naturaliza-se, desta forma, o aprofundamento da
intervencdo de diversos organismos internacionais nas politicas de educacédo de

paises situados a margem das economias centrais, em particular na América Latina.

A integracgdo das politicas do BM com as do FMI — inclusive consolidada pela
obrigatoriedade de que os paises-membros do BM sejam também membros do FMI
— jd vem sendo problematizada por diversos atores da sociedade civil, com destaque
para os Féruns Mundiais Sociais organizados por movimentos sociais de diversos
continentes, com objetivo de elaborar alternativas para uma transformacéo social
global.

No entanto, cabe destacar, o processo mais recente em andamento: a
aproximacdo do BM e do FMI a Organizagdo Mundial do Comércio (OMC). As
formas de cooperacéo envolvem o desenvolvimento de programas e modalidades de
articulagé@o entre esses organismos, bem como critérios e atividades que promovam
0 apoio das politicas financeiras do FMI e do BM as politicas comerciais da OMC,
visando sempre a liberalizacdo do comércio de bens e servi¢os, dentre os quais a
educacéo. (...) merece consideracdo o fato de que os trés organismos apliam as
Metas de Desenvolvimento do Milénio (MDMs) adotadas pela Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) em junho de 2000, através de recomendacdes e

condicionalidades afinadas com as mesmas.

A educacgdo foi reafirmada como direito pela Conferéncia Mundial de
Educacdo para Todos ( ocorrida em 1990 na Tailandia, Jomtien ) e pela Cupula
Mundial de Educacdo para Todos ( ocorrida em 2000 no Senegal, em Dacar ),
promovidas por Unesco, Unicef , PNUD e Banco Mundial.

As metas de Jomtien e de Dacar sdo abrangentes, abordando o conjunto da
educacéo bésica, incluindo a educacao de jovens e adultos, a questdo de Género e

a dimensao da qualidade.
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Apesar de a Unesco ( Organizagdo das Nagfes Unidas para a Educacdo, a
Ciéncia e a Cultura ) ser por exceléncia a principal instituicdo multilateral
responsavel pela implementacédo da estratégia de Educacdo para Todos, o
Banco Mundial vem tendo um papel mais determinante, trazendo reflexos
consideraveis para o0 modo como a cooperacgao internacional concebe a

educacao e nos projetos apoiados. ( FIORI, 2001).

O Banco Mundial, mesmo sendo signatario de ambas conferéncias, vem
insistindo na priorizacdo do ensino primario — correspondente as séries iniciais do
Ensino Fundamental no Brasil — e implementando estratégias de agcdo com um
marco de referéncias alternativo ao das duas cupulas internacionais de educacao,
especialmente as Metas de Desenvolvimento do Milénio (MDMs), estas muito mais
restritivas. “No que tange a educacao, estas metas sao bastante reducionistas
guando comparadas as metas estabelecidas pela Cupula Mundial de Educacgéo para
Todos”.( HADDAD, 2008).

Quadro 2 — Comparacdo das metas do milénio relativas a educacéao e
as metas da Cupula Mundial de Educacéo de Dacar.

Metas do Milénio Metas de Dacar
expandir e melhorar o cuidado e a
educagéo da crianga pequena,
especialmente para as criangas mais
vulneraveis e em maior desvantagem
Garantir que até 2015 todas as assegurar que todas as criancas, com

criangas, de ambos 0s sexos, énfase especial nas meninas e criangas
terminem um ciclo completo de em circunstancias dificeis, tenham acesso
ensino primario. a educacéo priméaria, obrigatoria, gratuita

e de boa qualidade até o ano 2015
assegurar que as necessidades de
aprendizagem de todos os jovens e
adultos sejam atendidas pelo acesso
equitativo a aprendizagem apropriada, a
habilidades para a vida e a programas de
formacao para a cidadania;
alcancar uma melhoria de 50% nos niveis
de alfabetizacdo de adultos até 2015,
especialmente para as mulheres, e
acesso equitativo a educagéo basica e
continuada para todos os adultos;

Eliminar a disparidade entre os eliminar disparidades de género na

Sexos no ensino primario e educacédo primaria e secundaria até 2005

secundario, se possivel até 2005, e | e alcangar a igualdade de género na

em todos os niveis de ensino, a educacdo até 2015, com enfoque na

mais tardar até 2015. garantia ao acesso e o desempenho
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pleno e equitativo de meninas na
educacéo basica de boa qualidade;
melhorar todos os aspectos da qualidade
da educacéo e assegurar exceléncia para
todos, de forma a garantir a todos
resultados reconhecidos e mensuraveis,
especialmente na alfabetizacgéo,
matematica e habilidades essenciais a
vida.

Fonte : HADDAD, 2008, p. 23.

Orientacbes e iniciativas do BM, do FMI e da OMC, mesmo que
aparentemente em convergéncia, ndo apresentam resultados de uma articulagéo
efetiva, pois chegam a produzir incoeréncias que, no extremo, inviabilizam o
cumprimento de metas e condicionalidades.

Haddad (2008) citando David Archer, comprova a idéia acima exposta:

(...) exemplo a esse respeito é apontado por David Archer ao comentar que
as metas de inflacdo exigidas em acordos com o FMI inviabilizam o
aumento de investimentos publicos em educagdo uma vez que estes,
supostamente, elevariam os indices inflacionérios. Pondera, no entanto, que
0s Ministros da Fazenda de cada pais sdo também corresponsaveis por
essa situagdo porque, algumas vezes é uma politica explicita do FMI, mas
em outras € o Ministro da Fazenda que acredita tanto nos mandamentos do
FMI que realmente bloqueia, de uma forma ou de outra, 0 aumento no gasto
com educacdo, saude e outros gastos sociais (...)

As incoeréncias entre as condicionalidades e metas propostas pelo BM e
FMI, tem origem na contradi¢cdo central entre o discurso que prioriza o combate a
pobreza e o alinhamento efetivo as politicas de ajuste estrutural, que tem carater
essencialmente excludente . (SOARES, 1996).

Identificamos no rol das dezoito MDMs, apenas duas referidas a educacao,
focadas na universalizagdo da educacéo priméaria e na equidade de género.

As metas MDMs foram adotadas como referéncias pela Iniciativa Via Rapida
(IVR), mecanismo de financiamento da cooperacdo internacional para a area
educacional encabecada pelo BM que se constituiu como a principal agéo concreta

efetivada no contexto pos-Dacar. A IVR tem foco na educacdo primaria e contém
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uma série de pardmetros muito polémicos, como ,por exemplo, a recomendacgédo de
um teto para o salario de professores.

Haddad (2008) esclarece, com base em relatérios de 2002 do Banco
Mundial:

No documento de avaliacdo da Educagdo para Todos, plano de agédo para
acelerar o progresso rumo a educagdo para todos, o Banco Mundial
recomenda a IVR para superar as dificuldades apresentadas até o
momento, sendo necessario que seja implementado pelos paises um
guadro de agbes orientadas por resultados, analisados a partir de uma viséo

econbmica.

Seguindo esta mesma diretriz, conforme afirma KRUPPA (s.d.), o BM vem,
durante as ultimas décadas , recomendando um pacote de reformas educativas para
0s mais variados paises, que contém, dentre outros, 0s seguintes elementos: a)
prioridade na educacdo primaria; b) melhoria da eficacia da educagéo; c) énfase nos
aspectos administrativos; d) descentralizagdo e autonomia das instituicdes
escolares, entendida como transferéncia de responsabilidade de gestdo e de
captacdo de financiamento, enquanto ao Estado caberd manter centralizadas as
funcbes de fixar padrbes, facilitar os insumos que influenciam o rendimento escolar,
adotar estratégias flexiveis para a aquisicdo e uso de tais insumos e monitorar o
desempenho escolar; e) a analise econémica como critério dominante na definicdo
das estratégias. A analise econémica mencionada no ultimo item constitui, segundo
o BM, a metodologia principal para a definicdo das politicas educacionais, sendo,
portanto, “ um instrumento de diagnostico para comecgar 0 processo de estabelecer
prioridades (...) “(CORAGGIO, 1996).

Segundo José Luiz Coraggio (1996), além do calculo das relacdes
financeiras de custo-beneficio, o instrumental economicista de abordagem da
educacédo implica, em Ultima andlise, a gradual introjecéo e institucionalizacdo de
valores da esfera do mercado no ambito da educacgédo e da cultura educacional. 1sso
se constata como diretriz em documentos do préprio BM: “ O Banco fortalecera o
apoio a reformas multissetoriais, especialmente aquelas relativas a entrega de
servicos. O Banco desenvolve estratégias de assisténcia na implementacdo de
reformas relativas a educacéo (...)” Sob o argumento de envolver a comunidade para

gue participe da “gestdo democrética” da unidade escolar, maximizar a eficiéncia e
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obter resultados palpaveis, O BM propde que a administracdo dos recursos da
educacdo seja descentralizada, isto é, que os fundos sejam administrados o mais
diretamente possivel pelas instituicdes escolares, ao invés do controle pelo governo.
Mais do que isso, sugere que a responsabilidade por arrecadar recursos deve ser
compartilhada com a comunidade local, relativizando a responsabilidade do estado
em garantir o financiamento a educacao.

Prossegue Haddad (2004), advertindo:

Apesar de o Documento de estratégia para a reducao da pobreza, publicado
em 2001, indicar que ndo deveria haver mais cobranca de taxas em
operacdes escolares priméarias (...) o Banco sugere que as comunidades
podem levantar recursos em dinheiro ou espécie para financiar projetos,

sobretudo para construcdo e custos de manutencgao.

Sonia Kruppa ( s.d.) destaca que “ a educagdo estad entre as politicas
publicas em processo acelerado de mercantilizagdo “ e nos parece que 0s pais e as
comunidades locais estdo sendo cada vez mais envolvidos nessa relagdo mercantil.

A apropriacdo, por parte do BM, da concepgéo de descentralizacdo e de
aproximacao da comunidade no ambito da escola deve ser problematizada, ja que
coloca em risco a propria nogdo de educagdo como direito a ser garantido por meio
de politicas publicas.

Estudos e propostas dos organismos multilaterais, guardadas as devidas
peculiaridades de suas prioridades e focos, alcangam convergéncia quanto a defesa
da descentralizagdo como forma de desburocratizagéo do Estado e de abertura a
novas formas de gestéo da esfera publica; da autonomia gerencial para as unidades
escolares e, ainda, a busca de incrementos nos indices de produtividade dos
sistemas publicos, acentuadamente marcada pelo viés neoliberal.

O Brasil, como signatario dos documentos firmados, assume diversos
compromissos que irdo influenciar as diretrizes e metas das politicas publicas de
educacédo, em especifico ao que se refere ao Ensino Fundamental, bem como irdo
satisfazer as condi¢cdes internacionais impostas para alcancar liberagcdo de

financiamento para a rea, como as praticadas pelo Banco Mundial.

Neste cendario, a ideia de descentralizacdo, que sempre foi identificada com

aspiracbes por maior participagdo nas decisbes e, portanto, com praticas
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democréticas substantivas, foi ressignificada (AZEVEDO, 2001). Isto decorre do éxito
cultural e ideoldgico do neoliberalismo, que se expressa no argumento da inexisténcia
de alternativas de desenvolvimento, enraizando a crenca da inevitabilidade de novos
modos de (des) regulagdo social. Com efeito, até o sentido das palavras foi
ressignificado, como demonstra Boron (1999), exemplificando o caso do vocabulo
reforma, que, de uma conotacdo positiva e progressista, que remetia a
transformagfes sociais e econdmicas orientadas para uma sociedade mais justa e
igualitaria, passa a ser reconvertido pelos idedlogos neoliberais, aludindo a processos

e transformacdes de cunho involutivo e antidemocrético.

Segundo Azevedo (2001), o que se procurou estabelecer em nosso pais foi
um replanejamento institucional, inspirado tanto no neoliberalismo quanto nas
praticas de gestéo industrial, a partir dos pressupostos da qualidade total. Procura-se,
assim, privilegiar a administracdo por projetos, com objetivos estabelecidos
previamente, de base local (expresso no processo de descentralizacdo) e altamente
competitivos. No entanto, nos proprios espacos locais, sdo observados germes de
resisténcia a esse modelo gerencial, imposto pela reforma do Estado brasileiro.
Assim,

[...] de uma perspectiva analitica mais global, € preciso termos presente que
nenhuma orientacdo que vem de fora é transplantada mecanicamente para
qualquer sociedade. Ao contrario, as diretrizes que, de um lado, estdo
desnacionalizando o Estado-nacdo em fungdo da acumulacdo de capital
sd0 sujeitas a processos de recontextualizacdo impingidos pelas
caracteristicas histéricas da sociedade a que se destinam (AZEVEDO,
2001, p. 12).

O processo de definicdo de politicas publicas para uma sociedade reflete os
conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas de poder que perpassam as

instituicbes do Estado e da sociedade como um todo.
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1.4.2 — Reformas educacionais no Brasil e o Banco Mundial.

O plano de governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) em 1994,
segundo Helena Altman (2002) , ja apresentava propostas de reformas
educacionais alinhadas com as diretrizes do Banco Mundial, tais como a “ reducéo
das taxas de responsabilidade do Ministério da Educag&o como instancia executora;
o estabelecimento de conteudos curriculares basicos e padrées de aprendizagem; a
implementacdo de um sistema nacional de avaliagdo do desempenho das escolas e
dos sistemas educacionais para acompanhar a consecucao das metas de melhoria

da qualidade do ensino “.

A gestdo FHC, segundo Haddad e Graciano ( 2004) buscou adequar o
sistema de ensino a reforma de Estado brasileiro, em consonancia com as
orientacdes das instituicbes financeiras multilaterais. Esses autores ressaltam que
se a participagdo do ensino privado é minoritaria nos niveis focalizados pela
atuacao do governo e recomendados pelo Banco, ndo passando de 10% em média,
€ no nivel superior que ela ganha uma escala maior, recebendo até 70% das

matriculas .

No documento O que é o Fundef publicizado na rede mundial de
computadores pela Secretaria de Educagdo Basica do MEC — obtemos a
informacdo que “ o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério ( FUNDEF ), aprovado em 1996
durante a gestdo FHC e substituido pelo FUNDEB em 2007, contemplou outro
importante componente do receituario do BM, qual seja, a focalizagdo no ensino
fundamental. A intencdo de focalizar esforgos e recursos no ensino fundamental
regular foi criticada por diversos setores por deixar desassistidas as etapas da
educacdo infantil e do ensino médio, além da educacéo de jovens e adultos. Além
disso, na perspectiva da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educacao
(CNTE), a focalizagdo do FUNDEF “ ajudou a desestabilizar um pouco mais as
carreiras nos estados e municipios ao criar, dentro de uma mesma rede de ensino,
servidores de duas categorias: os vinculados ao ensino fundamental e os das outras

etapas.
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Cabe ressaltar com destaque que o incentivo a focalizacdo no ensino
fundamental veio seguido do incentivo a municipalizagdo deste nivel de ensino,
outra clara e evidente recomendacdo do Banco Mundial. Essa discussdo nos
remete & chamada descentralizagdo da educacéo brasileira e aos problemas dai
decorrentes, destacando-se a municipalizacdo do ensino. Diversas analises
colocam em evidéncia que , no Brasil, houve a desconcentracdo de acdes
educacionais de forma muito mais efetiva do que a descentraliza¢éo garantidora de
autonomia aos entes federados. Houve transferéncia de competéncias de um ente
federado para outro, resultando na manutencdo de acdes pontuais e focalizadas
traduzidas em forma de apoio técnico e financeiro, em detrimento de ampla politica
de planejamento, financiamento e gestdo da educacgdo basica. Por conta disso,
observa-se o predominio de varios processos de regulagdo no cenario educacional
brasileiro que permeiam o cotidiano dos sistemas de ensino e das escolas publicas,
sob hegemonia da Unido, através de politicas de financiamento de acdes e

programas governamentais, ndo em pouco ndmero.

Muitos municipios ndo estavam preparados para esse processo de
municipalizacdo que acabou por  sobrecarregar as matriculas do ensino
fundamental que ficaram muito acima do potencial arrecadador. Também ficou
evidente uma lentiddo e precarizagdo do atendimento da educacdo infantil,
principalmente na faixa etaria de até trés anos de idade, uma vez que este
segmento da educacdo basica ndo foi contemplado com as legislacbes de
financiamento dos anos 1990, mais especificamente a Lei do Fundef que so6

financiava o ensino fundamental.

A receita educacional apresentada pelo Banco Mundial , na qual se pode ler
a descentralizacdo administrativa ( que, no Brasil, influenciou o processo de
municipalizacdo do ensino), a concentracdo de recursos no ensino fundamental (
limitado o financiamento para outros niveis ) e a avaliacdo dos estabelecimentos de
ensino pelos resultados da aprendizagem ( dando origem aos Saebs, Enem e
Provao ) vai ser absorvida e aplicada pelos Governos, tendo reduzido muito o
espectro de variaveis no diagnostico dos problemas educacionais considerado na

formulacdo das politicas publicas .
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O Banco Mundial teve forte influéncia na definicho das politicas

educacionais brasileiras nas ultimas décadas, nem tanto pelo volume de recursos

qgue injetou no setor, mas pelo que conseguiu influenciar nas politicas sociais,

principalmente, porque seu aval abria portas para a liberagdo de empréstimos

destinados a programas de ajuste estrutural .

Kruppa (s.d.) esclarece que, ao mesmo tempo que incentiva

descentralizagéo, no

sentido da transferéncia de responsabilidades, o BM acena

com apoio até mesmo financeiro a constituicdo de sistemas de avaliacdo fortemente

centralizados, incumbindo o governo central de fiscalizar e propor aprimoramentos

tanto de carater admi

nistrativo quanto curricular — fungdes, estas sim, que deveriam

contar com o envolvimento das instancias locais.

Haddad (2008) afirma que :

Diagnosticos,

No que concerne as politicas educacionais do BM, esta atualmente em
Curso um processo rigoroso de avaliacéo da eficacia de seus investimentos
em educagdo primaria desde 1990. Um comité, supostamente autbnomo,
constituido pelo Banco, do qual faz parte o ex-ministro da educagdo do
Brasil, Paulo Renato de Souza, esta encarregado de analisar a eficicia dos
projetos em educacdao financiados por essa instituicdo, que somam mais de
dez bilhdes de doélares . Para David Archer, diretor internacional para
educacdo da ActionAid e também membro do comité, a avaliacdo do
impacto do BM sobre a educacdo ndo pode se ater apenas aos projetos
educacionais isoladamente. Afirma ele: para avaliar o impacto do BM sobre
a educacéo ndo se pode olhar apenas para o quanto o Banco tem gasto
(...), pois o Banco financia pequenos projetos aqui e ali, mas o grande
impacto sobre a educagdo se da a partir das politicas macroecondmicas

que ele tem apoiado junto ao FMI.

relatérios e receituarios vao impactar as reformas

educacionais. Os instrumentos aplicados e analisados serdo usados como

paradigmas pelas tecnocracias governamentais, elaborados na esfera de agéo de

orgdos multilaterais
UNESCO, UNICEF e

de financiamento, como Banco Mundial, FMI, BID, BIRD,
PNUD.
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Percebe-se que os efeitos sdo prolongados, notando-se crescimento em
volume e sofisticacdo ao longo da década do novo século dos instrumentos
utilizados para avaliagdo de programas, projetos e politicas publicas, sendo
ampliado o Sistema de Avaliagdo da Educacdo Bésicay MEC , com a
institucionalizagdo nacional do IDEB — indice de Desenvolvimento da Educacio
Bésica, capaz de garantir homogeneidade nacional em torno da busca de superagéo
de indicadores, ainda que em meio as diretrizes de descentralizagdo dos sistemas.
Desta forma, descentralizam-se responsabilidades e competéncias e centralizam-se
controle, avaliagédo e financiamento. Muitos municipios, totalmente dependentes dos
repasses federal e estadual, sem uma compreensdo mais ampliada das forcas de
verticalizacao, acabam por elaborar planos ( PAR — PDE ) com a primordial intengéo
de garantir os recursos financeiros necessarios a manutencao e desenvolvimento do
ensino ( MDE ), além, obviamente, da preocupacédo dos seus governantes com 0O
ranqueamento nacional/estadual/regional que possa produzir dividendos politicos
com a visibilidade de resultados, muitos deles ndo condizentes com as reais
condi¢des da educacao publica local.

Estudos e propostas desses organismos, guardadas as devidas
peculiaridades de suas prioridades e focos, alcangcam convergéncia quanto a defesa
da descentralizacdo como forma de desburocratizagcdo do Estado e de abertura a
novas formas de gestéo da esfera publica; da autonomia gerencial para as unidades
escolares e, ainda, a busca de incrementos nos indices de produtividade dos

sistemas publicos, acentuadamente marcada pelo viés neoliberal.

A relacdo entre sociedade e Estado, o grau de distanciamento ou
aproximacao, as formas de utilizagdo ou ndo de canais de comunicacdo entre 0s
diferentes grupos da sociedade e os 6rgdos publicos estabelecem contornos
préprios para as politicas pensadas para uma sociedade. Indiscutivelmente, as
formas de organizacdo, o poder de pressdo e articulacdo de diferentes grupos
sociais no processo de estabelecimento e reivindicagdo de demandas sdo fatores
fundamentais na conquista de novos e mais amplos direitos sociais, incorporados

ao exercicio da cidadania.

Em um Estado de inspiracdo neoliberal as acdes e estratégias sociais

governamentais incidem essencialmente em politicas compensatérias, em
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programas focalizados, voltados aqueles que, em funcdo de sua "capacidade e
escolhas individuais”, ndo usufruem do progresso social. Tais agbes nao tém o

poder de alterar as relagdes estabelecidas na sociedade.

Pensando em politica educacional, a¢des pontuais voltadas para maior
eficiéncia e efichcia do processo de aprendizagem, da gestdo escolar e da
aplicacdo de recursos séo insuficientes para caracterizar uma alteragdo da funcao
politica deste setor. Enquanto ndo se ampliar efetivamente a participacdo dos
envolvidos nas esferas de decisdo, de planejamento e de execugdo da politica
educacional, estaremos alcancando indices positivos quanto & avaliacdo dos
resultados de programas da politica educacional, mas ndo quanto a avaliacdo

politica da educacéao.

Mais do que oferecer "servicos" sociais - entre eles a educagéo - as agdes
publicas, articuladas com as demandas da sociedade, devem se voltar para a

construcdo de direitos sociais.

Numa sociedade extremamente desigual e heterogénea como a brasileira, a
politica educacional deve desempenhar importante papel ao mesmo tempo em
relacdo a democratizacdo da estrutura ocupacional que se estabeleceu, e a
formacdo do cidaddo, do sujeito em termos mais significativos do que torna-lo

"competitivo frente a ordem mundial globalizada".

A frustracdo - ou ndo - destas expectativas se coloca em relacédo direta com
0S pressupostos e parametros adotados pelos érgdos publicos e organismos da
sociedade civil com relagdo ao que se concebe por Estado, Governo e Educagéo
Pdblica. E nem sempre 0s responsaveis pelo planejamento e execucdo das
politicas publicas voltadas para a educacdo alcancam em profundidade os
conceitos fundamentais que ampliariam a visdo de homem, mundo e sociedade, a
fim de garantir tomadas de decisbes com um maior amadurecimento politico e
social, visando a consolidacdo de uma educacdo que verdadeiramente possa

emancipar o ser humano.
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2 - GESTAO DA EDUCAGAO BASICA BRASILEIRA.

2.1 - Gestado da educacédo no contexto da reforma do Estado brasileiro.

O presente capitulo buscard dar conta da analise do modelo de gestéo
educacional adotado pelo Estado eficientista e suas contradicbes no ambito da
escola publica, especificamente quanto a descentralizacdo e democratizagdo da
gestao.

As reformas educacionais em curso nas ultimas décadas, tanto no Brasil
como em varios paises, vem apresentando como tendéncia atual o foco na gestao
educacional e da escola como eixos fundamentais de transformagé&o. Evidencia-se
como posi¢cdo hegemdnica nessas reformas o comeco de uma mudanca radical na
maneira de pensar e implementar a gestdo dos sistemas educacionais,
concentrando-se a atencao, principalmente, na escola e em sua autonomia.

E muito comum dentro e fora do meio educacional haver muitos
guestionamentos sobre qualidade do ensino basico e a produtividade da escola
publica. Ha& uma inquietacdo natural, levando todos os envolvidos a um debate
permanente, principalmente quando a abordagem envolve o atendimento do Estado,
tdo preocupado em propalar os avangos quantitativos resultantes da expanséo do
namero de escolas e vagas, sem , contudo, deixar clara a politica de universalizacao
da qualidade necessaria e desejada, ainda tdo descompassada dos avangos
numéricos em termos de acesso, pois 0s nameros de permanéncia, conclusédo e
conclusdo com qualidade ainda preocupam a todos os envolvidos com a escola
publica brasileira. Como se constata nos quadros 3, 4,5, 6 e 7 seguintes :

Quadro 3 - Percentual da populacdo em idade escolar que estd na escola.

4 a 6 anos 7 a 14 anos 15a 17 anos 4 al7 anos
BRASIL 81,6% 97,5% 79,6% 90,6%
Fonte: PNAD/IBGE
Ano: 2007
Quadro 4 -Taxa de aprovagéao
42 série (EF) 82 série (EF) 32 série (EM)
BRASIL 85,8% 79,8% 74,1%

Fonte: MEC/INEP/DTDIE
Ano: 2007



Quadro 5 - Taxa de reprovacéao
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42 série (EF)

82 série (EF)

32 série (EM)

BRASIL

10,4%

10,9%

7,9%

Fonte: MEC/INEP/DTDIE
Ano: 2005

Quadro 6 - Taxa de abandono

42 série (EF)

82 série (EF)

32 série (EM)

BRASIL 4,8% 9,4% 10,3%
Fonte: MEC/INEP/DTDIE
Ano: 2005
Quadro 7 -Percentual de alunos que aprendeu
0 que era esperado para cada série.
4a. série EF 8a. série EF 3a. série EM
Ling. e Ling. " Ling. "
Port. Matemética Port. Matemética Port. Matemética
BRASIL 27,9% 23,7% 20,5% 14,3% 24,5% 9,8%

Fonte: SAEB/INEP

Ano: 2007

Como sabemos, as reformas educativas empreendidas no pais nas Ultimas
décadas levaram a um aumento significativo das matriculas no ensino
fundamental, nivel constitucionalmente obrigatdrio e gratuito. E suficiente
lembrar que passamos de uma cobertura de 16 milh6es de alunos, em
1970, para um total de pouco mais de 35 milhdes em 2001, aparentando
uma proximidade da universalizagdo do seu acesso, como Vém
demonstrando os resultados dos censos escolares. Em relacdo a sua
clientela (a populagdo de 6 a 14 anos de idade), a taxa liquida de
escolarizagdo tem abrangido cerca de 95% deste contingente e mesmo nas
regibes mais pobres do Brasil o grau de cobertura atinge um indice médio
aproximado de 90%. Estamos, certamente, bem distantes da situacdo de
1970, quando esta taxa era de apenas 67% (MEC/INEP, 2000).

Veem-se, nos cenarios nacional e internacional, os estudos e pesquisas

sobre politicas publicas e gestdo da educacdo se avolumando, até porque a

tematica apresenta varias perspectivas, concepcdes e cenarios complexos em

campos de disputa.

Necessario que seja destacada a agdo politica de diversos sujeitos e

contextos institucionais influenciados por balizas regulatérias preconizadas por

organismos multilaterais e fortemente assimilados ou naturalizados pelos gestores

de politicas publicas.




52

Nas ultimas duas décadas, o debate educacional no continente latino-
americano vem passando por mudangas relevantes, deslocando-se na dire¢cdo do

refor¢o a educacgéo béasica e, em especial, a sua qualidade.

As razbes disso devem ser buscadas dentro da propria evolugdo dos
sistemas de educacdo em nivel mundial, nas novas exigéncias que o
sistema produtivo impde ao setor educacional e na forma como a discussdo
desencadeada nos paises centrais , nos Ultimos 20 anos, reflete-se nos
periféricos. ( KRAWCZYK, 1999, p. 03).

Mas de que qualidade se esta falando ? Para atendimento de quem e de
quais interesses? As tendéncias acima apontadas acerca do debate educacional
expressam de modo bem explicito a transformag&o do cenéario socioeconémico dos
tltimos anos e "a educacdo ganha centralidade por estar diretamente associada ao
processo de reconversdo e participacéo dos diferentes paises em uma economia em
crescente globalizagcdo” . ( KRAWCZYK, 1999 ). Evidencia-se neste cenario a primazia
da qualidade do ensino e a constancia da mesma nas agendas dos politicos como
alavanca para alcancar a competitividade da produgéo nacional no mercado mundial
e o desenvolvimento de uma cidadania pronta a operar no tdo propalado mundo
globalizado.

As mudangas em curso visam rearticular o sistema educacional com os
sistemas politico e produtivo. A era do conhecimento, da globalizagdo dos mercados
e do avanco das novas tecnologias geraram a necessidade de resignificar a

organizagcdo escolar de modo a tornar a escola eficiente e “ democréatica “ no
processo de formacéo do “ novo cidadé&o “, o cidadao da era globalizada.

Alguns estudos demonstram que as reformas de Estado ocorridas nos anos
de 1990 nos paises latino-americanos apresentam como traco comum a
preocupacdo de reduzir gastos publicos destinados a prote¢éo social, principalmente
dos pobres, e a priorizagéo da assisténcia social dos mais pobres sobretudo a partir
de fundos publicos criados para este fim, com existéncia provisdria. Nesse cenario
de mudancas, a reducéo da educacao a escola, em muitos casos € um indicador da
visdo pragmatica e redentorista que passa a orientar as politicas da area por meio
de forte interlocucdo e inducdo dos organismos multilaterais, revelando intencdes,
projetos e compromissos pautados pela intensificacdo das formas, desiguais e

combinadas, da sociabilidade capitalista excludente.
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A andlise das politicas educacionais, por essa perspectiva, indica o papel do
Estado na proporgdo em que ele deixa de ser visto como mero mediador de
interesses antagobnicos, ao situa-lo a luz da correlacdo de forgcas que se
trava no ambito da sociedade civil e politica ( no¢cdo de Estado ampliado ),
como um processo complexo e articulado de embates, efetivados
simultaneamente no terreno ideoldgico e econdbmico (...). ( SILVA &
AGUIAR, 2004).

Esta concepcdo repde o papel dessas politicas como acgbes sempre
influenciadas por escolhas ( prioridades, vinculos e compromissos ) nem sempre as
claras, que espelham fungbes e interesses, objeto da articulagdo pela estruturagéo
do sistema escolar entre o Estado, demandas sociais e o setor produtivo, permeado
por um conjunto de variaveis intervenientes ( mercado de trabalho, instituicdes e
tradicoes ).

Na década de 1990, as politicas de gestdo para a educacdo no Brasil
estruturam-se tendo por opcdo politica a implementacdo de ag¢bBes de cunho
gerencial, buscando-se garantir uma otimizacdo de recurso e, consequentemente,
uma racionalizagdo economicista das ac¢des administrativas, tendo em vista um
diagnéstico de que os problemas educacionais ndo eram resultantes da escassez e
sim da malversagdo dos recursos financeiros, fruto, dentre outros, do corporativismo
dos servidores, da baixa qualificagdo docente e da ineficiéncia do aparelho
administrativo e burocrético das escolas.

Responsabilizar a escola e seus profissionais unicamente pelo desastre é
ver-se repetir a cultura de acusacédo unilateral, quando, em outras décadas , a culpa
pelo fracasso escolar era tdo somente do aluno que, oriundo das classes populares
e dos filhos dos trabalhadores, n&o oferecia bases suficientes para o

acompanhamento do curriculo escolar .

No entanto, esse crescimento quantitativo das oportunidades de acesso a
escola publica, na medida mesmo em que possibilitou que significativos
contingentes de alunos das camadas populares a frequentem, trouxe, como
problemética fundamental, a questdo da precariedade da qualidade do
ensino ministrado e, por conseguinte, da impropriedade das politicas
educativas que tém sido implementadas para equacionar os problemas da
repeténcia, da evasdo e do desempenho, enfim, da garantia de processos
efetivos de escolarizacdo que combatam as desigualdades educacionais. (
AZEVEDO, 2003).
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A tentativa por parte do Estado de capitanear o processo de mudangas na
educacéo, que ocorre na década de 1990, sera fundada no discurso da técnica e na
agilidade administrativa. Para tanto, as reformas implementadas na educagéo no
periodo mencionado serdo implantadas de forma gradativa, pulverizada e
fragmentada, porém com rapidez surpreendente e com a mesma orientagdo. A
l6gica assumida pelas reformas estruturais que a educacgdo publica vai viver no
Brasil em todos os ambitos ( administrativo, financeiro e pedagdgico ) e niveis (
bésica e superior ) tem um mesmo vetor. Os conceitos de produtividade, eficacia,
exceléncia e eficiéncia serdo importados das teorias administrativas para as teorias

pedagogicas.

Na educacdo, especialmente na Administracdo escolar, verifica-se a
transposicdo de teorias e modelos de organizacdo e administracdo
empresariais e burocraticas para a escola como uma atitude freqiiente. Em
alguns momentos tais transferéncias tiveram por objetivo eliminar a luta
politica no interior das escolas, insistindo no carater neutro da técnica e na
necessaria assepsia politica da educacgéo. ( FERREIRA & AGUIAR, 2004).

A logica eficientista incorporada as reformas educacionais dos anos 1990,
no que se refere a educacao béasica, tem suas origens na crise de legitimidade que o
Estado e, consequentemente o setor educacional enfrentaram a partir de meados da
década de 1980, quando ndo conseguiram responder quantitativamente nem
qualitativamente as pressdes sociais em torno da educacgdo publica. A crise €
detectada inicialmente por uma descompensacao existente entre o nimero de vagas
nos estabelecimentos publicos de ensino e a populacdo que demandava escola. O
problema localiza-se na alocagdo das vagas, ou melhor, em sua distribuicdo
espacial e temporal. A distribuicdo espacial refere-se a ma alocacdo geografica das
vagas. Certas regides do Brasil foram privilegiadas por clientelismo politico que
favoreceu a concentracdo demais em certas regides e a caréncia em outras ( 75%
da auséncia de vagas se concentraram no Nordeste rural ).

O problema do fracasso escolar resultante das altas taxas de evasao e
repeténcia ( Quadros 5 e 6 ) acabou por apontar situagdo mais preocupante — a
defasagem idade-série, pois com repetidas reprovacbes, até que ocorresse a
evasao, os alunos compunham quadro degradante das estatisticas largamente

utilizadas pelo Estado como indicadores na avaliacdo de politicas publicas para a
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educacéo basica. O discurso recorrente era que a escola brasileira havia fracassado
e com ela os professores e seus gestores. Evidencia-se, desta forma, uma mudanca
de culpados, migrando-se da indicagdo dos alunos como responsaveis pelo
fracasso, para o apontamento de docentes e gestores escolares como causadores

da ruina educacional brasileira.

A questdo comega a aparecer, portanto, para 0sS gestores como um
problema de ineficiéncia das redes publicas que ndo conseguem alcancar
seus objetivos com o0s recursos de que dispdem. “ A situagdo serd assim
percebida como um problema administrativo ou mesmo de ordem

econdmica, devendo o Estado, para tanto, investir na racionalizacdo
administrativa do setor educacional para soluciona-lo “. (FERREIRA &

AGUIAR, 2004, p. 98 ).

O viés economicista mais uma vez vem suplantar os demais determinantes
de politicas publicas passando o problema de educacdo para a condicdo de
problema econdmico, de ordem administrativa, sustentando argumentos favoraveis a
reforma dos servigos publicos e, ao enxugamento da maquina burocratica, da
racionalizacdo administrativa conduzirdo ao estudo de solugbes para o problema,
em que a contencao de gastos e a otimiza¢ao dos recursos passam a ser o principal

alvo.

A crise educacional acima esbocada comecga a ser diagnosticada no final
dos anos 1980, mas é a partir dos anos 1990 que passar4 a compor a
agenda de reformas governamentais, figurando como uma prioridade. O
contexto da reforma do Estado sera favoravel a adogdo da racionalidade

administrativa como paradigma para as mudangas na gestdo da educacédo

publica . (FERREIRA & AGUIAR, 2004, p. 98).

Feita esta superficial radiografia educacional, a saida apontada pelas
politicas redirecionavam o panorama da escola e, particularmente, dos processos de
gestdo implementados no cotidiano dessas. Questdes como descentralizagao,
autonomia e participagdo foram ressignificadas por meio de uma visdo restrita e
funcional de cidadania, efetivada por processos de desconcentragdo das acdes sem

a garantia do partilhamento efetivo das decisdes.
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Faz-se necessaria a ampliacdo da visdo para além do reducionismo
educacional a servigo dos interesses imediatos da dinamica do mercado. Quem

contribui com esta visdo ampliada € Dourado ( 2007 ), ao nos advertir :

(...) a discussao sobre tais politicas articula-se a processos mais amplos do
gue a dindmica intra escolar, sem negligenciar, nesse percurso, a real
importancia do papel social da escola e dos processos relativos a
organizacgdo, cultura e gestdo intrinsecos a ela. Portanto, € fundamental
ndo perder de vista que o processo educativo € mediado pelo contexto
socio cultural, pelas condicdes em que se efetiva o ensino aprendizagem,
pelos aspectos organizacionais e, consequentemente, pela dindmica com
que se constréi o projeto politico-pedagogico e se materializam os

processos de organizacdo e gestao da educacéo basica.

Prossegue 0 mesmo autor auxiliando na analise e compreensdo das
politicas e da gestdo educacionais advertindo que as mesmas ndo devem ser
reduzidas a “ mera descricao dos seus processos de concepcao e/ou de execucgao,
importando, sobremaneira, apreendé - las no ambito das relagdes sociais em que se
forjam as condigOes para a sua proposicao e materialidade”.

Nesta perspectiva, pressupde-se a possibilidade ou perspicacia para que se
detecte os tipos de regulacdo subjacentes a esse processo. Ainda que as
regulagdes exijam sempre formas alternativas para se efetivar onde o controle do
Estado carece de bragos e tentdculos, as normas e regras, diretrizes e
regulamentacdes determinadas pelos 06rgdos governamentais, ainda que
mascaradas por meio de um viés democratico que se consubstancia por conta da
realizacdo de foruns, conferéncias, debates para indicar consultas as bases da
sociedade civil, as for¢as politicas dos agentes histéricos acabam por altera-las e
adequé-las conforme condicdes, necessidades e interesses do contexto historico e
humano.

Pode-se deduzir que o distanciamento evidenciado entre o que o Ministério
da Educagéo, ou mesmo as Secretarias Estaduais e Municipais, apontam como
regras e diretrizes destinadas a melhoria do ensino, encontram, no palco de cada
escola, novos arranjos e percepcdes. Muitas das diretrizes tracadas pelo CNE —
Conselho Nacional de Educacao e deliberadas pelo MEC pés-LDB 9394/96 para

efetivacdo da Reforma do Ensino Médio no Brasil ndo foram aplicadas pelos
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professores na grande maioria das Escolas devido, principalmente, ao
desconhecimento das fundamentacdes tedricas e ao descompromisso com planos
que eram julgados verticais, vindos de fora, uma vez que néo houve a participacao
efetiva e intelectual dos docentes em sua elaboragdo. O grupo de atores da escola
assume uma posicao politica de ndo se comprometer com idéias e projetos dos
quais ndo foi chamado a opinar e ndo se permite assumir apenas o papel de mero
executor. A aparente omissdo ou apatia, que pode ser interpretada como ato
despolitizado e descompromissado com as questdes relevantes da educacéo, na
verdade, € marcacgéo de posicao politica frente a verticalizacdo das normas estatais.

A escolarizacdo configura-se em ato politico na medida em que requer
sempre uma tomada de posi¢do. A acdo educativa e, consequentemente, a politica
educacional em qualquer das suas feicbes ndo possuem apenas uma dimenséo
politica; é sempre politica, ja que ndo ha conhecimento, técnica e tecnologias
neutros, pois todas sao expressao de formas conscientes, ou ndo, de engajamento.
No campo educacional, vivenciamos, portanto, embates no que concerne a
concepcgéao e delimitagdo do campo.

Engajamento pressupde comprometimento e compromisso com a busca de
superacao dos problemas identificados coletivamente na educagédo nacional. Se o
interesse maior gira em torno da superacdo do atraso educacional brasileiro e a
elevacao de sua qualidade, faz-se necessario que a compreensao da concepcao de
qualidade esteja em niveis convergentes , 0 que nao ocorre. Para o mercado, para
0s docentes ou para 0s pais e alunos o conceito de qualidade ter4 dimensfes
diversas. O que reforga a ndo neutralidade da educacgéo, pois os campos em disputa
de interesses e ideologias cada vez mais se ampliam, possibilitando o crescimento
democrético e da propria instituicdo escolar, quando assim percebido e valorizado o
espaco dialético de construgcdo de conhecimentos e relagdes.

Para Dourado ( 2007, p. 923 ), a concepcédo de educacéo € entendida como:

(...) pratica social, portanto, constitutiva e constituinte das relagbes sociais
mais amplas, a partir de embates e processos em disputa que traduzem
distintas concep¢es de homem, mundo e sociedade (...) é entendida como
processo amplo de socializagdo da cultura, historicamente produzida pelo
homem, e a escola, como lécus privilegiado de producdo e apropriacdo de
saber, cujas politicas, gestdo e processos se organizam, coletivamente, ou

ndo, em prol dos objetivos de formacéao.
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Ratificando o pensamento de Dourado, Paro (1998) afirma que

D

educacdo, entendida como a apropriacdo do saber historicamente produzido

pratica social que consiste na propria atualizagéo cultural e historica do homem. “

Conceber a educacdo como nas abordagens anteriores é estar integrado a
visdo do homem histérico, criador de sua prépria humanidade ou condicdo humana
pelo trabalho. Segundo Paro ( 1998 ), “ isso tudo tem implicacbes mais do que
importantes para uma educacdo escolar que tenha por finalidade a formacéo

humana. Prossegue ele:

Em primeiro lugar, é preciso ter presente que ndo basta formar para o
trabalho, ou para a sobrevivéncia, como parece entender 0s que veem na
escola apenas um instrumento para preparar para entrar na Universidade.
Segundo aspecto, corolario do primeiro, (...) ndo basta a escola preparar
para o bem viver, é preciso que, ao fazer isso, ela estimule e propicie esse
bem viver, ou seja, é preciso que a escola seja prazerosa para seus alunos

desde ja.

Defende Paro ( 1998) que, para transformar a escola, a primeira condi¢éo a
ser posta em prética é “ que a educacdo se apresente enquanto relagdo humana
dial6gica, que garanta a condicdo de sujeito tanto do educador quanto do
educando”.

A gestado da educacao tem sido objeto de importantes estudos que a situam
como campo demarcado por acepgbes distintas no que concerne a organizagao,

orientacao e prioridades adotadas por essa.

E preciso refutar, de modo veemente, a tendéncia atualmente presente no
ambito do Estado e de setores do ensino que consiste em reduzir a gestéo
escolar a solugbes estritamente tecnicistas importadas da administracdo
empresarial capitalista. Segundo essa concepcdo, basta a introducdo de
técnicas sofisticadas de geréncia préprias da empresa comercial, aliada a
treinamentos intensivos dos diretores e demais servidores das escolas para
se resolverem todos os problemas da educacéo escolar. ( PARO, 1998, p.
5).

Haddad ( 2008, p. 95 ) afirma que :
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Nas negociacdes do GATS ', a educacdo, (..) é reduzida a um mero
servico, perdendo sua dimensdo de direito humano. Assumir a educagao
como direito humano significa afirma-la como uma necessidade intrinseca
ao ser humano e como um direito universal ( para todos e com igual
gualidade ) , indivisivel e interdependente com relacdo aos outros direitos
humanos destinados a garantir a dignidade para todas as pessoas. Cabe ao

Estado a responsabilidade pela efetivacao deste direito.

Ha, no contexto atual, no ambito da Organizacdo Mundial do Comeércio —
OMC a atuacao dos Estados Unidos, Australia e Unido Europeia como lideres de um

processo que visa pressionar os paises a abrirem seus “ mercados” educacionais.

A concepcdo de educagdo como um direito conflita com aquela que
apresenta a educacdo como servico e defende a idéia de que as
necessidades basicas dos cidadaos seriam supridas de forma mais eficiente
pelas instituicbes privadas em razdo dos mecanismos de mercado. O setor

privado incentivaria a competicdo e diminuiria a burocracia e a inércia

supostamente inerentes as sistema publico. ( HADDAD, 2008, p. 96 ).

Quando a educacéo € reduzida a servigo comercializavel, o aluno tem sua
condicdo de cidaddo transmutada para a simples condicdo de cliente, o que afetara
sobremaneira a qualidade da educagdo. No Brasil, o crescente e visivel investimento
em marketing educacional é indicador dessa concep¢do de educagdo como
mercadoria ou servigo.

Haddad ( 2008 ), relata que durante o 9° Seminario de Marketing Escolar,
realizado em 2003, em Séo Paulo, Ryon Braga, consultor em marketing educacional,
atribuiu o sucesso do grupo Objetivo / UNIP a sua postura comercial: “ aqueles que
entraram na educacdo com uma visdo mais empresarial e profissional desde o inicio
(...) obtiveram resultados melhores do que aqueles que entraram com Visdo muito
académica, pouco profissional “. Os investimentos em marketing das empresas
educacionais cresceram constantemente nos ultimos anos, mostrando a importancia

atribuida a imagem, em detrimento da qualidade do ensino.

! GATS — Acordo Geral de Tarifas Aduaneiras e Comércio da OMC — Organizagao Mundial do

Comércio.
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As reflexdes de Paro ( 1998, p. 06), que se contrapdem as concepcgdes de
educacgédo apresentadas pelos organismos multilaterais, principalmente BM e OMC,
ddo sustentacdo a educacdo que forma para a emancipagcdo humana, em

contraponto as pressdes de ordem capitalista, a saber:

(...) é necessario desmistificar o enorme equivoco que consiste em
pretender aplicar, na escola, métodos e técnicas da empresa capitalista
como se eles fossem neutros em si. O principio basico da administracéo € a
coeréncia entre meios e fins. Como os fins da empresa capitalista, por seu
carater de dominagéo, sdo, ndo apenas diversos, mas antagdnicos aos fins
de uma educacgdo emancipadora, ndo é possivel que os meios utilizados no
primeiro caso possam ser transpostos acriticamente para a escola, sem

comprometer irremediavelmente os fins humanos que ai se buscam.

Como a gestdo educacional tem natureza e caracteristicas préprias, tem
escopo mais amplo do que a mera aplicagdo dos métodos, técnicas e principios da
administracdo empresarial, devido a sua especificidade e aos fins a serem
alcancados, a escola tera sua logica organizativa e suas finalidades delimitadas
pelos fins politico-pedagdgicos que extrapolam o horizonte custo-beneficio

puramente.

Para Dourado ( 2007, p.924), :

(...) isto tem impacto direto no que se entende por planejamento e
desenvolvimento da educacdo e da escola e, nessa perspectiva, implica
aprofundamento sobre a natureza das instituicbes educativas e suas
finalidades, bem como as prioridades institucionais, 0s processos de
participacdo e decisdo, em ambito nacional, nos Sistemas de Ensino e nas

escolas .

As proposicdes sobre gestdo sdo diversas, indo desde aquelas que
defendem uma participacao restrita e funcional atrelada as novas formas de controle
social, como exemplo, a defesa do paradigma de gestdo com énfase na qualidade
total, até as perspectivas que buscam o estabelecimento de mecanismos de

participagéo efetiva no processo de construgdo de uma nova cultura do cotidiano
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escolar, como expressao de um projeto coletivo envolvendo as comunidades escolar
e local. A gestdo da educagcdo e da escola alicer¢ca-se, portanto, em duas
possibilidades com forgas antagonicas em campo de disputa. De um lado, evidencia-
se uma visdo gerencial influenciada por uma logica extremamente economicista,
cuja fundamentacdo despreza a especificidade da agdo pedagogica, em que a
autonomia da escola se configura como uma falacia de participagdo regulada. Em
outro campo, a visdo politico-pedagdégica fundamentada pela batalha historica pela
efetivagdo da educagdo como direito social, pela tentativa de construcdo da
emancipag¢do humana sem descuidar da especificidade da acdo pedagdgica e dos
movimentos em beneficio da consolidacdo de uma crescente autonomia da unidade

escolar.

2.2 - Descentralizagdo e democratizagdo da gestdo educacional — desafios

permanentes.

Estudos e debates na area educacional no Brasil vem sendo permeados
pelo tema da democracia.

Ainda na década de 1930, ela se colocava como a “ possibilidade de acesso
e permanéncia das criancas em idade escolar a escola publica “ ( MARQUES, 2008
). Nos anos 1980, cenério da redemocratiza¢@o do pais, toma consisténcia o debate
sobre a democratizacdo dos sistemas educacionais e das unidades escolares.

Segundo Dourado ( 2007, p. 926 ):

Desde a redemocratizacdo do pais, houve mudancas acentuadas na
educacdo brasileira com destaque para a aprovagdo e promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, que garantiu uma concepg¢do ampla de
educacdo e sua inscricdo como direito social inalienavel, bem como a

partilha de responsabilidade entre os entes federados” (...)

Nos anos de 1990, o debate € direcionado as relacdes internas da escola,
como foco especifico em sua gestéo e formas de organizacao institucional.

Antes da ampliacdo de consideragdes acerca dos processos de
descentralizacdo e democratizacdo da educagdo e da escola no Brasil, faz-se

necessario refletir acerca das concepcdes de democracia e cidadania.
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Coutinho ( 2000 ), assume posicionamento claro a respeito da contradigéo
existente entre cidadania e capitalismo quando afirma que “ndo hesitaria em dizer
que a ampliagdo da cidadania — esse processo progressivo e permanente de
construcdo dos direitos democraticos que caracteriza a modernidade — termina por
se chocar com a l6gica do capital”.

Atenuando o marco contraditério que de imediato poderia ser tomado como

inflexivel e radical, prossegue o mesmo autor:

Trata-se de uma contradicdo que se manifesta como um processo:
processo no qual o capitalismo primeiro resiste, depois € for¢cado a recuar e
fazer concessdes, sem nunca deixar de tentar instrumentalizar a seu favor (
ou mesmo suprimir, como atualmente ocorre ) os direitos conquistados (...).
Embora politicas neoliberais venham sendo sistematicamente aplicadas ha
varios anos em todo o mundo, pode-se constatar — como entre outros, o faz
Perry Anderson — que ainda permanecem em vigor, sobretudo, na Europa,
conquistas decisivas do Welfare State. ( COUTINHO , 2000 ).

Pode-se identificar uma outra contradi¢cdo a partir do antagonismo existente
entre cidadania plena e capitalismo — a contradi¢éo entre cidadania e classe social.

Para Coutinho (idem) “ a universalizagdo da cidadania é (...) incompativel
com a existéncia de uma sociedade de classes. (...) a divisdo da sociedade em
classes constitui limite intransponivel a afirmacao consequente da democracia *“.

Ainda que no limite haja o antagonismo estrutural entre a universalizagdo da
cidadania e a logica de funcionamento do modo de producdo capitalista, ndo se
pode deixar de identificar, como uma das principais caracteristicas da modernidade,
a presenca de um processo dinamico, contraditorio e constante de aprofundamento
e universalizacdo da cidadania. Expressando de outra forma - a crescente
democratizagéo das relagdes sociais.

Para além da visdo unilateral de muitos que concebem a sociedade como
moderna quando estd plenamente integrada a logica da atual globalizacao
capitalista, emerge uma modernidade também vista pelo angulo da ampliacéo e da
universalizacdo da cidadania, ou seja, concebida como uma época historica
marcada pela promessa da plena emancipagdo do homem de todas as opressodes e
alienacdes de que tem sido vitima, a maioria das quais produzidas e reproduzidas

precisamente pelo capitalismo.
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Como as possibilidades que a modernidade abriu para a humanidade ainda

ndo foram realizadas, e longe de se ter esgotado, como dizem os “ pés-

modernos ou de se identificar com o capitalismo, como falam os

neoliberais, “ a modernidade continua a ser para n6s uma tarefa : de
prosseguir no processo de universalizacdo efetiva da cidadania e, em
consequiéncia na luta pela construcdo de uma sociedade radicalmente
democrética e socialista (...). (DOURADO, 2007 ).

Esta luta requer um aprofundamento das concepg¢des de Estado e sociedade
civil de modo se ter clareza da fundamentacdo determinante das escolas por parte
dos gestores e definidores de politicas publicas.

Enquanto que para Hegel e Marx “ sociedade civil “ designava o mundo da
economia e dos interesses privados, para Gramsci sociedade civil referia-se a um
fendmeno historicamente novo, precisamente o espaco publico situado entre a
economia e o0 governo, entre a “ sociedade econdmica “ e a “ sociedade politica “.

A sociedade civil para Gramsci tornara-se uma esfera que passaria a ter
incidéncias diretas sobre o Estado, sem que fosse governamental. O Estado tornou-
se, na concepg¢ado gramsciana, uma sintese contraditéria e dinamica entre a
sociedade politica ( ou o estado strictu senso, restrito, coercitivo, ou, simplesmente,
governo ) e a sociedade civil.

Como a sociedade civil toma corpo e passa representar os multiplos
interesses em que se divide a sociedade, o Estado capitalista jA ndo pode ser
estavel e se reproduzir mediante o simples recurso da coergéo.

O Estado deixa de ser representante exclusivo das classes dominantes e
torna-se obrigado a se abrir também para a representagdo e a satisfacdo — ainda
gue sempre parciais e incompletas — dos interesses de outros segmentos sociais. O
Estado, pois, torna-se, ele mesmo, um palco privilegiado da luta de classes.

Nicos Poulantzas, citado por Coutinho ( 2000), deu correta definicdo desse
novo fendmeno quando afirmou que o “ Estado é a condensacao material de uma
correlacdo de forcas entre classes e fracdes de classe”, na qual sempre se da a
preponderancia ou hegemonia de uma classe ou de uma fragéo de classe.

O que fica evidente a partir dessas consideracdes € que o Estado ampliado
ndo deixou de ser capitalista, mas alterou-se, de modo substancial, passando a

adotar novas maneiras pelas quais ele faz valer os interesses da classe burguesa
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dominante. Em fung&o da correlagdo de forcas, tornou-se possivel a imposi¢céo de
limites & implementacdo exclusiva dos interesses burgueses que, em certas
condigdes, sdo contrariados para atendimento das demandas das classes inferiores.

A concepcdo marxista de Estado, ampliada em Gramsci, esté relacionada
diretamente aos processos de ampliacdo e construcdo da cidadania . Como afirma
Coutinho ( 2000):(...) “ foi porque se desenvolveram os direitos de cidadania, tanto
politicos quanto sociais, que se tornou possivel essa nova configuragdo do Estado
que o faz permeavel a acdo e aos interesses das classes subalternas” .

Ainda em Coutinho evidencia-se a defesa da transformacgdo radical da
sociedade “ ndo mais através de uma revolucdo violenta, concentrada num curto
lapso de tempo (...), mas sim através de um longo processo de reformas, do que
Gramsci chamou de “ guerra de posicao” (...) ou “ reformismo revolucionario “.

A idéia basica é que se conquiste, de modo permanente e cumulativo, novos
espacgos no interior da esfera publica, tanto na sociedade civil quanto no préprio
Estado. A intencdo é tornar factivel a inversdo progressiva da correlacédo de forcas,
fazendo com que, ao final do processo, a classe hegemoénica j& ndo seja mais a
burguesia e sim, o conjunto de trabalhadores.

A luta que perdura como tarefa fundamental, na concepgdo marxista, em
tudo que se refere aos direitos civis, politicos e sociais, ndo é tdo somente o simples
reconhecimento legal dos mesmos, mas 0s embates para torna-los efetivos.

Com as forcas neoliberais em curso hd mais de vinte anos, empenhadas,
inclusive em nosso pais, para elimina-los das normais legais, em particular da
Constituicdo Federal de 1988, a luta se amplia para além da reivindicacdo de
materializagdo dos mesmos, e retorna ao esfor¢co relevante de assegurar o
reconhecimento legal.

Como visto, os fins humanos da educagéo relacionam-se diretamente com a
liberdade humana que, por sua vez, ndo se efetiva com os aprisionamentos de toda
ordem oriundos da falta de satisfacéo das necessidades basicas e vida digna.

As politicas voltadas para a democratizagdo das escolas e dos sistemas
publicos de ensino ndo podem ser consideradas como um movimento de mao Unica.
De um lado, os preceitos do neoliberalismo nos indicam a intervencdo privatista
destas politicas, e de outro, elas sédo colocadas no campo progressista, com a busca

incessante da construcdo de um espaco publico democratico, tendo em vista que a
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democratizagéo do Estado brasileiro sempre esteve na pauta das lutas da sociedade
civil.

Nesta perspectiva, o estudo da democracia na educagdo nédo pode se
prender aos aspectos normativos, como proposto pelas teorias hegemonicas, mas
sim as relacdes que se constroem nos diferentes espagos educativos. ( MARQUES,
2008).

Em Marques ( 2006 ), evidencia-se que a regulamentacdo por meio da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDBEN n°: 9394/96 ,possibilitava, a
partir do ano de sua promulgacdo, uma compreensdo da democracia da escola
como exigéncia legal, que a comunidade deve assumir. Da mesma forma que no
pais se constituiu primeiro o Estado para bem depois se configurar a Nag¢éo, como ja
visto no capitulo |, verifica-se que o conjunto de leis garantidoras da democracia nos
sistemas e nas escolas surge antes mesmo que os cidadaos brasileiros, diretamente
envolvidos, tenham consciéncia da abrangéncia das mesmas e efetivamente
exercam seus papéis. Até hoje, passados 13 anos da LDBEN de 1996, existem
docentes, para ndo se falar de pais e alunos com nivel de escolaridade inferior, que
desconhecem as balizas legais que normatizam seu trabalho e dimensionam a
gestao administrativa, financeira e pedagogica da unidade escolar onde atuam.

Marques ( 2006 ), afirma que :

A gestdo democratica das Unidades Escolares publicas brasileiras ganha
terreno institucional quando passa a ser defendida pelo Estado neoliberal,
como forma de garantir a eficiéncia e a eficacia do sistema publico de
ensino. Por isso, ndo tem significado, muitas vezes, avangos na construcdo
de uma escola publica de qualidade, que atenda aos interesses da maioria

da populacéo brasileira.

No contexto das reformas do Estado na década de 1990, pode-se identificar
um esforco na busca de organicidade das politicas, tanto na esfera do governo
federal como de alguns governos estaduais, com o intuito de modernizar o Estado,
implementando novos modelos de gestdo, cujo norte politico-ideolégico objetivava,
segundo Oliveira ( 2000, p. 331 ) “ introjetar na esfera publica as nocdes de
eficiéncia, produtividade e racionalidade inerentes a légica capitalista”. Como ja

largamente abordado, h&, ainda que se destacar, “ o importante papel
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desempenhado pelos organismos multilaterais na formulagdo de politicas
educacionais no periodo ( DOURADO, 2007, p.926 ).

Na verdade, a organicidade identificada, viria tratar as necessidades de
mudancas estruturais da educagdo apenas no territdrio da superficialidade, dando
conta de “ alterar rotinas, apontando para ajustes e pequenas adequacdes no
cotidiano escolar, 0 que pode acarretar a suspensao de acdes consolidadas na
pratica escolar, sem a efetiva incorporacdo de novos formatos de organizacdo e
gestéo “ ( DOURADO, 2007, p. 926 ).

O mesmo autor aponta para a “ desestabilizagéo do instituido “ sem a “ forga
politica “ de instaurar de fato, os “ novos parametros organicos a pratica educativa “.

Segundo Cury ( 2002, p. 197 ), nos dois mandatos do Presidente Fernando
Henrique Cardoso ( 1995 — 1998 e 1999 — 2002 ) promoveram-se diversas

alteracdes fortemente marcadas :

(...) por politicas focalizadoras, com especial atencdo ao ensino
fundamental, a fim de selecionar e destinar 0s recursos para metas e
objetivos considerados urgentes e necessarios. Tais politicas vieram
justificadas por um sentido, por vezes satisfatério, do principio da equidade
como se este fosse substituto do da igualdade. ( DOURADO, 2007, p. 927 ).

Neste cenario educacional aderente as reformas apressadas da década de
1990, o regime de colaboracdo entre os entes federados, previsto no paragrafo
tnico do artigo 23 da ConstituicAo Federal de 1988 é literalmente atropelado e
desrespeitado, propiciando o surgimento de tensfes em area que se refere ao pacto
federativo, por meio, segundo Cury ( 2002, p. 199 ) “ de um regime de decisdes
nacionalmente centralizadas e de execucdes de politicas sociais subnacionalmente
desconcentradas em que se percebe uma situacdo de competividade reciproca (
guerra fiscal ) entre os subnacionais. Fato inconteste que comprova tal afirmagéo € o
campo de disputa que se estabeleceu entre estados e municipios quando da
aprovacao no Congresso Nacional dos coeficientes determinantes dos repasses do
FUNDEB com base no nimero de alunos matriculados nos respectivos sistemas. Na
quebra de brago, e barganhando apoio das suas bancadas de Deputados Federais
para aprovagao de outros projetos de maior interesse do Governo Federal, no caso
os financiamentos das Obras do Plano de Aceleracdo do Crescimento — o PAC, os

Governadores ficaram em vantagem e conseguiram aprovacao de coeficientes para
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o Ensino Médio na ordem de 20 e 30% acima dos do Ensino Fundamental, enquanto
que o0s Municipios ficaram com coeficientes para a Educacdo Infantil, de
responsabilidade exclusiva das municipalidades , inferiores .

Pesquisas académicas na &rea de politicas publicas e financiamento da
educacédo, com destaques para as de Marcelino ( USP ), Nicholas Davies ( UFF) e
Donaldo Bello ( UERJ ), evidenciam o descompasso entre a desconcentragdo de
atribuicbes e servigos relativos a educacdo basica para a execucdo nas esferas
municipal e escolar, e a concentracdo de recursos na esfera federal por meio de
impostos, taxas e contribuicdes , sem que a propor¢cdo adequada da partilha se
efetive, gerando uma dependéncia direta do governo federal.

Desta forma, Dourado ( 2007 ) afirma:

(...) tal cenério contribuiu, sobremaneira para a desarticulacdo de
experiéncias e projetos em andamento e para a adocdo de medidas ligadas
as politicas federais para a educacédo basica em fungéo da necessidade dos

sistemas e escolas buscarem fontes complementares de recursos.

Pode-se, assim, evidenciar a verticalizagdo das politicas educacionais em
meio ao discurso da descentralizacdo e autonomia dos sistemas e das escolas.

Essa dinamica politica permanece no contexto atual como realidade no
cenério educacional brasileiro visto que a lei complementar que definiria o regime de
colaboracao reciproca entre os entes federados ainda néo foi elaborada . Destaca-
se, também, que as bases reguladoras dos fundos de financiamentos , tanto do
extinto FUNDEF , como do recente FUNDEB , ndo garantiram aos Municipios a
autonomia financeira para que possam cumprir com qualidade suas metas em busca
do atendimento universalizado do ensino fundamental e da educacdo infantil,
conforme marcos definidos pelo Plano Nacional de Educacdo, em escala crescente
de atendimento.

Dourado ( 2007 ), prossegue elucidando a questdo ao afirmar que :

(...) é possivel depreender que as politicas focalizadas propiciaram a
emergéncia de programas e acdes orientados pelo Governo Federal aos
estados e municipios (...) em detrimento de um sistema que propiciasse a

colaboragdo reciproca entre os entes federados. A rapidez com que se
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processaram as politicas para a educacdo basica se deu em fungédo da

centralizacdo no ambito federal.

A indugdo de politicas por meio de financiamento de programas e agfes
priorizadas pelo governo federal, desprezou, até mesmo, o Plano Nacional de
Educacdo — PNE , que sequer foi integrado ao processo de elaboracdo do Plano
Plurianual da Unido — PPA e suas revisOes. Isso denota falta de organicidade
or¢camentaria que viria dar sustentabilidade para tornar exequivel o elenco de metas
do aludido plano.

Desde a distribuicdo dos Parametros Curriculares Nacionais e a Lei do
FUNDEF em 1996 e anos seguintes, passando pelo PDE Escola até chegar ao PDE
Nacional, com uma politica de avaliagdo da educacgdo bésica ( SAEB ) , pode-se
reconhecer acentuada centralizagdo federal que, segundo Dourado ( 2007 ) “ ndo
provocou, necessariamente a mudanca da cultura institucional dos sistemas e das
escolas”. Em muitos casos, resultou em ajustes e arranjos funcionais dos processos
em Ccurso nesses espacos, alterando, por vezes, a ldgica e a natureza das escolas e,
em alguns casos, a sua concepcao pedagogica, a fim de cumprir obrigacdes
contratuais com o Governo federal no ambito da prestacao de contas.

Evidencia-se , neste contexto, a falta de planejamento, organicidade,
articulacdo dos sistemas e uma sobrecarga das escolas por meio de superposi¢ao
de ac¢Oes e programas.

Prossegue Dourado ( 2007, p. 928 ) elucidando:

Trata-se de um cenario ambiguo no qual um conjunto de programas parece
avancar na direcdo de politicas com carater inclusivo e democratico,
enquanto, de outro lado, prevalece a énfase gerencial com forte viés
tecnicista e produtivista, que vislumbra nos testes estandartizados a

naturalizagcdo do cenario desigual em que se d& a educacéo brasileira .

Com o abandono do Plano Nacional de Educacéo por parte do MEC e o
lancamento do PDE Nacional que ndo contou, este ultimo, com a participacdo
efetiva dos setores organizados da sociedade brasileira, de representantes dos
sistemas de ensino e de setores do proprio MEC em sua elaboracdo, nem esta
balizado por fundamentacao técnico-pedagogica suficiente, carecendo de

articulagéo efetiva entre os diferentes programas e acdes em desenvolvimento pelo
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proprio MEC e suas politicas propostas, denuncia, desta forma, os limites estruturais
dos processos de proposi¢cdo e materializagdo das politicas educacionais voltadas
para a real e efetiva melhoria da qualidade da educacao basica brasileira.

Fica evidente um movimento paradoxal, dentro do proprio MEC, visto que na
area de gestdo escolar muitos programas foram implantados, com a intengdo de
contribuir para o processo de democratizagdo da escola, mas que na verdade
priorizaram muito mais 0s mecanismos administrativo-financeiros denotando
supervalorizagdo das atividades-meio em detrimento do real engajamento de
gestores, docentes, alunos e pais no fortalecimento da escola democratica e de
qualidade. Evidencia-se total pulverizacdo de programas e projetos vindo de fora
tirando a atencdo dos gestores daquilo que € prioritario e urgente de se fazer na
educacéo brasileira. A logica da eficiéncia e da eficacia importada das empresas
impregnou as escolas resultando no abandono dos principios democraticos
norteadores dos projetos escolares voltados para garantia de aprendizagem
significativa, contextualizacdo, valorizacdo, reprodugcdo e producdo cultural que
proporcionam emancipagdo humana por meio do entendimento da educagdo como
ato politico. O enfraquecimento dos conselhos escolares e associacdes de pais e
mestres indica que o planos, curriculos, programas e atividades desenvolvidos pelas
escolas brasileiras, em sua grande maioria, ainda ndo refletem os anseios e desejos,
crengas e valores, expectativas e objetivos da massa populacional que se beneficia
dos servicos das escolas publicas. Usa-se o sistema mas pouco se pode interferir
contribuindo para a melhoria da qualidade educacional.

Pode-se, parcialmente, concluir, com base no exposto neste capitulo, que as
reformas da educacao brasileira foram capitaneadas pelos interesses de organismos
internacionais representantes da ordem mundial capitalista onde a descentralizacdo
preconizada nos marcos legais dos anos 1990 deveria servir a reducdo dos
compromissos do Estado com a educagdo e o direito social da populagédo.
Desobrigado de responsabilidades, o Estado desconcentrou a execugao para tornar-
se minimo e “menos gastador”, ao mesmo tempo que criou outros mecanismos de
regulacéo e controle, além de ter sofisticado os mecanismos de centralizagdo das
politicas, desrespeitando o pacto federativo preconizado pela Constituicdo federal de
1988.
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No campo da gestdo, Dourado ( 2007) identifica trés programas que
traduzem muito bem as politicas educacionais do Governo Federal: o PDE Escola, o
PDDE e o Programa Nacional de Fortalecimento de Conselhos Escolares.

No ambito deste trabalho, o autor, fazendo um recorte do problema no
contexto das politicas publicas para a educacao basica no Brasil , opta por analisar
estudos sobre o PDDE, implantado hd 14 anos e que, por conta disso, podera
fornecer indicadores consistentes desde sua implementagdo até os nossos dias,
possibilitando a identificagcdo de sucessos, fracassos, avancos e limitacbes e seus
efeitos na escola publica brasileira. Além disso, o periodo de implantacdo e
expansao do programa federal é coincidente com o periodo em que o autor estava
gestor de unidade escolar publica estadual e gestor de sistemas publicos municipal

e estadual.
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3 — PROGRAMAS DO MEC PARA A EDUCAGAO BASICA BRASILEIRA -
DESCENTRALIZACAO  DAS  POLITICAS  EDUCACIONAIS E A
DEMOCRATIZACAO DAS ESCOLAS.

3.1- Financiamento da educacéo basica no Brasil.

Neste capitulo sera feito estudo do Programa Federal do MEC implantado
em 1995 — Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE — como instrumento
facilitador da compreensao da tendéncia no campo da gestdo educacional de tornar-
se 0 conjunto de procedimentos administrativo-financeiros como finalisticos no
ambito das escolas publicas, abrindo-se méo de relevante processo de discussao
politica, filoséfica e pedagdgica dos planos que realmente promovam a superacao
dos fatores determinantes da baixa qualidade da educacd@o publica brasileira.
Também possibilitard o estudo do real impacto do PDDE nos mecanismos de

fortalecimento da gestdo democratica da escola.

A producdo académica nacional publicada no pais sobre o tema aqui
estudado é muito extensa. Levantamento bibliografico realizado no ambito do
NUEPE — UERJ demonstra que no periodo compreendido entre 1996 e 2002 foram
identificados trezentos e sessenta trabalhos relacionados ao tema financiamento da
educacdo como dissertacbes de mestrado, teses de doutorado, livros, artigos em
livros, artigos em periddicos cientificos e em anais de congressos, exclusive

referéncias legislativas. ( SOUZA & FARIA, 2003).

Para desenvolver o estudo sobre financiamento da educacéo, buscou-se a
andlise da obra Desafios da Educacé@o Municipal ( SOUZA & FARIA, 2003) e artigos
dos autores Marcelino Pinto ( USP), Nicholas Davies ( UFF) e Jorge Abrah&o de
Castro (UnB).

Sem a pretensdo do esgotamento do assunto, por considera-lo demais
extenso e complexo, pode-se, para efeito de contextualizacdo da tematica, iniciar
trazendo a baila os principais pontos em discusséo na pauta educacional no final do
governo que antecede a gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso ( 1995 —

2002 ) a fim de desenhar o contexto historico-politico da época.
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Pode-se principiar pela participagdo do Brasil, em mar¢co de 1990, na
"Conferéncia de Educacao para Todos", em Jomtien, na Tailandia, que resultou na
assinatura da Declaracdo Mundial sobre Educacdo para Todos. Essa
conferéncia, que teve como co-patrocinador, além da UNESCO e do UNICEF, o
Banco Mundial, vai inaugurar a politica, patrocinada por esse banco, de priorizacao
sistematica do ensino fundamental, em detrimento dos demais niveis de ensino, e
de defesa da relativizacéo do dever do Estado com a educacéo, tendo por base o
postulado de que a tarefa de assegurar a educacdo é de todos os setores da
sociedade. Nao obstante, esse evento acabou por ter reflexos interessantes no
Brasil em funcdo da mobilizagcdo das entidades ligadas a educacdo naquele
momento. Como se sabe, essa declaracdo estabelecia como meta principal a
universalizagdo, nos paises signatarios, do acesso a educacgéo bésica a todas as
criangas, jovens e adultos, assegurando-se a equidade na distribuicdo dos recursos
e um padrao minimo de qualidade.

Para que estes objetivos fossem atingidos deveriam ser elaborados, pelos
mesmos paises, planos decenais de educacdo. Como desdobramento desse
processo e visando a dar subsidios ao plano decenal, foi realizada em Brasilia- DF,
de 10 a 14 de maio de 1993, a "Semana Nacional de Educacéo para Todos" com
intensa participacdo de 6rgdos governamentais das trés esferas de governo, assim
como de entidades da sociedade civil. Desse evento resultou o "Compromisso
Nacional de Educacédo para Todos" com o objetivo de orientar a elaboracdo do
"Plano Decenal de Educacéo para Todos". Esse compromisso foi assinado, entre
outros, pelo entdo ministro da Educacdo, Murilio Hingel, pelo presidente do
CONSED (Conselho de Secretérios Estaduais de Educagdo), Walfrido Mares Guia,
pela presidente da UNDIME (Unido dos Dirigentes Municipais de Educagé&o),
Olindina Monteiro, e pelo representante da UNESCO no Brasil, Miguel Angel

Enriquez.

Entre outros compromissos da agenda constava o de 2- Assegurar eficiente
e oportuna aplicacdo dos recursos constitucionalmente definidos, bem como outros
gue se fizerem necessarios, nos proximos 10 anos, para garantir a conclusao do
ensino fundamental para, pelo menos, 80% da populagdo em cada sistema de

ensino..
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Ja no texto final do Plano Decenal de Educacdo para Todos vamos

encontrar em suas "metas globais”, entre outras:

» ampliar progressivamente a participacdo porcentual do gasto publico em educagéo
no PIB brasileiro, de modo a atingir 0 indice de 5,5%
» aumentar progressivamente a remuneragdo do magistério publico, através de
plano de carreira que assegure seu compromisso com a produtividade do sistema,
ganhos reais de saléario e a recuperacdo de sua dignidade profissional e do

reconhecimento publico de sua funcéo social.

Tendo em vista esta Ultima meta, foi ainda assinado em julho de 1994, no
Governo Itamar Franco, antecessor do Presidente Fernando Henrique Cardoso, 0
"Acordo Nacional de Valorizagdo do Magistério da Educagdo Basica" que, entre
outras medidas, estabelecia o compromisso de se fixar um Piso Salarial Profissional
Nacional de R$ 300,00 (cerca de R$ 700,00 em valores atuais). Esse acordo foi

posteriormente ignorado pelo Governo FHC.

Outro fato historico relevante foi a tramitacdo do projeto da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional, que estava em discussédo desde fins de 1998 e
gue, depois de idas e vindas, foi finalmente aprovado pela Camara dos Deputados
em 13 de maio de 1993, projeto este fruto de ampla discusséo e participagcéo
popular e que, em linhas gerais, conseguia representar os interesses daqueles
segmentos compromissados com a constru¢do de uma escola publica de qualidade,

articulados em torno do Férum Nacional em Defesa da Escola Publica.

No contexto educacional no final do Governo Itamar Franco, ainda que
houvesse intensa presséo dos interesses privatistas no ambito da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional e de agéncias internacionais como o Banco
Mundial, os movimentos sociais representantes da sociedade civil, envolvidos na
defesa da escola publica, conseguiram avancos expressivos tanto no ambito do
legislativo quanto no executivo, este Ultimo simbolizado pelo compromisso de

gastos publicos de 5,5% do PIB e Piso Salarial Profissional Nacional).
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Porém, com a vitéria do candidato Fernando Henrique Cardoso, liderando
uma alianca de centro-direita, esse cendrio comeca a sofrer uma acentuada
inflexéo. De pronto identifica-se a mudanga dos rumos que a LDB estava seguindo

no Congresso Nacional

A nova composicdo partidaria, que deu uma folgada maioria nas duas
casas ao governo, e uma acgdo incisiva do MEC provocaram uma
reviravolta no processo e, por meio de uma manobra regimental no
Senado, o projeto originario da Camara e fruto de longa discussdo é
substituido por outro, elaborado, a toque de caixa, na "cozinha" do MEC
mas com a paternidade assumida pelo senador Darcy Ribeiro. Esse projeto
é aprovado em fevereiro de 1996 no plenario, de onde retorna para a
Camara, que introduz pequenas alteracdes e o aprova em 17 de dezembro
de 1996. De la segue para sancdo presidencial e € promulgado como lei
em 20 de dezembro do mesmo ano, sem qualquer veto presidencial, fato
raro em nossa historia e que mostra sua total sintonia com a nova alianga
no poder (Saviani, 1997).

Este episddio é espelho de como as forgas do executivo nacional, em plena
sintonia com os interesses e diretrizes dos acordos firmados com o FMI e BM,
amparadas pelas forgas do legislativo que, em maioria, sustentava 0 novo governo,
puderam redefinir os rumos das forgas progressistas em andamento, fazendo com
que os novos instrumentos legais norteadores da politica nacional para a educacao
pudessem dar direcionamento aos marcos legais a fim de garantir aderéncia a fase
de reestruturacéo do Estado brasileiro.

3.2. PDDE - Programa Dinheiro Direto na Escola. - origem no contexto das
reformas do Estado brasileiro.

O contexto educacional brasileiro do periodo 1995 — 2005 reflete o cenério
de reestruturagdo do Estado com vistas a manutencdo do capitalismo. O Programa
Dinheiro Direto na Escola é um dos escolhidos para analise neste estudo devido a
sua aproximagdo com modelos de gestdo da esfera publica comprometidos com as
alteracdes na organizacédo e funcionamento do aparato estatal, objetivando o ajuste
deste as exigéncias propagadas ou as estratégias adotadas para a superacdo de

mais uma crise ciclica do capitalismo, com destaque para a delegacéo, por parte do
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Estado, da responsabilidade pela oferta de politicas sociais a uma genérica
sociedade civil ( ADRIAO & PERONI, 2007, citando Montafio, 2002).

Suficientemente debatidas, mas ndo o bastante para minimizar sua tdnica,
as referidas exigéncias identificavam a crise do capitalismo do final do
século passado com a crise fiscal de um Estado considerado pelos setores
hegemédnicos, exageradamente, provedor. Por essa razdo e, em linhas
gerais, a superacao da crise do capital subordinava-se a transformac¢es no
papel do Estado, situagcdo que incluia a adocdo de novos limites entre a
esfera publica e a esfera privada . ( ADRIAO & PERONI, 2007).

A convergéncia do pensamento conservador apontava para a logica
mercantil como mecanismo para enfrentar as falhas do Estado, identificadas pela
presenca da politica nos processos decisorios. O objetivo seria, na medida do
possivel, neutralizar esta caracteristica por meio do incentivo a adocdo de
mecanismos de mercado, inclusive no ambito da gestdo estatal, de forma que o
estado atingisse um nivel de atuacdo mais racionalmente, porque menos sujeito as
pressdes de grupos de interesses, tornando-se mais eficiente e produtivo.

Nesta linha, adotava-se um choque de mercado no interior do Estado, como
um ajuste necesséario aquelas esferas da agdo estatal que, por sua natureza, nao
poderiam ser diretamente privatizadas.

No Brasil, com o devido cuidado de se fazer adequacdes e respeitar
peculiaridades, a responsabilizacdo do Estado pela crise econdmica respaldou as
estratégias elencadas pelo Plano de Reforma do estado Brasileiro , das quais,
destacamos a transferéncia de politicas sociais para o denominado setor publico
ndo-estatal. Esta alternativa justifica-se tedrica e ideologicamente por meio da
propagacdo da denominada Terceira Via e pela atuacdo de seu operador nas
praticas sociais — 0 terceiro Setor ou por sua variacao institucionalizada, as OSs —
Organizagfes Sociais e as OSCIPs — Organiza¢fes da Sociedade Civil de Interesse
Publico. Nesse caso, o Estado, mesmo quando se retira da execucdo das politicas
sociais, mantém-se como seu financiador ou co-financiador.

Evidencia-se , na pauta dos governantes a adocdo de mecanismos que

deleguem a responsabilidade pela oferta e/ou execugdo das politicas sociais,
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consideradas como finalidades nao exclusivas do poder publico, a sociedade por
meio da privatizacdo ou da constituicdo dessa esfera hibrida “ publica ndo-estatal “.

Para viabilizar tais mudangas uma forte atuagéo do criticado Estado vem se
concretizando por meio de politicas e medidas governamentais capazes de redefinir
a légica da regulagdo estatal até entdo existente, razdo pela qual ainda ndo se
alcancou a sua total implantagdo. Exemplos que evidenciam medidas nessa diregédo
tém sido sistematicamente adotadas, como as iniciativas as parcerias entre
instancias publicas e setor privado, regulamentadas pela Lei Federal n°.: 9790 de 23
de margco de 1999 e no Decreto n°.: 3100 de 30 de junho de 1999, que cria as
OSCIPs — Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico.

Na area especifica de nosso estudo — a educagéo — verificamos que o PDDE
induziu os sistemas de ensino a atuarem com estratégias, apontadas pelo
Programa, visando atender aos objetivos de descentralizacao financeira, de ha muito
reivindicada pelas escolas publicas.

Na origem legal do programa — Resolugédo n°.: 12 de 10 de maio de 1995,
seu objetivo seria agilizar a assisténcia financeira da Autarquia FNDE- Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacao — aos sistemas publicos de ensino, para
cumprimento do disposto no artigo 211 da Constituicdo Federal de 1988, referente
ao papel da Unido frente aos demais entes federados.

A exigéncia do Programa, desde 1997, como condi¢do para o recebimento
dos recursos diretamente pelas escolas, € a formacdo de Unidades Executoras (
UEXs) que se traduzem em entidades de direito privado, sem fins lucrativos e que
possuam representantes da comunidade escolar.

No texto da péagina principal do site oficial do FNDE pode-se encontrar as
informagcBes gerais e especificas do Programa PDDE , além de links que
possibilitam acesso ao conjunto de fundamentacao legal, aos dados estatisticos do
programa ao longo da década, bem como aos manuais e roteiros muito especificos
da area técnica destinados a fornecer orientagbes sobre execucdo do programa e
sua prestacao de contas as esferas governamentais competentes.

Criado em 1995, o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) tem por
finalidade prestar assisténcia financeira, em carater suplementar, as escolas
publicas da educacéo basica das redes estaduais, municipais e do Distrito Federal e
as escolas privadas de educacdo especial mantidas por entidades sem fins

lucrativos, registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) como
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beneficentes de assisténcia social, ou outras similares de atendimento direto e
gratuito ao publico.

O programa engloba varias agbes e objetiva a melhora da infraestrutura
fisica e pedagogica das escolas e o reforco da autogestdo escolar nos planos
financeiro, administrativo e didatico, contribuindo para elevar os indices de
desempenho da educacgéo bésica.

Os recursos sao transferidos independentemente da celebracéo de convénio
ou instrumento congénere, de acordo com o ndmero de alunos extraido do Censo
Escolar do ano anterior ao do repasse. As escolas publicas de educacéo basica com
mais de 50 alunos devem criar unidades executoras para receber diretamente
recursos do PDDE. Nas escolas com até 50 alunos, é facultada a criagdo de unidade
executora. Caso ela ndo seja formada, a escola pode receber o recurso por meio da
entidade executora (prefeitura ou secretaria de educacao distrital ou estadual) a que
esteja vinculada. No caso das escolas privadas da educacao especial, os depdsitos

sdo realizados nas contas de suas entidades mantenedoras.

Os repasses dos recursos sao feitos em parcela Unica anual, por meio de
depdsito nas contas bancérias abertas pelo FNDE, em banco e agéncia com 0s
quais a Autarquia mantém parceria. Pode-se, ainda, destacar que no mesmo site
sao apontados os parceiros e suas competéncias de modo a garantir o alcance dos

resultados esperados pelo Programa:

1. FNDE - responsavel pelo financiamento, normatizacdo, coordenacéo,
acompanhamento, fiscalizacdo, cooperagdo técnica e avaliagdo da efetividade da
aplicacédo dos recursos financeiros.

2. Unidades executoras (UEXx) - responsaveis pelo recebimento, execucdo e
prestacdo de contas dos recursos financeiros destinados as escolas publicas com
mais de 50 alunos ou com menos de 50 alunos que tenham constituido UEXx.

3. Secretarias de Educacao dos estados e do Distrito Federal - responsaveis
pelo recebimento, execugdo e prestacdo de contas dos recursos financeiros
destinados as escolas publicas integrantes de suas redes de ensino que nao
possuem UEx e pelo acompanhamento, fiscalizacdo e auxilio técnico e financeiro
julgado necessario para a regular execucdo dos recursos pelas escolas que

possuem UEX.
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4. Prefeituras municipais - responsaveis pelo recebimento, execucdo e
prestacdo de contas dos recursos financeiros destinados as escolas publicas
integrantes de suas redes de ensino que nao possuem UEx e pelo
acompanhamento, fiscalizacdo e auxilio técnico e financeiro julgado necessario para
a regular execuc¢ao dos recursos pelas escolas que possuem UEX.

5. Entidades mantenedoras (EM) - responsaveis pelo recebimento, execucao e
prestacdo de contas dos recursos financeiros destinados as escolas privadas de

educacao especial por elas mantidas.

Explicitamente, o PDDE opta pela criagédo de UEx de natureza privada como
mecanismo para garantir maior flexibilidade na gestdo dos recursos repassados e

ampliar a participagdo da comunidade escolar nessa mesma gestéo.

3.2.1 — PDDE —democratiza¢cdo da Escola — houve avancgo ?

Devido a abrangéncia nacional do PDDE, indicando a capacidade de
inducdo a mudancas que aponta, uma elevacdo consideravel do numero de
Unidades Executoras em Escolas Publicas e Organizagcbes N&ao-governamentais (
ONGs ) existentes no Brasil pode ser verificada . Cabe , também, evidenciar que o
PDDE, embora tenha como foco central o Ensino Fundamental, outras etapas da
educacédo basica beneficiam-se do programa e por ele séo influenciadas, visto que,
em uma mesma Unidade Escolar, varias etapas de escolaridade séo oferecidas e
estdo sujeitas as deliberagdes tomadas por uma mesma esfera coletiva de gestéo,

agora denominada de Unidade Executora.

Desse quadro € possivel perceber que a generalizagdo das UEx para as
diferentes redes e sistemas de ensino, de certa maneira, padronizou um
formato institucional que delega a responsabilidade sobre a gestdo dos
recursos publicos descentralizados para a instituicdo de natureza privada
(ADRIAO & PERONI, 2007).
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Sabe-se que o ritmo da democratizagdo da gestdo dos sistemas e das
escolas altera-se de estado para estado, de municipio para municipio, gracas a
diversos determinantes sociais, historicos e politicos, dentre outros tantos.

Nos sistemas onde o aprofundamento da democratizacdo da gestdo ja
encontrava-se em curso, a proposta de transformacéo dos Conselhos Escolares em
Unidade Executora assumiu um carater de disputa politica entre diferentes
segmentos da educagao.

O dilema vivido pelos sistemas relacionava-se a opgao em alterar a natureza
juridica dos Conselhos Escolares, transformando-os em Unidade Executora, cuja
consequUéncia seria a instalagdo de uma instituicdo de direito privado na esfera da
gestdo da escola ou, de outro modo, o fortalecimento do Circulo de Pais e Mestres (
COM ), estrutura analoga as Associacbes de Pais e Mestres ( APM ),
tradicionalmente menos democraticas e, em muitos casos, ndo subordinada ao
controle do colegiado gestor.

A partir de estudos j4 realizados sobre o Programa PDDE, constata-se que
nas redes de ensino menos organizadas, em que a institucionalizacdo de
mecanismos coletivos de gestdo era parcial ou inexistente, o PDDE estimulou a sua
implantacdo, tendo induzido, também, a incorporacdo de todos o0s segmentos
escolares em seu funcionamento, ainda que de maneira formal .

Como ja afirmado anteriormente, face as variaveis histéricas e politicas, o0s
arranjos foram dos mais diversos em todo o pais, havendo UEXx constituida tal qual a
exigéncia do PDDE, ou seja, via criacdo de APMs, como UEx que se consolidaram a
partir dos Colegiados Escolares ja existentes, tendo possibilitado ampliacdo e
consolidagcdo de estrutura mais democréatica e aberta a participagdo de todos os
segmentos da escola nas decisbes. Porém, esta ndo tem sido a regra geral.

A inducado constatada, numa analogia a Nacdo que emerge posteriormente
ao Estado, acabou por redundar em limites para a propria democratizacdo da
gestdo. Como muitas escolas ainda estavam vivenciando o processo de
redemocratizacdo nos anos 1990, ndo haviam consolidado mecanismos
democréaticos de participacdo de professores, pais e alunos na dinamica
administrativa e pedagogica da escola. Gradativamente este processo estava se

ampliando, quando, por for¢a dos interesses presentes na onda neoliberal de se
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descentralizar para desconcentrar as responsabilidades e atribuicdes do Estado,
surgiram, de modo vertical, instrumentos legais “ dando as escolas “ a prerrogativa
de serem democréticas, de desenvolverem cidadania e , a0 mesmo tempo, de
“atolarem” em mecanismos burocraticos de planejamento, execucdo, controle e
prestacbes de contas de recursos sempre insuficientes para atendimento das
demandas locais em prol da melhoria da qualidade perseguida. Uma cortina de
fumaca se forma e os dirigentes transitam dentro e fora das escolas
sobrecarregados, sempre cheios de mapas, relatérios, levantamentos com prazos
exiguos, sem tempo para as questdes mais relevantes e significativas do ato de
liderar uma escola e eleva-la a condicdo maior de nucleo pedagdgico e cultural de
transformacéo social.

Os Conselhos recém-criados nasceram marcados pela l6gica da UEXx.,
consolidada a partir do paradoxo que a caracteriza ( entidade de natureza privada
articulada ao setor publico ) e da funcdo que lhe é prioritaria: captar recursos
publicos descentralizados. Evidencia-se uma tendéncia no funcionamento desses
colegiados de tornar secundario o exercicio das praticas democraticas nas decisoes.

Ha aqui a evidéncia do reducionismo do papel relevante de um colegiado
escolar. Da dimens@o maior de conselho democrético as UEx transformaram-se em
“ cartorios escolares” apenas com a funcdo de ratificar atos administrativos e
aplicacdes financeiras cometidos pelos gestores.

Nos casos em que a APM/CPM ja funcionavam como UEx, o PDDE
colaborou com o aprofundamento de uma politica de descentralizacdo existente no
plano local que elegia como prioridade, em fungdo da flexibilizagdo administrativa
para a gestdo de recursos publicos, a institucionalizacdo de uma estrutura paralela a
administragdo publica, ainda que a ela vinculada, cuja natureza assemelha-se ao
gue se denominou acima de publico ndo-estatal.

Registra-se a experiéncia do autor que, gestor de 1990 a junho de 1997 de
unidade escolar estadual em Sao Pedro da Aldeia — CIEP, liderava um processo de
participacdo intensa de pais na gestao da escola antes mesmo da institucionalizacao
das UEX em 1995. Apds este ano, evidencia-se uma nova fase de atuacéo da APM ,
muito mais focada no acompanhamento dos recursos financeiros transferidos e
gerados por iniciativa escolar. Percebe-se uma reducdo do tempo e da mobilizagéo
dos pais para permanecerem com suas atividades politicas. Um exemplo forte

anterior a implantacdo da UEx nos moldes do PDDE é o episddio de luta junto a



81

Secretaria de Estado de Educacdo do Rio de Janeiro por ocasido da falta de
docentes para cinco disciplinas da matriz curricular . Recorda o autor que numa
assembléia na quadra da escola, centenas de pais deliberaram seguir um
cronograma de visita a SEEDUC RJ e, como ndo houve resposta do poder publico
as reivindicagbes da comissdo de pais, professores e funcionarios, uma
manifestacdo foi organizada por eles fechando a pista de acesso para a maior
cidade turistica da Regido em pleno feriado nacional. O aparente caos de um dia de
lutas nas ruas resultou na resposta imediata com a contratacdo de docentes e a
normalizacdo do cumprimento da matriz anteriormente defasada. Os direitos de ter
aula com pessoal qualificado sé foi possivel com a manifestacdo democratica de
forca politica de todos que diretamente sofriam as ameacas da auséncia do Estado.

A dimensao técnico-operacional da UEx se sobrepde a dimensado politica
propria dos processos coletivos de tomada de decisdo com graus mais avancados
de participagdo. O que salta aos olhos é a énfase nos aspectos procedimentais,
exigida pela logica do Programa e reforcada pela preocupacdo com a correta
prestacdo de contas junto as instancias locais, regionais, estaduais até ao TCU —
Tribunal de Contas da Unido.

O tom pragmético e o viés tecnicista administrativo-financeiro das politicas
educacionais a partir dos anos 1990 no Brasil foram reforgados pelo Programa
PDDE visto que a expansdo da participagdo, assumida historicamente como
possibilidade da sociedade civil exercer efetivamente o controle democratico sobre o
Estado, € reduzida ao emprego das energias de usuarios e profissionais em tarefas
gerenciais. Evidencia-se, até hoje, uma forte tendéncia no campo da gestdo
educacional de tomar-se o conjunto de procedimentos administrativo-financeiros
como finalisticos no ambito das escolas publicas, abrindo-se mao de relevante
processo de discussdo politica, filoséfica e pedagodgica dos planos da Unidade
Escolar que realmente promovam a superacdo dos fatores determinantes da baixa
gualidade de ensino publico brasileiro.

Constata-se evidente consequéncia deste pragmatismo-eficientismo, a
comecgar pelo fracionamento do processo de tomada de decisdo expresso no
aprofundamento da dicotomia entre as decisbes de natureza pedagdgica e as de
natureza financeira. Este fracionamento pode ser percebido por meio de duas
formas: a primeira relaciona-se a valorizagdo das UEx em detrimento dos colegiados

escolares, nos casos em que se constituem como instituicdes distintas e em que
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estes Ultimos mantém-se responsaveis pelas decisbes de natureza politico-
pedagdgica . A segunda, nos casos em que 0S proprios colegiados assumiram o
formato de UEX, tem em seu funcionamento a minimizacdo das questfes poitico-
pedagdgicas ou sua subordinacao as de ordem financeira.

O Programa PDDE estimula o co-financiamento da escola pela comunidade
escolar, fato que tende a reduzir a participacao dos usuarios a arrecadacao e gestado
de recursos financeiros, reprogramando a atuacdo dos colegiados. As energias e
tempo dos integrantes das UEx sé@o destinados ao planejamento e execugédo de uma
série de eventos como festas, bingos, rifas, festas da primavera, ... sempre
destinados a arrecadacao de recursos para suprir as necessidades decorrentes das
lacunas resultantes da auséncia do Estado. Observa-se que muitos destes eventos
distanciam-se dos propdésitos pedagdgicos e culturais da escola, servindo, muitas
vezes, para reproduzir uma cultura alienante e pouco instigadora de transformacéao.
Exemplo é a realizacdo de concursos de Miss e Rainha, com exaltacédo da beleza e
total auséncia de culminéncias de carater cientifico-cultural que poderiam valorizar
os talentos estudantis nas diversas areas do conhecimento.

E muito comum a escola chamar os pais para participarem das festas e
eventos destinados a arrecadacdo de recursos financeiros sem que 0S mesmos
tenham o direito de participar da gestdo dos saldos alcancados. Reduz-se a
participacéo dos pais a doagdes de brindes e quitutes, ou venda de rifas e bingos . O
gestor, quando muito, expde num mural interno da escola um balancete com o0s
lucros da festa, ndo dando satisfacao da real necessidade de aplicacdo . Da mesma
forma, longe esté a participacdo efetiva dos alunos e pais das discussdes sobre o
PPP — projeto politico pedagdgico, previsto na LDB 9394/96 e que a grande maioria
das escolas publicas brasileiras ainda exclui, além de pais e alunos, funcionarios e a
totalidade de docentes.

Constatou-se que a articulacdo entre a fragmentacdo nas relacdes
estabelecidas entre mecanismos colegiados de gestdo de natureza diversa e a
énfase técnico-operacional acentuada pelo PDDE concentrou ainda mais as opc¢des
de politica escolar nas maos dos diretores, tendo como conseqiiéncias crescentes
restricbes as praticas democraticas de gestdo e indo de encontro a um de seus
principios elementares : atribuir ao 6rgao coletivo de gestao escolar a possibilidade

de decidir sobre destinagéo e priorizagdo de recursos.
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Com o discurso de afirmacdo de uma gestdo democratica e progressista, 0s
gestores na verdade autodenominam-se democraticos tomando como base apenas
o ato de prestar contas & comunidade escolar, impossibilitando, por diversos
mecanismos, a participagdo das pessoas no processo coletivo e plural de
pensamento, planejamento, execucdo e avaliacdo da gestdo em toda a sua
abrangéncia.

Segundo Paro ( 1986), ha de se considerar o aspecto que se refere:

A presenca ou a ampliagdo do controle social sobre os recursos
descentralizados, ja que se considera, no ambito de politicas relacionadas
a democratizacdo da gestdo da educacgdo, como necessaria a existéncia de
medidas que facilitem o controle social do Estado por parte da sociedade

civil.

Pode-se afirmar, a partir da analise do modus operandi das UEx no ambito
das escolas publicas, que o PDDE, paradoxalmente ao que segue declarado em
seus objetivos, pouco contribuiu para a instalagdo de efetivas praticas de controle
sobre 0s gastos, uma vez que as informac¢des continuam restritas as equipes
escolares e, em alguns casos, excetuando-se inclusive desse acesso os docentes e

os funcionarios ndo-docentes.

A analise feita logo a seguir dard materialidade ao exposto acima,
corroborando com as afirmag¢des e dando consisténcia aos argumentos da pouca
contribuicdo do PDDE aos avancos democréaticos das escolas publicas brasileiras,

mais especificamente na década compreendida entre 1995 e 2005.

3.2.2 — Analise do Relatorio do 1° Encontro Técnico Nacional do PDDE.

Um trabalho de campo para coleta de relevantes dados sobre o PDDE
exigiria além de muito tempo, recursos financeiros e humanos, uma metodologia que
pudesse dar conta de consolidar dados das mais diversas regides , estados e

municipios do Brasil.



84

Durante os trabalhos de investigacdo bibliografica e documental, inclusive
por meio da rede mundial de computadores , acessando os sites do MEC e FNDE ,
deparei-me com o relatério do encontro realizado pelo MEC/ FNDE em Brasilia —
DF, no periodo de 25 a 27 de outubro de 2005. Esse encontro teve como objetivo
divulgar a forma de operacionalizacdo do PDDE, debater e analisar os problemas
levantados pelos responsaveis por sua execucao nos Estados, Distrito Federal e
Municipios, bem como captar sugestdes de melhoria, de ampliagdo das metas para
0s proximos anos, fortalecendo, assim, a mobilizagdo social em beneficio da
qualidade do ensino e dos principios de descentralizacdo, transparéncia,
participacéo, fiscalizacdo e eficiéncia do gasto publico.

O Evento contou com a participacdo do Presidente e Diretores do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacgéo - FNDE, dirigentes e técnicos das areas
de Auditoria, Prestacdo de Contas da Autarquia, da Secretaria de educac¢édo Basica
(SEB), de técnicos da representacdo do MEC do Rio de Janeiro, de técnicos das
Secretarias Estaduais e Distrital de Educacdo e das Secretarias Municipais de
Educacao das Capitais, envolvidos com a execucdo e gestdo do PDDE, além de
representantes da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo —
UNDIME, representantes de entidades mantenedoras de educagéo especial - APAE
e de 6rgaos de Controle Interno e Externo.

De imediato, numa primeira analise, pode-se constatar o perfil pragmatico do
Programa no momento que reldne técnicos das autarquias e secretarias, nao
contemplando os diversos segmentos de representacdo das Unidades escolares
muito menos dos setores pedagdgicos. A tentativa de se criar um viés democratico
para o evento apresenta-se por meio da participacdo da UNDIME que, por sua vez,
€ representante dos dirigentes municipais de educagdo , e ndo dos gestores
escolares, bem mais préximos das realidades atinentes ao Programa avaliado e
debatido no referido encontro. Evidencia-se extensa programacdo com palestras
sobre os mais variados temas relativos ao PDDE, a saber:

FNDE no Contexto da Politica Educacional,

Reforma do Estado e Descentralizacao,

Descentralizagdo e Democratizacao de Politicas Educacionais,
Origem e a Evolugéo do PDDE,

Controle Social com Foco na Transparéncia do Gasto Publico

L e o

Gestdes Operacionais do PDDE,
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7. Capacitagfes Técnicas — Operacionais e Acompanhamento do PDDE,
Aspectos da Gestéo e Operacionalizagéo da Prestacdo de Contas do PDDE,
Acdes de Controle de Auditoria.

10. Impactos do PDDE na Gestdo e Financiamento da Educacéo nas Diversas

Regides do Pais - Enfoque Relatos da Pesquisa em Cada Regido.

11. aliberagéo de recursos do PDDE, a operacionalizagéo dos repasses: abertura

de contas, liberagéo de recursos e divulgagéo das liberacdes

As palavras-chaves que ficam em evidéncia sao operacionalizacéo,
financiamento, prestacéo de contas, agdes de controle e liberagédo de recursos.

Nota-se, desta forma, que a auséncia da SEB — Secretaria de Educacao
Basica do MEC, com seu corpo técnico-pedagdgico, ndo se faz representar por meio
de uma abordagem de dimensao politico-pedagdgica, inclusive que viesse a
possibilitar uma avaliagdo e reflexdo sobre os impactos dos investimentos nos
resultados efetivos de melhoria da aprendizagem dos alunos. Nota-se que a
atividade-meio é tomada como finalistico, preenchendo toda a légica do encontro,
dimensionado para dar conta das davidas dos técnicos e equipes das diversas
esferas governamentais.

Outro aspecto relevante € a auséncia das instancias interlocutoras da
sociedade civii como CNTE retratando a fragilidade da organizagédo local,
municipal, estadual no que diz respeito ao acompanhamento da definicdo de
aplicacéo, execucdo or¢camentéria e transparéncia nas prestacdes de conta e/ou a

exclusao, por parte do MEC destas instancias de representa¢do ndo governamental.

Estdo sintetizadas abaixo, nos diversos quadros, as principais
consideragfes extraidas dos documentos elaborados pelos Grupos de Trabalho
daqguele encontro, o que passa, no contexto desta pesquisa, a contar com a analise

e apreciacao critica do autor.

- PRINCIPAIS DIFICULDADES E AVANCOS DO PDDE NO QUE SE REFERE A :

Quadro n°.: 8
APLICACAO DOS RECURSOS NO PROVIMENTO DAS NECESSIDADES DA ESCOLA

Dificuldades Avancos
O repasse tardio dos As prefeituras ou secretarias de
recursos compromete o atendimento | educagdo podem disponibilizar recursos as
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de algumas necessidades da escola
e compromete o tempo para prestar
contas.

escolas para outras despesas, uma vez que
o PDDE pode ser utilizado para a
manutenc¢do da estrutura fisica.

A inadimpléncia imposta
pelo FNDE quanto a prestacao de
contas dos recursos utilizados ndo
corresponde a situacao real das
escolas, prefeituras e secretarias de
educacgéo, comprometendo o
repasse dos recursos.

A estrutura fisica das escolas esta
melhorada.

Reprogramacao de saldo
vem ocorrendo de forma
injustificada.

Melhoria significativa nas atividades
pedagogicas da escola.

Universalizacéo do programa para
as escolas com qualquer nimero de alunos.

Possibilidade de definicdo de % por
categoria econdmica (custeio e capital).

De pronto, constata-se, no Quadro n.:8, que os avancos apontados pelos

técnicos referem-se a estrutura fisica, o que pode ser questionavel quando

confrontados com outras tabelas do MEC que apontam numero exacerbado de

escolas sem rede elétrica, agua potavel, esgotamento sanitario, biblioteca, quadras

poliesportivas, etc. Além disso, a expressdo “ melhoria significativa nas atividades

pedagodgicas da escola

nao vem atrelada a demonstrativos de como o PDDE

interferiu diretamente na melhoria mencionada, visto que na mesma coluna de

avancgos, linhas um e dois, depreende-se que 0s recursos sdo destinados para a

rede fisica, podendo “As prefeituras ou secretarias de educagdo disponibilizar

recursos as escolas para outras despesas”.

Quadro n®.: 9

PARTICIPACAO DAS COMUNIDADES ESCOLAR E LOCAL
NO EXERCIiCIO DO CONTROLE SOCIAL DOS RECURSOS REPASSADOS

Dificuldades

Avancos

Os procedimentos de
prestacédo de contas ainda
apresentam dificuldades para os
membros das Uex.

A criacdo de UEx contribui para o
desenvolvimento do processo democratico
€ maior autonomia na gestdo da escola.

Intensa rotatividade dos
técnicos disponibilizados pela
prefeitura ou secretarias de

A escola tem se preocupado com a
elaboracdo de um planejamento estratégico
— Projeto Politico Pedagogico (PPP) - com
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educacédo para acompanhar o PDDE | vista a dinamizacéo e utilizagédo dos
junto as UEXx dificulta o recursos

esclarecimento de duvidas sobre o
programa.

Periodo disponibilizado
desde o repasse até o momento de
prestar contas é curto para a
execucao do PDDE pelas Uex.

Falta atuacéo efetiva do
Conselho Fiscal da Uex.

O grupo de técnicos que elaborou o Quadro n.: 9 constata que a “Intensa
rotatividade dos técnicos disponibilizados pela prefeitura ou secretarias de educacao
para acompanhar o PDDE junto as UEXx dificulta o esclarecimento de duvidas sobre
o programa. Nota-se a constatacdo por parte dos técnicos integrantes do grupo de
estudo que ao mesmo tempo que o PDDE, por meio da criagdo da UEX “contribui
para o desenvolvimento do processo democréatico e maior autonomia na gestdo da
escola” , limita a maior atuacdo dos seus membros porque ndo sdo oferecidos, de
forma consistente e continua, a formacdo adequada para, que esclarecidos e
conscientes do papel a desempenhar, pudessem atuar com maior desenvoltura e
eficacia. A descontinuidade da equipe de técnicos dificulta o esclarecimento de
davidas sobre o programa”. Pode-se perguntar se a rotatividade de elementos
técnicos tem aderéncia aos interesses da descontinuidade das politicas publicas por
parte da grande maioria dos governantes, nas diferentes esferas de governo, e da
falta de transparéncia da aplicacdo das verbas publicas , no caso, aquelas
destinadas as escolas. Esta tabela ainda nos faculta a identificacdo de uma
dificuldade real do PDDE :” Periodo disponibilizado desde o repasse até o momento
de prestar contas é curto para a execucao do PDDE pelas UEX” . Este tempo exiguo
entre a chegada do recurso e sua prestacdo de contas, somada a rotina geral do
gestor escolar, corrobora para que o planejamento coletivo, que sempre exige maior
dedicacdo e tempo do lider e dos diversos atores sociais envolvidos , fique
atropelado e deixe de existir nos espacos escolares. A pseudodemocracia, para
muitos gestores, fica para a hora de prestar contas do que somente uma pessoa ou
um pequeno grupo decidiu como sendo de interesse e necessario para determinada

unidade escolar.
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Quadro 10 - MoBILIZACAO DA COMUNIDADE ESCOLAR PARA:

Em algumas localidades é pequena a
participacdo da comunidade nas atividades da
escola restando a direcao da escola identificar as

As escolas que nao recebem apoio da
prefeitura e das secretarias de educacao tem
inUmeras necessidades, bem maiores do que
possibilitam sanar os recursos disponibilizados

Identificar as
necessidades da escola

Interesses divergentes dificultam a
identificacdo das reais necessidades da escola

A centralizagdo dos recursos por parte do
diretor da escola dificulta a participagéo da
comunidade escolar no estabelecimento das

A escola que nado faz um planejamento de
gastos encontra maior dificuldade na definicdo de
prioridades

Definir as prioridades
de emprego dos recursos

O desconhecimento sobre as
possibilidades de uso dos recursos dificulta a
definicdo das prioridades

A falta de divulgagéo sobre o recebimento e
a utilizac&o dos recursos, impossibilitam a acdo de
controle

O desconhecimento sobre as atribui¢cdes
dos membros da UEx colabora para que ocorram
falhas no controle social sobre os recursos

Controlar o emprego
de recursos

Os membros da UEx néo dispdem de
tempo para efetivar o controle necessario sobre os
recursos

7

O quadro 10 que trata da mobilizacdo da comunidade escolar é rico de
informacgdes e constatacdes sobre o PDDE . De imediato verifica-se que na primeira
coluna destinada a identificar as necessidades da escola, o grupo de técnicos
justifica que resta a “direcdo da escola identificar as necessidades” devido a
“pequena a participagdo da comunidade nas atividades da escola”. N&o ha evidéncia
de constatacdo das razdes da baixa participacdo da comunidade, bem como essa
questdo ndo é tomada como relevante. O teor da linha trés: “Interesses divergentes
dificultam a identificacdo das reais necessidades da escola” retrata o
distanciamento do programa PDDE a concepgdo da escola como espaco
democrético de idéias e interesses em disputa, numa demonstracdo clara de

subsencdo da funcdo do programa ao pragmatismo-eficientismo-administrativo-
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financeiro. O grupo prossegue apontando como causas das dificuldades de se
definir as prioridades de emprego dos recursos “A centralizagdo dos recursos por

parte do diretor “, “a escola que ndo faz um planejamento de gastos” e “o
desconhecimento sobre as possibilidades de uso dos recursos”. As trés razdes tém
convergéncia numa so: a falta de gestdo democratica por parte do diretor escolar
que nao reunindo para informar e nem planejar coletivamente, mantém-se detentor
dos recursos e das decisfes sobre sua destinagdo. Por fim, no quadro trés da
coluna um, o grupo denuncia e comprova a fragilidade do controle social do
programa porque a comunidade escolar ndo tem acesso ao que se pode considerar
como basico num programa desta dimensdo e abrangéncia, que é a falta de
conhecimento sobra “as atribuicbes dos membros da UEX” . Alegam, ainda, que os
integrantes da “UEx nao disp6em de tempo para efetivar o controle necessario sobre
0S recursos” .

Em uma experiéncia pessoal, como Coordenador Regional de Ensino da
SEEDUC RJ no ambito de oito municipios das Baixadas Litoraneas — periodo de
julho de 1997 — dezembro de 1999 , pude constatar inUmeras situacfes
relacionadas a aplicacdo do PDDE em Colégios Estaduais.

Duas delas sdo mais significativas e relevantes para que possam ser
tomadas como exemplos objetivando corroborar com as observagfes apresentadas
sobre as deficiéncias do controle social do PDDE.

Num Colégio Estadual de grande porte, a época cerca de 3.000 alunos
(1997), participei de uma reunido pedagoégica com os docentes. Um dos pontos da
pauta elaborada por eles, era a reivindicacao, a Coordenadoria Regional / SEEDUC
RJ, de cursos de formagdo continuada para as diferentes areas ou o apoio para
que, por sua conta, o professor pudesse se inscrever e participar de formacdes nas
Universidades Publicas em Campos dos Goytacazes ( UENF ), Niteréi (UFF) e no
Rio de Janeiro ( UERJ, UFRJ e UniRio). As necessidades basicas para participacao
de docentes do interior do Estado do Rio de Janeiro em cursos realizados nos
grandes centros urbanos reduzem-se a passagem de deslocamento, alimentacao e,
em alguns casos, a hospedagem. Esclarecendo a impossibilidade do érgao regional
de promover o pleiteado por nao dispor de recursos financeiros, apontei que o PDDE
do Colégio dispunha de recursos suficientes, proporcionais ao numero de alunos
matriculados , e que o Plano de Gestdo da Unidade Escolar, apresentado pela

chapa vencedora durante a eleigéo para diretores, mencionava percentual destinado
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ao pedagodgico. Fato que o grupo de docentes , em sua grande maioria,
desconhecia. Apresentei tabelas contendo todos os repasses do FNDE dos ultimos
dois anos por meio do Programa PDDE para aquela UEx e o susto dos profissionais
foi grande. Apos a apropriacdo das informacdes, a pessoa convocada pelo coletivo
de docentes para participar daquela reunido pedagogica foi o proprio Diretor da
Unidade de Ensino, que teve que se explicar, uma vez que o seu perfil
patrimonialista se sobrepunha aos interesses pedagodgicos e se distanciava ainda
mais dos objetivos educacionais relacionados a melhoria do ensino e a formacéo de
alunos criticos e cidadéaos.

Numa outra unidade de ensino estadual, também na Regional mencionada,
deparei-me com uma diretora, ja no cargo ha uns 20 anos, colocando granito nos
banheiros dos alunos com recursos do PDDE. Ao analisar a situagédo da escola, de
porte médio, foi identificada uma série de prioridades confirmadas pelos proprios
docentes, funcionarios e alunos, tais como: reabertura dos laboratérios de Biologia e
Quimica com novos equipamentos e materiais de consumo , recuperacao da quadra
esportiva e melhoria do acervo da Biblioteca, dentre outros ndo menos relevantes.
Os alunos, ouvidos por amostragem nos diferentes turnos, manifestaram total
desconhecimento dos recursos do PDDE, bem como se diziam ausentes de
qualquer reunido ou assembléia que pudesse denotar uma participacédo na definicdo
das prioridades que, no caso desta Unidade Escolar, foram apontadas, Unica e
exclusivamente, pela diretora. Retrato inconteste de uma “democracia” que ainda
nao chegou nas escolas, reproduzindo dentro delas o que se quer transformar na
sociedade apenas com discursos vazios de formar alunos cidadaos e criticos.

Como os exemplos sdo do final da década de 1990, pode-se perguntar:
daquele periodo para os nossos dias, houve mudangas significativas no controle
social do PDDE em cada escola ? Pelo relatorio do Encontro Nacional de 2005, em
analise , vé-se que a situagdo ndo avancgou nestes anos do novo século em relagéo
as novas formas de controle social porque, na verdade, ndo houve uma mudanca
de mentalidade dos gestores que, apenas ampliaram a atuacdo das instancias
centrais ( orgdos de governo ) e passaram também a exercer verticalmente o
controle das verbas na esfera proxima ao cidadao usuério da educacgdo publica —
dentro de cada escola. Os resultados de baixa produtividade, elevada evasédo e
desinteresse dos alunos refletem os niveis de gestdo do PDDE e, obviamente, dos

demais programas destinados as unidades escolares.
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Quadro 11 - ADESAO / HABILITACAO

O congestionamento do PDDENET
Atualizac&o cadastral dificultou o cadastramento em alguns estados

(correio ou PDDENET) A documentacdo que segue via correios
muitas vezes € extraviada dentro do FNDE

Alguns municipios ainda ndo tém claro a
questao da responsabilizacdo das prefeituras
sobre recursos transferidos as UEX

Encaminhamento do
Termo de Compromisso

No quadro 11 acima o grupo de técnicos evidencia as fragilidades
operacionais tanto dentro do proprio FNDE como, por exemplo, quando “a
documentacado que segue via correio muitas vezes é extraviada dentro do FNDE” ou
gquando um dos parceiros — no caso 0s Municipios - na execucdo de etapas
relevantes para o sucesso esperado na dinadmica burocratico-administrativa- “néo
tém claro a questdo da responsabilizacdo das prefeituras sobre recursos transferidos
as UEX" .

Como imaginar uma descentralizagdo de recursos num pais continental
como o Brasil e manter uma estrutura estatal de controle e centralizacdo de
regulacbes dos minimos detalhes operacionais ? Na verdade, o Estado ndo sai de
cena com a descentralizacdo dos recursos e o que se verifica € o aumento sempre
crescente de seus bracos e pernas — o Estado sempre burocrético, ainda que com a

nova roupagem da tecnologia — para manter centralizacao e regulagéo.

Quadro 12 - APLICAGCAO DOS RECURSOS

Auséncia de recursos para custear
deslocamentos necessarios a realizacdo de pesquisa
de pregos, algumas vezes sO possivel em municipios

Pesquisa de precos Oferta local muitas vezes é de fornecedores
nao legalizados

A liberagao tardia dos recursos dificulta o
processo de pesquisa de pre¢os

Escolha do menor Conciliar menor preco e qualidade nem
preco sempre é possivel
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A orientagdo das prefeituras ou secretarias
de educacao e do FNDE nem sempre coincidem

Observancia das quanto & categoria econdmica de algumas despesas

categorias econémicas ——— -
Custeio e Capital A Resolucéo ndo deixa claro sobre a

utilizacdo de rendimentos financeiros, quanto a
categoria econémica

Levando-se em conta que 0s recursos descentralizados pelo programa nao
sédo suficientes para o atendimento das inimeras e reais necessidades das escolas,
como ja constatado no Quadro n.: 12 , faz-se relevante a pesquisa de pre¢os num
mercado altamente competitivo com variagcdes extremadas de pregos, muitas vezes
numa mesma regido e até num mesmo municipio.

Recordo-me de uma experiéncia de gestdo de unidade escolar estadual,
guando desempenhei a funcéo de Diretor de CIEP no Municipio de Sdo Pedro da
Aldeia - RJ — periodo 1990 — junho de 1997 . Houve uma fase em que os géneros
alimenticios da merenda escolar chegavam diretamente no CIEP, adquiridos pelo
orgéo central. Posteriormente, os recursos financeiros para aquisicdo dos géneros
alimenticios eram descentralizados para que a prépria Escola comprasse o
necessario para o cardapio escolar . O valor per capita era muito pequeno em
relacdo as reais necessidades nutricionais de 550 alunos em horario integral que
demandavam aquisicdo de alimentos além dos recursos disponibilizados para a
unidade escolar, sempre incompativeis com as reais necessidades.

Socializado o problema, um grupo de merendeiras e alunos das 32s e 42s
séries do Primeiro Segmento do Ensino Fundamental, comecaram a participar de
pesquisas nos mercados da cidade como atividade pedagdgica, e, com a ajuda dos
docentes em sala de aula, tabularam as pesquisas e identificaram os produtos que
estavam em promocgdes adequados ao cardapio recomendado pela equipe de
nutricionistas da SEEDUC RJ, a fim de possibilitar a “ esticada “ do dinheiro e a
garantia da merenda escolar em todos os dias do calendario letivo. Uma verdadeira
aplicacdo de economia domeéstica no ambito da Escola com a participagdo de
alunos, funcionérios e docentes, possibilitando formacdo académica com aderéncia
ao curriculo escolar ( expressao oral e escrita, célculos matematicos, espago urbano
e deslocamento, transito, leituras de rotulos e tabelas nos mercados ) e formagéo
humana e de cidadania ( lideranca, relagcbes humanas, participacdo coletiva de

decisdes, andlise de contexto econémico ). Uma reunidao no Auditério do CIEP
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possibilitava a socializagdo dos resultados das pesquisas e a tomada de decisdo
para a efetivagdo das melhores compras nos mais diversos representantes
comerciais, a fim de solucionar o problema coletivo. Com esta medida houve uma
ruptura, no ambito do CIEP em questdo, com a pratica generalizada na rede de
escolas publicas que, pelo menos a época, cristalizava um atrelamento da escola
a um unico fornecedor. Uma outra acdo que o problema desencadeou na escola foi
a campanha do ndo-desperdicio, uma vez que alguns alunos serviam-se da
merenda além da capacidade de consumo.

A escola que busca uma gestado eficaz e eficiente, ndo pode abrir méo da
sua dimensdo politica para buscar coletivamente o enfrentamento dos desafios e
seus conflitos e minimizar seus problemas, sempre dindmicos e peculiares em cada

tempo historico.

QUADRO 13 - PRESTACAO DE CONTAS

Apesar de terem sido um pouco mais
Preenchimento simplificados, a quantidade e complexidade dos

dos formulérios formularios ainda torna a prestacao de contas um
processo dificil para alguns municipios
Conciliagcédo Cobranca de CPMF e algumas taxas (indevidas)
bancéria comprometem a conciliagdo bancaria

A reprogramacao vem sendo usada de forma
injustificada em alguns casos

O repasse tardio dos recursos tem levado

de SaldoReprograma(;ao algumas UEXx obrigatoriamente a reprogramacao de
Falha nos Anexos Il e VIII que nao identificam a
categoria econdmica dos recursos em relacdo ao saldo a
ser reprogramado.
Notas e recibos N&o ha dificuldade
Recolhimento de Calcular e recolher impostos dificulta a execugéo
impostos

O quadro n.: 13 explicita apenas critérios técnico-burocraticos para a
prestacdo de contas e deixa de levar em conta 0s mecanismos possiveis de
ampliacdo da transparéncia da aplicacdo dos recursos recebidos pela UEx, sem
mencionar a possibilidade de socializagdo ampliada por meio de realizacdo de
assembléias, boletins internos, murais e internet. Este Ultimo meio viabilizado por
conta de que uma grande parte da populacéo jovem brasileira ja tem acesso, ainda

que em “ lan-houses” , a rede mundial de computadores. Nota-se que € recorrente a
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afirmacdo de que o volume de procedimentos administrativos e formulérios para a
prestacéo de contas acaba por constituir-se em fatores limitantes para uma melhor

aplicacéo dos recursos e execugdo do programa.

QUADRO 14 - VISITAS DE ACOMPANHAMENTO OU INSPECAO EM ESCOLAS.

QUAIS OS PRINCIPAIS QUAIS FORAM AS
ASPECTOS OBSERVADOS? PROVIDENCIAS ADOTADAS?

Aspectos inerentes a execugao Diligéncias
dos recursos

Descumprimento de prazo Reuni&o com os conselhos
guanto a apresentacao da prestacdo de | escolares e UEX
contas

Centralizagdo de poder por parte Capacitagdo com os dirigentes
dos diretores das escolas

Dificuldade de realizar o N&o foi adotada nenhuma
acompanhamento, tendo em vista o dificil | providéncia
acesso aos municipios

O destaque na andlise do Quadro n.: 14 é o fato de que o0s técnicos
constatam em visitas e inspec¢des as escolas a “ centralizacdo de poder por parte
dos diretores” e “ a dificuldade de realizar o0 acompanhamento, tendo em vista o
dificil acesso aos municipios”. Para o primeiro problema, aponta-se como
providéncia a “ capacitagdo com os dirigentes das escolas” (sic), excluindo-se o0s
demais membros da UEx e da comunidade escolar que poderiam, uma vez
esclarecidos e conscientes, ampliar seus espagos de participacdo . Vé-se que a
providéncia adotada deixou de dar resposta adequada ao problema identificado,
tapando-se “ 0 sol com a peneira”. Mais grave ainda, € o fato de nédo ter adotado

gualquer medida que viesse solucionar o problema de dificil acesso aos municipios.

QUADRO 15 . PRINCIPAIS DIFICULDADES QUE AS UEX TEM EM
EXECUTAR O PDDE.

PRINCIPAIS DIFICULDADES

Fazer a prestacéo de contas

Falta recursos parar realizar capacitacoes

Demora por parte das UEx em encaminhar a prestacdo de contas as sedes,
ocasionando inadimpléncia
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Tempo limitado quanto ao recebimento dos recursos e a prestacado de
contas

As UEX ndo sdo capacitadas continuamente

Quadro 16 - Dificuldades deveriam ser sanadas adotando-se 0s seguintes
procedimentos:

Assegurar atendimento especial a municipios das regioes de dificil acesso;

Que o recurso seja repassado no inicio do ano em exercicio;

Aumentar o prazo de entrega para apresentacdo da prestacdo de contas
junto ao FNDE

As UEx devem ser capacitadas pelos técnicos da equipe sede.

O prisma de andlise dos quadros 15 e 16 € dos técnicos das secretarias que
recebem as prestacbes de contas para analise. Eles tenderam a minimizar a
execucdo do PDDE a dimenséo financeiro-administrativa. No rol de dificuldades e
sugestdes a solucdo dos problemas e apontamentos que indiqguem visdo dos
processos relacionados estdo ausentes a dindmica de planejamento e execugao por
parte do coletivo escolar, dentro da esfera politica de tomada de decisdo com foco

na gestdo democrética da escola.

QUADRO 17 - DIFICULDADES PARA TRANSMITIR ORIENTACOES
RELATIVAS AO PDDE?

- Dificuldade de mobilizar a comunidade

Desconhecimento da legislacdo no tocante a contratacdo dos servigos
(pessoa fisica e juridica)

- Falta de interesse das UEx em procurar informacfes junto a sede

Prazo para execugdo dos recursos

Falta de conhecimento das peculiaridades especificas do PDDE, por parte de
alguns auditores de controle externo.

Quadro 18 - SINTESE DAS SUGESTOES APRESENTADAS PARA
MELHORIA DO PDDE

Repasse dos recursos até o 1° semestre;

Ajustes no processo de recebimento e analise das presta¢des de contas
encaminhadas pelas prefeituras e secretarias de educacdo ao FNDE;

Criacao de representacéo do FNDE nos estados

Liberac&o dos recursos em conta integrada (conta corrente/conta poupanca);

Elevar o valor dos recursos do PDDE;
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Utilizar o censo escolar do ano do repasse e ndo o do ano anterior;

Informatizar os anexos das prestacdes de contas das prefeituras e
secretarias de educacao;

Criacdo de mecanismos de avaliacdo da qualidade dos servigos prestados
pelas instituicbes bancérias;

Disponibilizar parte dos recursos para a capacitacdo dos membros das UEX;

Estabelecer contrapartida para as prefeituras e secretarias de educagéo
garantindo com isso que as UEX possam investir mais em necessidades particulares
de cada escola;

Divulgacéo mais efetiva do PDDE através da midia (unido/FNDE) sobre a
importancia da participacao social na execugdo e no controle da utilizacdo dos
recursos

Elaboracg&o de projeto de capacitacdo especifico para os membros da UEX;

Capacitacdo do FNDE especifica sobre prestacdo de contas;

isencdo de impostos para as UEX;

Auxiliar as UEx quanto ao pagamento de multas referentes a impostos nos
moldes do Termo de Sub-rogacéo;

Os quadros 17 e 18 anteriores podem ser tomados como espelho da
dimensdo do PDDE para as equipes de técnicos das instancias governamentais
desde o FNDE / MEC até as Secretarias Municipais de Educacdo das Capitais. Por
partes: vamos perceber que o grupo aposta mais na forca da midia quando aponta
como sugestéo: “ Divulgacdo mais efetiva do PDDE através da midia (unido/FNDE)
sobre a importancia da participagdo social na execucdo e no controle da utilizagéo
dos recursos” , deixando de apontar alternativas e estratégias inovadoras para os
gestores das escolas no sentido de superar ou minimizar o problema recorrente
identificado em todo o relatério que € a baixa mobilizagdo da comunidade. Fato que
confirma a constatagéo de que o PDDE pouco ou nada contribuiu efetivamente para a
democratizagdo da escola publica brasileira.

A “

Outra sugestdo dos técnicos que desperta atencdo é a “ Criacdo de
mecanismos de avaliacdo da qualidade dos servicos prestados pelas instituicoes
bancarias”, parceiras do PDDE, em &ambito nacional. Para eles, os problemas
operacionais das limitagbes gerenciais e logisticas de atendimento e processamento
das informacdes por parte das instituicbes bancéarias sdo mais relevantes do que os
problemas ocasionados na escola por conta da ma aplicacdo dos recursos, muitos
deles ndo chegando a ocasionar impactos positivos na dindmica pedagodgica da

unidade escolar nem na ampliacéo da gestdo democrética.
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Seria plausivel, minimamente, que um relatério nacional que contém
sugestbes para melhoria do programa, apontasse a criagdo de mecanismos mais
eficazes de avaliagdo da qualidade dos servicos contratados e dos materiais
adquiridos pela Unidade Executora e seus reflexos direto na melhoria da qualidade
educacional. Mais uma vez o Programa, pelo prisma dos técnicos, deixa de alcancar a
dimensdo do projeto politico pedagédgico da escola, conforme preconizado pela
prépria LDB 9394/96.

O que fica evidente neste capitulo é o abandono por parte da escola de sua
dimensao politica, deixando de buscar coletivamente o enfrentamento dos desafios e
seus conflitos por meio de uma maior e legitima participacdo dos professores,
funcionarios, alunos e pais. Salta aos olhos uma escola publica com gestédo
centralizadora distanciada das funcgfes finalisticas da educacdo e reprodutora de
politicas fragmentadas e reguladoras, com enorme dificuldade de planejar e executar
estrategicamente acfes voltadas para reversdo da baixa mobilizagdo e participagédo

da comunidade.
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4- CONTROLE SOCIAL DA EDUCAGAO PUBLICA NO BRASIL — LIMITES E
PERSPECTIVAS.

4.1 — Breve contexto historico.

Neste capitulo sera feito estudo sintético da trajetoria de consolidacdo da
vertente privada da sociedade brasileira e a contradicdo dos setores publicos num
Estado capitalista privatista, com seus reflexos visiveis na cidadania fragilizada, néo
verdadeira e pouco legitima. Serdo apontadas as forgas contrarias a participagéo
cidadd e a inconsisténcia, limites e perspectivas do controle social da educacao
publica.

Na histéria brasileira, o processo de descentralizacdo desenvolveu-se
dialeticamente, sempre com caracteristicas préprias, visando a manutencdo dos
mecanismos de dominacdo social. ( AZEVEDO, 2001 ). Pode-se afirmar, pois, que
na verdade o que ocorreu foi desconcentracdo de competéncias e atribuicbes com
atrelamento financeiro a programas federais de modo a reduzir a autonomia dos
sistemas e das escolas tanto na definicdo de suas politicas locais quanto na
avaliacdo destas mesmas politicas. A avaliacdo centralizada tornou-se forte
mecanismo de regulacdo e controle, como definidor de programas , ocasionando o
qgue se pode denominar de federalismo da educagéo.

No periodo colonial, os instrumentos politicos utilizados para o exercicio do
poder pelas elites agrarias, que o faziam sempre em fungéo dos interesses proprios
e em nome da metrépole — tinham alicerces no espaco local. Os chamados *
homens bons “, grandes proprietarios de terras e de escravos, que compunham as
Céamaras locais e exerciam o poder.

A sociedade excludente do periodo colonial sustentava-se na convergéncia
de interesses entre a elite agraria, exportadora e os interesses mercantilistas da
metrépole. “ E com tal objetivo, objetivo exterior, voltado para fora do pais e sem
atencdo e consideracdo que nao fosse o0 interesse daquele comércio, que se
organizar&o a sociedade e a economia colonial “. (PRADO JUNIOR, 1976).

O poder local e descentralizado da colénia ndo pode ser associado a
democracia. A descentralizacdo e a centralizacdo no Brasil operaram de forma

alternada ao longo do processo de formacéo da sociedade brasileira.
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A fundagéo socioecon6mica do Brasil, conforme se apreende da obra de
Gilberto Freyre ( 2005), reveste-se de trés caracteristicas: latifundiaria, monocultura

€ escravocrata.

A grande distancia social entre os mundos da casagrande e da senzala, do
sobrado e do mucambo entravava a formagé@o de uma estrutura de classes,
numa sociedade assimétrica em que a balanca da riqueza e do poder

pendia inteiramente para as elites.

A vertente privada da sociedade brasileira tomou corpo e consolidou-se,
deixando fragil e débil a vertente publica. No surgimento das cidades brasileiras, o
sobrado era o reino da ordem patriarcal, com divisbes hierarquicas muito claras e
seus poderes definidos, de carater privado. J4 a rua era o espaco onde a classe
dominante despejava seu lixo e o esgoto, constituindo-se, concomitantemente, no
espaco dos moleques, das prostitutas, dos pardos, dos escravos alforriados e de
todos aqueles que se encontravam na marginalidade social ( FREYRE, 2004).

O espaco publico era, portanto, o espago do refugo da ambiguidade e
inferioridade de status. Nada mais coerente, sob esta perspectiva, que a apropriacdo
do publico pelo privado, gerando o patrimonialismo nacional até hoje
acentuadamente presente, com sua galeria de tipos que atravessa 0s tempos,
dentre outros: o eleitor encabrestado, as dinastias de prefeitos e politicos de modo
geral, o politico corrupto, que obtém comissdes e benesses a custa do dinheiro
publico; o “ delegado nosso” e o lider populista com suas promessas doces na boca
e amargas no ventre.

O periodo Imperial no Brasil apresentou o poder de forma centralizada,
concentrado no governo central sem, contudo, promover alteragéo na dominacéao da
elite agraria, escravocrata, perdurando, assim, as bases da formacéo colonial.

Passada a monarquia e extinta a escraviddo no final do século XIX, o poder,
novamente € descentralizado, retornando ao local, ao regional, repousando na
propriedade agraria-exportadora e latifundiaria — a chamada Republica Velha.

Para Azevedo (2003 ), “ Mais uma vez, o pacto politico consensoado pelas
elites oxigena-se numa estrutura descentralizada, passando, contudo, muito distante
de qualquer pretensdo democrética” . O processo desencadeado em 1930 s6 sofre

esgotamento no final do século XX. Para efeito de cronologia e contextualizacdo
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historica, pode-se caracterizar a fase po6s 1930 no Brasil em quatro periodos
distintos , a conhecer:

a) Ditadura Vargas — 1930 — 1945;

b) A hegemonia populista — 1945 — 1964 ;

c) O Regime Militar — 1964 — 1985;

d) A redemocratizagdo — a partir de 1985.

Abandonando-se o detalhamento de todos esses periodos, passa-se a focar
o periodo compreendido de 1988 até os nossos dias, tomando-se a promulgacao da
Constituicdo Federal de 1988 como marco referencial relevante de convergéncia dos
movimentos de redemocratizagdo do pais que, por sua vez, encontraram um

contrafluxo nas forcas da onda neoliberal que se agigantou nos anos 1990.

Para Azevedo ( 2003), “ o atual periodo é marcado pelo desmonte do Estado
gestado no processo p6s 1930 “. As mudancas passam, entao, a ser determinadas

pela “ hegemonia dos interesses e dos valores de mercado “.

(...) segundo esse parametro, os direitos sociais, até entdo delegados “a
protecdo do Estado, devem ser revogados em nome da ‘ liberdade de cada
cidad@o, mais propriamente denominado cliente, que deve comprar estes
direitos através de servicos que o mercado sabiamente disponibiliza,
permitindo a plena liberdade individual, qualidade natural da existéncia

social.

O processo de radicalizacdo da centralizacdo do poder politico estabelecido
no periodo do regime Militar ( 1964 — 1985 ), da vez, na democracia formal,
representativa, as novas restricdes produzidas pelo mercado.

Ha evidéncias explicitas de que descentralizacdo e participacdo ndo sao
necessariamente sindbnimas de democracia. “ Na linguagem de mercado, tomam um
sentido ndo coletivo, assumindo um carater de individuagdo, filantropia e
assistencialismo.

Deduz-se, entdo, que descentralizagdo e centralizagcdo sdo formas
alternadas de dominacgéo e regulacdo por parte do estado. E mais, pode-se admitir

que a democracia da macropolitica nacional que ndo intenciona romper com a
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dominagéo, mas sim torné-la compativel com as exigéncias dos novos tempos, tem
uma linha historica e coerente com os visiveis reflexos na educagéo.

Conforme Altvater ( 1999 ) “ a expressao direta praticada pelos sistemas
politicos autoritarios foi substituida pela restricdo sistémica imposta pelo mercado
mundial ndo menos eficaz ou rigida do que aqueles regimes autoritarios *“.

O patrimonialismo, no pais, pode ser conceituado como apropriacao do que
€ publico em proveito privado. Pode-se, com Davies ( 2004 ), questionar: “ até que
ponto é possivel tornar publico, ou seja, sob controle social, um Estado capitalista,
gue é intrinsecamente privatista ?”

E evidente que emerge uma série de indagacdes acerca dos mecanismos do
estado capitalista que estabelece as regras do jogo para sustentacéo da hegemonia.
As estratégias bélicas dos governos ditatoriais sdo gradativamente substituidas por
outras de capilaridade social visando governabilidade e manutencédo da coesao
social. Na onda da democratizagéo e valendo-se da fragilidade da formagéo historica
da Nacédo brasileira, onde o indicador de baixa participacdo popular € evidente, o
corpo juridico de suporte ao estado em reforma garante a criacdo de instancias de
controle social. Ainda questiona-se de que forma tais conselhos existem para
apenas legitimar os atos do governo ou , de fato, como ira interferir na expanséo e
intensificacdo do exercicio de cidadania da populacao.

No capitulo “ A democracia e o poder invisivel “ de seu livro O futuro da
democracia, Bobbio ( 2000) considera que a democracia € o governo do poder
visivel e que nela nada pode permanecer confinado ao espaco do mistério. Por isto,
define o governo da democracia como “ o governo do poder publico em publico “.(
BOBBIO, 2000 ). Desta maneira, um governo democratico se distingue dos governos
imperiais, ditatoriais ou tiranicos por sua visibilidade e transparéncia. “ Por sua
prépria natureza, o poder democratico deve ser exercido com o0 maximo de
transparéncia, as claras, e com a participagdo e consentimento consciente dos
cidaddos” . ( STRIEDER, 2004 ).

Devido a isto, a preocupacdo com a transparéncia numa sociedade
democrética é relevante e essencial, bem como é uma questdo de ética. Contudo,
em épocas histéricas diferentes, pensadores diversos observaram que o poder

corrompe e que o poder absoluto corrompe absolutamente.
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E todos sabemos que a corrupgéo acontece as escondidas, la onde nao
existe transparéncia. Por isto, se constatarmos corrupcdo no poder, isto
significa que nesta mesma proporgéo falta transparéncia no exercicio desse
poder (STRIEDER, 2004).

s

No campo do senso comum é notério o esforco de se buscar inibir a
corrupgdo, tornando o poder mais participativo e transparente, minimizando-se,
desta forma, os abusos do poder totalitario. Assim, a transparéncia do poder é
fundamental para a democracia. Conforme Wood ( 2006 ), estes beneficios da
transparéncia para a democracia nao seriam tao interessantes para o capitalismo.

Afirma ela:

(...) nunca foi 6bvio que o capitalismo poderia sobreviver a democracia, pelo
menos nesse sentido ‘ formal’ (...) Durante muito tempo, parecia que a Unica
solucdo seria a preservacdo de algum tipo de divisdo entre governantes e
produtores, entre uma elite proprietaria politicamente privilegiada e uma
multiddo trabalhadora destituida de direitos ( WOOD, 2006 ).

Embora, no contexto da sociedade atual ndo se possa repetir a democracia
direta dos gregos, o carater publico permanece como regra fundamental em todo
Estado constitucional. A questdo a elucidar € qual o significado de cidadania num

sistema em que o poder puramente econdémico substituiu o privilégio politico ?

4.2 — Orgéos colegiados e conflitos nos processos de participagao.

O contexto social que estruturou o sistema de exploracdo e de opressao
instaurado pelo capitalismo a partir do século XIX viu emergir, no ambito das
organizacdes, 0s movimentos participacionistas que foram se consolidando ao longo
da primeira metade do século XX. Tais movimentos eram formas de contestacdo ao
modelo de administracdo efetivado pelo taylorismo que, aliado ao fordismo,
sacralizou a separacao entre concepgdo e execucao e introduziu movimentos rigidos
na organizacgao do trabalho, inclusive tempo e espaco.

“ Nesse contexto de organizacdo da producdo e da vida, a participacdo no

ambito das organizacdes adquiriu varias caracteristicas, dentre as quais, a
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participagcdo conflitual, a participagdo funcional e a participagdo administrativa “ (
MOTTA, 1986 ).

Muitos soci6logos na andlise sobre o periodo de consolidacéo dos regimes
capitalistas utilizaram a expresséo “ capitalismo da jaula de ferro”. Neste periodo a
influéncia da participacdo dos diversos atores sociais nas decisdes politicas dos
regimes democraticos se restringiu a construcdo de mecanismos de distribuicao do
poder, dentre os quais, as comissdes e 0s 6rgaos colegiados ganharam destaque.

Angela Martins ( 2008) ressalta, porém, que :

(...) os limites entre a participagdo efetiva de atores nesses mecanismos —
capazes de influenciar e alterar concretamente as decisbes a favor da
coletividade — e a manipulagdo por parte daqueles que detém o poder
utilizando-se dos mesmos mecanismos, sdo frageis, tendo em vista que
este é um caminho de mao dupla: ao mesmo tempo em que os atores, em
situag@es coletivas, influenciam e podem modificar, ao menos parcialmente,
as decisbes que emanam de 6rgdos centrais, podem ser cooptados para

cumprir seus objetivos.

A participagdo no ambito das organizacdes baseou-se no processo de
negociacéo coletiva entre patrdes e trabalhadores, estes Ultimos representados por
diretorias sindicais, centrais e associagdes de classe, excluindo a participagdo da
maior parte dos trabalhadores, fato delimitador da atuacao direta e representacao de

Seus reais interesses.

(...) ao praticar a agdo, todo ator mantém sempre uma margem relativa de
autonomia, conferindo a sua participacao significados que variam de acordo
com os contextos sociais, politicos, econdmicos da sociedade e da

organizacgdo onde ele se insere.( MARTINS, 2008).

Pode-se evidenciar que varias criticas sdo feitas a essa visdo, tendo em
vista que se corre o risco de substituir pela primazia da esfera politica e da acdo do
Estado a primazia da ac¢éo do ator individual.

Prossegue Martins (2008) elucidando que :

(...) de qualquer forma, os regimes democréaticos tém viabilizado e
canalizado a participagcdo dos atores (...) através da instituicdo de canais

legitimados para tanto: eleicdes livres baseadas em principios de
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representacao politica; conselhos que funcionam em varios niveis e esferas
de governo; conselhos administrativos; conselhos de representacdo de

funcionarios, deliberativos ou consultivos, etc.

Como estes mecanismos estdo submetidos ao conjunto legal e normativo do
Estado que imple regras e determina niveis e modalidades de funcionamento ,
estabelecendo o que alguns socidlogos denominam de participacdo organizada e
imposta sendo a escola uma das organizagbes mais afetadas nesse processo.
Entretanto, outros estudos apontam “ a complexidade que reveste a traducgéo feita
pelos atores escolares sobre a configuracdo do conjunto legal e normativo,
originando processos organizacionais imprevisiveis ( MARTINS, 2008). Afinal de
contas cada ator é sujeito historico e politico, ainda que ndo seja de forma

intencional e direta, explicita e aberta.

Nesse sentido, no que diz respeito aos aspectos informais que configuram
em boa medida o cotidiano das organizacdes, os atores respondem de
maneiras diferentes as orientagfes normativas, construindo um campo de
tensdo, pois hd um processo de ressignificacdo do conjunto legal (...) O
campo de tensdo constituido nesse processo pode potencializar
comportamentos de resisténcias, omissfes, dissimulacbes e/ou
simplesmente de adesbes as orientagbes oficiais por meio de cumprimento
formal das diretrizes emanadas.(MARTINS, 2008).

Desta forma, refletir nos dias atuais acerca do papel que cabe a sociedade
civil em face dos rumos democraticos da vida social e politica do pais pressupde,
portanto, ndo considera-la acabada e condenada aos ditames da superestrutura
politico-ideolégica, mas ativa no e pelo processo histérico de mudancas da
sociedade.

Registra-se que desde os Ultimos anos do regime da ditadura militar no
Brasil, verificou-se um moroso, mas progressivo e consistente aumento da
participacdo popular nas principais decisdes politico-econdémicas do pais. Exemplos
desta fase sdo a campanha das Diretas JA em 1984, o envolvimento popular na
tarefa de fiscalizar a economia em 1986 e a mobilizacdo dos caras-pintadas em
1992, todos demonstrando uma mudanca social.

Ainda que visiveis as progressfes de participagdo popular no ambito

nacional nas décadas de 1980 e 1990, tendo culminado na Constituicdo Cidada de
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1988 a série de esforgos da sociedade brasileira no sentido de ver garantidos os

seus direitos o que se constata até hoje é o dilema que precisa de resposta para que

se possa saber como o povo pode participar efetivamente da gestéo e do controle

da coisa publica (...) e em que medida encontra seu destino guiado pela bussola da

cidadania ou submerge no clientelismo politico ?

Como j& visto no estudo do PDDE, a baixa mobilizagdo da comunidade e a

reduzida participagdo de pais, alunos e profissionais na gestao escolar e no controle

social da mesma, precisa de esforcos e vontade politica no seio da prépria

comunidade para reversdo do quadro . Até porque a cidadania ofertada, dada pelo

governo ou pelo estado por meio de suas leis ndo é verdadeira e legitima.

Darcy Ribeiro citado por Azevedo ( 2003 ), afirma que

somos um povo em ser, impedido de sé-lo. Um povo mesti¢co na carne e no
espirito (...). Essa massa de nativos oriundos da mesticagem viveu por
séculos sem consciéncia de si, afundada na ninguendade. Assim foi até se
definir como uma nova identidade étnico-nacional, a de brasileiros. Um povo

até hoje, em ser, na dura busca do seu destino.

Prossegue Azevedo (2003), agora se valendo de Gomes ( 1985 ) para

afirmar que

havendo evidéncias de que o grau de vida comunitaria contribui
significativamente para o sucesso do relacionamento da escola com seu
meio social imediato “ pode-se concluir que a participacédo social &, assim,
desgastada por dois fatores: de um lado, a heranca do Brasil rural, com
suas assimetrias sociais; de outro, a modernizacdo, sobretudo nas
metrépoles, diluindo os sentimentos comunitarios e afetando a acao civica.
O neoliberalismo exacerbou o individualismo, fragilizando ainda mais as
forcas que buscavam superacdo de todos os fatores historicos
determinantes para o fracasso da organizacdo civil e da participagdo
organizada, efetiva e constante do povo, nas mais diversas instancias de

poder, desde a associagao do bairro e da escola, até as de ambito federal.

Reconhece-se, desta forma, que ha no Brasil for¢as contrarias a participacao

cidada igualitaria. Contudo, “ este ndo € um processo linear, soberano. Ao contrario,
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esta subordinado as determinagdes do jogo da correlagdo das forgas politicas “. Esta

afirmacédo encontra respaldo nas idéias de Souza & Faria ( 2003):

A democratizagdo da escola publica, nas suas distintas dimensbes —
acesso, gestdo e acesso ao conhecimento -, estad hoje dialeticamente
relacionada com a implantacdo das ac¢des praticas governamentais dentro
das contradicdes e das relagdes decorrentes das duas grandes vertentes
conceituais em disputa: a educacdo como direito — expressdo dos
movimentos democréaticos — e a educagdo como cultura mercadoldgica —
filiada ao modelo de mercantilizacdo da vida. Se o fundamentalismo de
mercado é hegemdnico em termos de macropolitica, ndo o é no ambito das
praticas e das microrrelagdes que operam na cultura politica do cotidiano da
vida nos servigos publicos. Essa contradigdo constitui o campo de batalha, o
espaco de conflito e, sobretudo, a possibilidade de universalizacdo da
escola publica, desde que vista na perspectiva de um projeto estratégico de

desenvolvimento nacional alternativo a tendéncia dominante .

As crises ciclicas pelas quais passa o Estado exigem “ descompresséo
politica “ que, no caso brasileiro, “ possibilitou a liberagédo gradativa da cena politica
para 0 aparecimento de novos atores tangidos pelo movimento de

redemocratizagéo”. ( AZEVEDO, 2003).

Contudo, esta descompressao ndo vem sozinha, pois o Estado ndo abriria
mé&o dos mecanismos de controle e regulacdo da sociedade, processo coincidente
com o periodo de reforma do estado e criagcdo de novo aparato juridico que
configurasse aparentemente o atendimento das forcas progressistas, tal como a
descentralizacdo de recursos e a criagdo dos Conselhos de Acompanhamento e
Controle Social ( CACS).

Nora Krawczyk ( 1999 ) afirma que:

A construcao de uma nova institucionalizagdo democratica da escola nao se
perfila como desafio ao novo modelo hegemdnico de gestdo educacional.
Pelo contrario, seu desafio define-se como a constru¢cdo de uma nova
governabilidade — entendida de forma instrumental e, portanto, com um
conteddo eminentemente normativo e pragmatico — no interior do sistema
educativo, e a contribuicdo da escola para a governabilidade de toda a

sociedade.
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A redefinicdo do papel do Estado e as relacbes dai decorrentes garantiram a
hegemonia da loégica do mercado, marginalizando, em certa medida, a
representacdo dos movimentos sociais, mas geraram uma nova contradicao
desafiadora para a democracia, ou seja, o descrédito, a inoperéncia e a crescente

perda de legitimidade da democracia representativa.

4.3- Os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CACS) — limites e

perspectivas.

Desde o final do século XIX, com a instalacdo do regime republicano, o
Brasil conta com um sistema federativo, reprodugcdo evidente do adotado nos
Estados Unidos, mas que nunca se efetivou por ndo ter raizes no contexto

socioecondmico e politico local, como visto anteriormente nos recortes historicos.

O marco de implantagdo das bases federativas no Brasil vai ocorrer quase
100 anos depois, em 1988, por meio da promulgacdo da Carta Magna, na qual os
Municipios séo incluidos. Ha redefinicdo de atribuicbes e competéncias na area
social, caracterizado pelo modelo centralizado comum nas décadas de 1960 e
1970.

Nesta redefinicdo de atribuigbes, o instrumento utilizado é a constituicdo de
conselhos. Estes, por sua vez, ndo sdo novidades na administracdo publica
brasileira. Conselhos consultivos, normativos e fiscais existiram e existem até hoje,
cuja caracteristica comum € a composi¢ao por especialistas em determinada area.
No novo cenario da politica nacional, no contexto da descentralizacdo e Estado
minimo, emerge um novo tipo de instrumento de participacdo popular na

administragcdo das politicas publicas.

Deve-se acompanhar os questionamentos de Nicholas Davies formulados
no prefacio da obra Acompanhamento e controle social da educacdo— fundos e

programas federais e seus conselhos locais. ( SOUZA , 2006):
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Em que contexto surgem os conselhos de acompanhamento e controle
social (CACS) de programas governamentais ? Representaram ou
representam um avanco da democratizacdo do Estado e da sociedade ou
sd0 apenas mais um mecanismo de legitimacdo dos donos do poder, ao
criarem a ilusdo da participagdo em 6rgédos supostamente representativos

da sociedade e de efetivo controle social sobre as a¢des dos governantes ?

Estes questionamentos provocam uma reflexdo acerca das
intencionalidades da criacdo dos conselhos para além do atendimento das forgas
reivindicatérias do periodo de redemocratizacdo do pais para garantia de coesao
social. A questdo € saber se modificagdes legais por si s6 sdo suficientes para que
os conselhos funcionem corretamente ou, em outras palavras, para que o controle
social aconteca de fato e se pratigue de fato a tdo falada cidadania. ( SOUZA,
2006).

O Professor Nicholas Davies, no mesmo preféacio referido, menciona que

estudos sobre os CACS realizados por ele “ apontam para alguns limites e
possibilidades dos conselhos contribuirem para a democratizacdo do Estado na
area educacional”’. Vasconcelos ( 2003) citado por Souza & Faria ( 2003) critica 0s
critérios utilizados pela maioria dos governantes na composicao desses conselhos,
guer estaduais, quer municipais, que, no cenario atual, tendem a se inspirar em
interesses corporativos, privatistas ou mesmo meramente pessoais, praticas que

contrariam o carater publico — colegiado destas instituicdes.

Valendo-se de Souza (2008), a partir de estudos que realizou analisando a
composicdo minima de membros dos Conselhos nas trés esferas de poder —
excluindo-se os membros dos Conselhos de Educacdo ,pode-se afirmar que os
CACS tém composi¢cdo marcadamente * oficialista’. Cabe ao Poder Publico instituir
os conselhos e nomear seus membros, ocorrendo que o secretario de Educacao ou
seu adjunto ocupa a presidéncia; além disso, permite-se ao Poder Publico a
manipulagdo posterior ao encerramento dos trabalhos, realizada pelos proprios
integrantes do conselho que representam os interesses momentaneos do governo,

nem sempre aderentes aos interesses da coletividade.

A deducédo de Souza ( 2008 ) é que grande € o risco de os conselheiros ndo

terem uma atuacdo efetiva e isenta. Tal perspectiva € também compartilhada por
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Azevedo ( 2001 ) que reafirma a pouca eficdcia desses conselhos, sobretudo
ponderando a necessidade de se democratizar a gestdo educacional. No contexto
de analise da composicdo dos CACS que majoritariamente € constituida de
representantes do poder Publico, um 6rgdo colegiado de fiscalizagdo das ac¢des do
executivo, jamais poderia o proprio governo presidir, ou pautar a conduta desse

orgao colegiado.

Prossegue Souza (2008) afirmando

(...) ha que considerar que na tradicdo da administracao publica brasileira,
guando hé& recursos publicos envolvidos a responsabilidade final pela sua
gestdo cabe a um ente ou representante da esfera publica no pressuposto
de que as acdes deste representante estdo sujeitas a uma série de

controles oficiais, sendo o principal deles o Tribunal de Contas ( TC).

A predominante caracteristica financeiro-administrativo e a fragilidade da
organizacdo da sociedade, principalmente quanto a dificuldade de apropriacdo do
aparato juridico que normatiza os CACS e bem como a falta de acesso as
informagBes, como aquelas relacionadas aos repasses, tem reproduzido o modelo
cartorial, oficialista, perdurando na sociedade brasileira o verniz da
pseudodemocracia, existindo, em sua grande maioria, conselhos tdo somente para

legitimar os atos e as politicas publicas adotadas pelo poder executivo.

4.3.1 — Conselhos inoperantes — razdes e perspectivas.

Baseando-se nos resultados das analises das pesquisas que investigam a
implantagédo e o funcionamento dos CACS, realizadas, em sua maioria, nos anos
iniciais de implantagédo dos conselhos, pode-se estabelecer a divisdo dos mesmos
em dois modelos explicativos. ( SOUZA , 2008).

Para o primeiro modelo, os CACS destinam-se a dar legitimidade as
politicas sociais planejadas pelo governo federal, cabendo aos niveis subnacionais (

z

estados e municipios ) apenas a execucao dessas politicas. Dessa forma, é
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pertinente que se fale de desconcentracdo mais do que de descentralizagéo e
federalismo, pois o que se evidencia é a centralizacdo do poder de decisdo e a

descentralizacdo da execucéo.

Chega-se a concluséo de que os conselhos se prestam basicamente para
garantir o consenso e a colaboracdo na implementagdo das politicas, referendando
praticas, acordos, programas, projetos, convénios e a¢bes do governo, sem a
minima participacdo ativa no sentido de contribuicdo critica para melhoria dos
servigos prestados a populagdo. Os conselhos, no contexto da reformulagdo do
estado, seriam, portanto, uma nova estratégia de manutencé@o do poder dominante.
Depreende-se que a expressao controle social dimensiona de fato a intencdo do
estado em manter controle sobre a sociedade e ndo esta, no exercicio pleno,
legitimo e consciente da cidadania exercer o controle social dos programas,

projetos, acdes, financiamentos e resultados alcancados na esfera governamental.

Os conselhos de controle social tomam, entdo, uma outra via e passam a
ser controlados, limitados, engessados pela forca da superioridade numeérica dos
membros oriundos da area publica ( o “oficialismo” ), bem como pela forma de
indicacdo dos membros representantes da sociedade civil, muitos deles escolhidos
e nomeados em fungdo do compromisso e alinhamento politico com as bases de
sustentagdo do governo ou mesmo diretamente com as autoridades ( O

“clientelismo” ).

Souza ( 2008) afirma que é por este prisma que Davies ( 2004) “ se refere
aos CACS do Fundef como tendo participagdo impotente e existirem apenas no
papel “. Valendo-se de outros autores, pode-se afirmar que os mesmos reconhecem

a existéncia de outros fatores que interferem na atuagcéo dos CACS.

Para Souza Junior ( 2003 ),

(...) o ideario participacionista, co-irméo do ideério descentralizador, ainda
se encontra longe de alcancar seus objetivos. A participacdo da
comunidade encontra enorme resisténcia nas esferas locais de poder e,
mais ainda, pressupde custos que nem sempre 0s cidaddos estdo
dispostos a arcar no seu dia a dia, sobretudo nas regiées mais pobres do

pais, com pouca ou baixa mobilizag&o social e politica.
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Evidencia-se, desta forma, que a luta pela sobrevivéncia no cenario
nacional, principalmente nas camadas populares, onde os atores da escola publica
- pais, alunos e profissionais da educacdo - atuam, também se apresenta como

fator limitante para a participacao efetiva nos conselhos de controle social.

A falta de estrutura e apoio dos poderes constituidos aos conselhos revela-
se como mecanismos de intencionalidade velada ou explicita de fragmentacdo e
descontinuidade no interior dos conselhos, ndo havendo constancia no

desenvolvimento das suas atividades.

Estudos dos CACS revelam que pesquisadores encontraram em campo
situagBes que chegam ser anedéticas, como a de uma conselho que se
reunia no carro do Prefeito ou a de um colegiado cujo livro de atas passava
de mdo em mao para ser assinado, sem qualquer possibilidade de
modificar o texto. Encontraram também conselhos sérios, de que a
secretaria municipal de educagédo, suprapartidaria, ndo participava, e em
que o funcionario da contabilidade se retirava das reunides assim que
explicava os balancetes do FUNDEF. Pesquisadores também constataram
as dificuldades de dirigentes de municipios pobres que, no afd de cumprir
as leis, tinham de repetir conselheiros em varios colegiados, por falta de
pessoas qualificadas e disponiveis .( SOUZA , 2008).

Ao proceder-se a analise de estudos sobre os limites e as possibilidades do
controle social no ambito da rede de ensino, sobressai-se como grande questdo em
evidéncia, a dificuldade que os conselheiros demonstram na apropriacdo dos
referenciais juridico-administrativo-financeiros, limitando-se, muitos deles, a
cumprirem o rito da presenca nas reunides sem que possam efetiva e plenamente

exercer o papel de promotor de ideias e fiscalizador.

Correntes progressistas defendem que vencida esta “ inibicdo inicial “ e
oportunizada a participacao dos representantes com a voz do “ consenso popular” e
olhar de usuarios dos sistemas e servicos, 0 suporte técnico e assessoramento
dariam conta de minimizar a situagéo e, gradativamente, qualificar o conselheiro e o

espaco plural de manifestacdes de ideias e intengdes.

Geralmente, o0 que ocorre, € a repeticdo do discurso de que somente o0s “

doutores” entendem disso, os “diplomados” e os conselhos desta forma, alcancam
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avangos qualitativos na atuagdo ou néo, conforme os interesses e vontades

politicas em jogo.

A dimensdo ampla da politica educacional ndo estd bem dimensionada na
formacdo dos conselhos na area educacional, ainda assim estes espagcos podem
cumprir um papel de publicizacdo das teméticas e dos conflitos, que é uma
importante dimensdo da democracia. Uma das grandes questbes que vem
percorrendo os estudos sobre os CACS Fundef desde a aprovacédo da lei tem sido
a dificuldade que estes conselheiros teriam com a tarefa, que pressupbe

conhecimento de contabilidade publica .

O ex-ministro da educacgéo ( gestdo 1995 — 2002) , o economista Paulo
Renato Souza, ao refletir sobre os seus oito anos a frente do MEC, parece fazer
frente a esta critica, assumindo posicdo que enfraquece e minimiza a tarefa do

conselho. Afirma ele :

Ao chamarmos a participacdo da comunidade no acompanhamento da
execucdo dos programas descentralizados, tivemos o cuidado de néo lhe
dar mais atribuicbes que as realisticamente factiveis de serem realizadas
com competéncia. Nao podemos, por exemplo, exigir conhecimentos de
contabilidade ou da legislagdo de licitacdes publicas de voluntarios que

participam dos conselhos mencionados. (SOUZA, 2006 ).

Devido a complexidade da tematica da contabilidade publica, o CACS se
constitui , na origem legal, como um conselho de acompanhamento e ndo um
conselho de fiscalizagédo, até porque a contabilidade publica é considerada como
guestao de especialistas e do ambito técnico, muito distanciada do dominio publico
0 que, obviamente vem contribuindo, historicamente, para as praticas de corrupgao

e desvios de toda ordem.

Relevante o questionamento sobre a efetividade social do CACS uma vez
gue o conselho ndo tendo assumido plenamente o seu papel, acaba por legitimar o

mau uso dos recursos.

O CACS, por sua relevancia social, ndo deve restringir-se a tarefa de

possibilitar a criacdo dos espagos democraticos onde emergem os conflitos, as
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contradigbes e as forgcas em disputa politica e, até, de ordem financeira. Para o
desempenho eficaz do acompanhamento e da fiscalizagédo dos recursos, desde seu
repasse até a sua prestacdo de contas, pressupde-se que os integrantes dos CACS
estejam qualificados para tal. Estas duas dimensdes — a politica e a técnica - ndo
sdo excludentes e precisam caminhar juntas, de forma que, ao mesmo tempo que
atuam como agentes politicos e lidam com forcas conflituosas, os conselheiros
ampliam a competéncia técnica que passa a ser grande instrumento no exercicio de
cidadania. Informacdo e conhecimento das engrenagens contdbeis e as
intencionalidades das mesmas podem fazer o grande diferencial na atuacdo dos
CACS.
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5 - CONSIDERACOES FINAIS:

Ao finalizar esta dissertagdo, ndo ha pretensdo de se apresentar um texto
conclusivo dos diversos estudos e andlises realizados a partir da tematica
escolhida. Valendo-se dos inUmeros referenciais tedéricos relacionados, pretende-se
organizar as consideragbes finais de modo a apontar algumas possiveis
alternativas facilitadoras da compreensdo da problemética levantada inicialmente,
sem, contudo, abandonar a perspectiva de se provocar novos questionamentos que
demandardo estudos mais aprofundados, quem sabe até em outra etapa da

formacao do autor em outro nivel de pés-graduacao.

Esta instigacdo académica, por si so, jA pode ser considerada como um
relevante produto de todo este processo investigativo balizado por objetivos
académicos delimitados no ambito do Programa de Pds-graduagdo em Politicas
Plblicas e Formagdo Humana — PPFH da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro — UERJ.

O autor, consciente dos inumeros fatores limitantes que interferiram durante
todo o processo apropriacdo das bases conceituais que sustentam este trabalho,
tais como determinantes culturais, histéricos e politicos, limitagcbes de tempo e
exigéncias coincidentes de agendas de trabalho , reconhece que este produto final
ndo retrata a producdo idealizada inicialmente, mas, por conta do crescimento
pessoal e cientifico alcancado durante estes meses de leituras e digitacdes,
trabalhos e retrabalhos, reconhece que o inacabado é espelho da prépria condi¢ao
humana que, insistentemente, ndo abandona a vida e tira licbes de todas as

experiéncias.

Esta experiéncia académica, por demais rica e intensa, desafiadora e
instigante, conseguiu promover movimentos interessantes de deslocamento de uma
margem extremamente pragmatica, tendo conseguido desconstruir algumas pontes
muito solidas e erguer algumas pinguelas como passagens duvidosas para outras

margens ndo menos inconsistentes e gelatinosas como as da duvida, da incerteza
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e da constante busca por novos conhecimentos que ndo se encontram aqui, ali nem

acolad numa sociedade envolta em crises de toda ordem.

Por conta dessas impressdes no campo da subjetividade, depreende-se
gue a educacdo ja se encontra aderente desde estes paragrafos iniciais das
considerac0es finais, até porque ndo se pode conceber educacdo sem a dimensao
humana, histérica, politica e cultural dos seres humanos diretamente a ela

vinculados.

O estudo possibilitou a ampliagdo da percepcdo do Estado desde sua
compreensao como sendo instancia neutra e imparcial a servigo de todos os grupos
e classes sociais até aquela em que é uma organizacdo que serve as classes
dominantes da sociedade sem abrir m&o de se manter hegemdonico , quer pelo uso
da coercdo e dominio ditatorial, quer pelas vias das forcas sutis de capilaridade

quase invisivel .

Para os tedricos marxistas, o Estado busca manter hegemonia ndo s6 no
terreno do dominio direto ou de comando do governo juridico como sociedade
politica, mas assume funcdes para além da sua esfera, criando sempre bracos,
pernas, tentaculos como um polvo a envolver a sociedade civil que, por sua vez,
torna-se espaco do Estado destinado a promover a articulacdo e a unificacdo de

interesses, desempenhando, para tanto, fungfes organizativas e conectivas.

Os estudos apontam que o Estado, em sociedades capitalistas,
desempenha trés fungbes essenciais, a saber: funcdes de legitimacdo, fungbes
coercitivas e fungBes econdmicas, dando suporte a acumulacdo do capital. Esta
dltima reveste-se de um caréater conflitivo, pois os esporadicos desentendimentos
entre 0 Estado e determinadas unidades de capital ( empresas e setores ) se
sentem prejudicados pela acao reguladora do Estado. Emerge, aqui, o que se pode
chamar de contradicédo entre a necessidade do Estado de acumulacao capitalista e

a legitimidade do proprio sistema.

Por conta desta contradicdo, na perspectiva liberal, o Estado precisa
assumir uma dimensdo de maior neutralidade na organizagdo da vida social,

devendo focar sua agao na aglutinacdo dos interesses que fluem da sociedade. A
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intervencdo do Estado na economia deveria realizar-se em conformidade com a
especificidade do desenvolvimento histérico das diversas formacdes sociais
concretas e com os interesses de grupos minoritarios hegemonicos, estando mais a
servigo das minorias do que dos grupos majoritarios e destituidos de direitos, ainda
gque em Estados ditos democraticos. Neste cenario, surge um Estado minimo,
reduzido, que interfira da menor forma possivel nas engrenagens dos interesses
capitalistas. O capitalismo s6 pode existir em expansédo continua, impulsionado pela
competicdo, pelo lucro sempre ampliado; num processo de mercantilizagdo

crescente de todas as atividades e produtos humanos.

Pode-se afirmar, com base nos diversos estudos realizados, que o Estado
brasileiro foi sempre dominado por interesses privados, caracteristica de todo
Estado capitalista, ndo sendo uma singularidade de nossa formacao social, porém,
0 privatismo assumiu no Brasil caracteristicas muito mais acentuadas do que em
outros paises capitalistas. Fato é que a supremacia da elite no poder se dava por
meio da dominacdo ou ditadura e ndo por conta da dire¢éo politico-ideolégica ou
hegemonica. Assim, de 1930 a 1980, o estado classista brasileiro se sustentou por
meio da dominacdo sem hegemonia, ou seja, sem consenso ativo dos governados

para uma proposta abrangente formulada pelos governantes.

Neste tipo de dominacdo — ditadura sem hegemonia — o Estado é
governado por uma classe dominante que controla direta ou indiretamente o
aparelho governamental e o projeto politico dessa classe ndao tem o respaldo

consensual do conjunto ou da maioria da sociedade.

Torna-se evidente a fragilidade das nossas instituicdes no contexto historico
social, com contrastes exacerbados entre as elites e 0 povo-massa. Para alguns
autores, o Brasil constituiu-se Estado antes de ser uma Nacdo, é um pais sem
comunidade. O direito importado de outros paises democraticos incrustava-se a
realidade causando evidente contraste em relagéo a realidade social brasileira. Ao
mesmo tempo que se buscava copiar as constituicdes de outros paises, ocultava-se
o relevante fato de que neles o direito-lei € coincidente com o direito-costume. Fica
claro que a adocao formal de instituicdes liberais foi uma importacdo estratégica
que serviu aos interesses dominantes. Pode-se, ainda hoje, problematizar a

guestdo das intencionalidades atuais do estado brasileiro ao manter e atualizar
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constantemente um conjunto de leis avangadas, garantidoras de direitos, tornando-
as inovadoras e sintonizadas com os desejos e anseios da sociedade como forma
de desfazer ou minimizar tensées e conflitos e manter coesdo social, ainda que

grande parte dos direitos preconizados ndo estejam saindo do papel.

A chamada nova ordem mundial comegou a adquirir contornos mais
nitidos no final dos anos 60. Sem que se faca aqui o resgate historico
pormenorizado que se pode encontrar no corpo do presente trabalho, destaca-se
gue os programas de empréstimo do Banco Mundial no periodo de meados de 1950
até o inicio de 1970, eram voltados para atender as politicas de industrializacdo dos
paises do terceiro mundo ou periféricos, visando sua insercdo, ainda que
subordinada, no sistema capitalista internacional. O pensamento monolitico que
regia essa orientacdo era que a pobreza desapareceria como consequéncia do
crescimento econémico daqueles paises. Diante do fato de que, mesmo tendo
acontecido durante duas décadas o crescimento econdémico continuado, que no
Brasil denominou-se de “ milagre econdmico”, a pobreza ndo apenas persistiu, como
também se aprofundaram as desigualdades entre paises ricos e pobres.

Os anos 1970 trazem em seu bojo transformagfes profundas nas diversas
esferas da vida social. A crise do estado do bem-estar social, a crise do padréo de
desenvolvimento pautado na produgdo e consumo de massa taylorista-fordista, a
mundializacdo da economia acompanhada do processo de financeirizagao
econdmica e a ascensao do neoliberalismo, entre outros fatores e processos, criam
uma nova configuragdo da dindmica social afetando profundamente a educacao.

As mudancas ocorridas nos modos de producéo capitalista que seguem uma
tendéncia  histérica, juntamente com outros processos, modificaram
significativamente um conjunto de relacdo desde a producdo de mercadorias, a
circulacdo e o consumo destas, a relacdo capital-estado, a correlacdo de forcas
capital-trabalho, especialmente devido ao desemprego estrutural, que € um
fendbmeno consequente desse processo de mudanca.

Com a saida do Estado como regulador, a ampla liberalizacdo do capital
amparada pelos avancos das tecnologias, especialmente de informacdo e
comunicacao, propiciaram ao capital a possibilidade da total mobilidade no plano
mundial. Acrescentando-se a esse contexto uma certa saturacdo da acumulacao

baseada na producdo industrial, a esfera financeira se colocou como a mais
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sedutora para a valorizagdo do capital. Esta nova etapa da fase da acumulagéo
capitalista sera caracterizada como a mundializacdo e financeirizacdo do capital.
Esta nova dindmica social representa uma hegemonia mundial quase absoluta do
capital — o neoliberalismo. Esse modo mundializado do capital redefiniu o papel do
Estado e impds sucessivas derrotas a classe trabalhadora, assim como tem
redefinido o papel da educacéo.

Os grandes agentes do capitalismo internacional — Grupo do Banco Mundial
— elaboraram receitas especificas de mecanismos propriamente econdémicos para
gue fossem adotados como préaticas produtivas, monetarias e financeiras,
comprometendo todos os paises por meio de acordos mundiais, expandindo as
cobrancas de adequacdes, também, nos campos politico e cultural.

O Brasil, como o resto dos paises do Terceiro Mundo, a partir dos anos
1980, é forcado a inserir-se no novo processo de desenvolvimento econémico e
social do capitalismo em expanséo. Se até entdo o Estado brasileiro conseguia ter
dominacdo sem hegemonia, a nova ordem mundial exigia que a insercdo deveria
ocorrer sem uso da violéncia fisica de regimes repressivos e acontecer num
ambiente politico-social de redemocratizacdo, uma vez que o0 exercicio de
hegemonia seria fundamental para a conquista da dire¢cdo politica e cultural da
sociedade capitalista avancada. O Estado precisava refinar seus mecanismos de
hegemonia distanciando-se da coergao.

Cabe a adverténcia de alguns autores de que as acdes empreendidas pelo
Estado ndo se implementam automaticamente, tendo movimentos e configuragées
proprios, contradicbes podendo gerar resultados diferentes dos esperados,
especialmente por se voltar para e dizer respeito a grupos diferentes. O impacto das
politicas sociais implementadas pelo Estado capitalista sofre o efeito de diferentes
interesses expressos nas relacdes sociais de poder.

Relevante afirmar que o processo de implantacdo das orientacdes
neoliberais ndo se consolidou simultaneamente em todos os paises, estendendo-se,
como no caso brasileiro, até 1995. Tal elenco de orientagBes equivale ao conjunto
de reformas consensuais entre os principais organismos multilaterais sediados em
Washington — EUA, a patrtir do final dos anos 1980, conhecido como o Consenso de
Washington.

A fusdo singular do Estado com o capital nos anos 1980 e 1990 é fruto do

desenvolvimento do capitalismo moderno dependente do Estado de tal modo que o
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capitalismo avangou até a fase em que o Estado nacional deu lugar a um império
mundial, resultando num definhamento do moderno sistema de Estados territoriais
como lécus primario do poder mundial, o que estaria levando a uma busca de
formas interestatais de governo mundial. Os Estados nacionais j& ndo sdo mais
soberanos. Com isto, as grandes corporagfes capitalistas passaram a operar ndo
mais como no imperialismo — periodo de hegemonia dos Estados-nag&do. A nova
estruturacdo global passou a exigir uma regulamentagdo que substituisse de fato e
de direito a regulamentacéo estatal, que, por sua vez, ja se encontrava subordinada
as decisoes, determinacdes e controles supranacionais.

Os reflexos deste contexto mundial sdo claros e evidentes na area da
educacdo no Brasil por conta das normas juridicas que emergiram no cenario
neoliberal dos governos da década de 1990. A democratizacdo da educacao
publica, nas suas dimensdes de acesso, gestdo e qualidade de ensino esta
relacionada com a implantagdo de politicas publicas que, por sua vez, apresentam
contradicdes provenientes de vertentes conceituais em disputa, quais sejam : 1)
dar conta da educacdo como estado de direito e 2) como cultura mercadolégica

filiada ao “modelo “ de mercantilizacdo da vida.

As politicas de gestédo para a educacgédo brasileira estruturaram-se tendo por
opcao politica a implementacdo de a¢gbes de cunho gerencial, buscando-se garantir
uma otimizagéo de recurso e, consequentemente, uma racionalizagdo economicista
das a¢bes administrativas , tendo em vista um diagnéstico de que os problemas
educacionais ndo eram resultado de escassez e sim da malversacdo dos recursos
financeiros. A tentativa por parte do Estado de capitanear o processo de mudancas
na educacao sera fundada no discurso da técnica e na agilidade administrativa. Para
tanto, as reformas implementadas na educacdo serdo implantadas de forma
gradativa, pulverizada e fragmentada, porém com rapidez surpreendente e com a
mesma orientagdo — uma légica assumida pelas reformas estruturais que a
educacéo publica vai viver no Brasil em todos os ambitos: administrativo, financeiro
e pedagoégico e niveis : educacdo basica e educacdo superior. Os conceitos
empresariais de produtividade, eficacia, exceléncia e eficiéncia serdo importados
das teorias administrativas para as teorias pedagogicas.

Alguns autores elucidam que na educacéo, especialmente na administracao

escolar, verifica-se a transposicdo de teorias e modelos de organizacdo e
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administragdo empresariais e burocraticas para a escola como uma atitude
frequente. Em alguns momentos tais transferéncias tiveram por objetivo eliminar a
luta politica no interior das escolas, insistindo no carater neutro da técnica e na
necessaria assepsia politica da educagéo.

Os entusiastas neoliberais das décadas de 1980 e 1990, que apostavam na
globalizacdo econdémica e no mercado livre das amarras do Estado como sendo
capazes de gerar desenvolvimento econémico em todos os quadrantes do planeta,

acreditavam que os beneficios de tal desenvolvimento seriam “ derramados” aos
setores desfavorecidos e os tirariam da pobreza. Os dados da realidade vao
contrapor a tese difundida, pondo por terra a teoria do derrame. Os fracassos
repetidos do capitalismo em épocas diferentes, como a ndo eliminacdo da pobreza
por conta do desenvolvimento econémico dos paises nos anos 1950 — 1970 e,
agora, com o fracasso da teoria defendida que o derrame dos beneficios do
crescimento econémico mundial e globalizado iria ocorrer se o modelo neoliberal
fosse implantado, possibilitam a todos uma série de indagacdes sobre o capitalismo
em expansdo continua e seus danosos efeitos em todas as atividades e produtos
humanos no final do século XX e inicio do século XXI.

O clima instalado de inseguranca, de competicao acirrada e de exacerbacéo
do individualismo e a série de crises econdmicas em paises de capitalismo
dependente criaram tensdes em nivel mundial, resultando numa crescente onda
antiglobalizagdo. Diante deste quadro, setores dominantes chegaram a concluséo de
gue o fracasso da teoria do derrame estava colocando em risco a coesao social nos
planos nacional e internacional.

Relevante destacar o papel central das condicionalidades cruzadas como
ferramentas para a consecucdo do ajuste estrutural as economias endividadas dos
paises periféricos. “ Estas condicionalidades entrecruzam exigéncias vinculadas aos
projetos especificos em negociagdo com o BM a outras referentes aos programas de
ajuste estrutural, que podem até mesmo afetar as politicas internas dos paises e

provocar mudancas na sua legislacdo’(SOARES, 1996).

Neste cenario, a idéia de descentralizacdo, que sempre foi identificada com
aspiracbes por maior participagdo nas decisbes e, portanto, com praticas
democraticas substantivas, foi ressignificada (AZEVEDO, 2001). Isto decorre do éxito

cultural e ideolégico do neoliberalismo, que se expressa no argumento da inexisténcia
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de alternativas de desenvolvimento, enraizando a crenca da inevitabilidade de novos
modos de (des) regulagdo social. Com efeito, até o sentido das palavras foi
ressignificado, como demonstra Boron (1999), exemplificando o caso do vocébulo
reforma, que, de uma conotacdo positiva e progressista, que remetia a
transformagfes sociais e econfmicas orientadas para uma sociedade mais justa e
igualitaria, passa a ser reconvertido pelos idedlogos neoliberais, aludindo a processos
e transformagfes de cunho involutivo e antidemocratico. Segundo Azevedo (2001), o
que se procurou estabelecer em nosso pais foi um replanejamento institucional,
inspirado tanto no neoliberalismo quanto nas préticas de gestéo industrial, a partir dos
pressupostos da qualidade total. Procura-se, assim, privilegiar a administracdo por
projetos, com objetivos estabelecidos previamente, de base local (expresso no
processo de descentralizacdo) e altamente competitivos. No entanto, nos proprios
espacos locais, sdo observados germes de resisténcia a esse modelo gerencial,

imposto pela reforma do Estado brasileiro. Assim,

[...] de uma perspectiva analitica mais global, € preciso termos presente que
nenhuma orientacdo que vem de fora é transplantada mecanicamente para
qualquer sociedade. Ao contrario, as diretrizes que, de um lado, estdo
desnacionalizando o Estado-nagdo em fungdo da acumulacdo de capital
sd0 sujeitas a processos de recontextualizacdo impingidos pelas
caracteristicas histéricas da sociedade a que se destinam (AZEVEDO,
2001, p. 12).

O processo de definicdo de politicas publicas para uma sociedade reflete os
conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas de poder que perpassam as

instituicbes do Estado e da sociedade como um todo.

Kruppa (s.d.) esclarece que, ao mesmo tempo que incentiva
descentralizacdo, no sentido da transferéncia de responsabilidades, o BM acena
com apoio até mesmo financeiro a constituicdo de sistemas de avaliagcao fortemente
centralizados, incumbindo o governo central de fiscalizar e propor aprimoramentos
tanto de carater administrativo quanto curricular — fungdes, estas sim, que deveriam
contar com o envolvimento das instancias locais. Diagndsticos, relatorios e
receituarios vao impactar as reformas educacionais. Os instrumentos aplicados e

analisados serdo usados como paradigmas pelas tecnocracias governamentais,
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elaborados na esfera de acdo de 6rgdos multilaterais de financiamento, como
Banco Mundial, FMI, BID, BIRD, UNESCO, UNICEF e PNUD.

Estudos e propostas, guardadas as devidas peculiaridades de suas
prioridades e focos, alcangcam convergéncia quanto & defesa da descentralizacéo
como forma de desburocratizagdo do Estado e de abertura a novas formas de
gestdo da esfera publica; da autonomia gerencial para as unidades escolares e,
ainda, a busca de incrementos nos indices de produtividade dos sistemas publicos,

acentuadamente marcada pelo viés neoliberal.

A relacdo entre sociedade e Estado, o grau de distanciamento ou
aproximacao, as formas de utilizagdo ou ndo de canais de comunicacdo entre os
diferentes grupos da sociedade e os 0Orgdos publicos estabelecem contornos
proprios para as politicas pensadas para uma sociedade. Indiscutivelmente, as
formas de organizacdo, o poder de pressdo e articulacdo de diferentes grupos
sociais no processo de estabelecimento e reivindicacdo de demandas séo fatores
fundamentais na conquista de novos e mais amplos direitos sociais, incorporados

ao exercicio da cidadania.

Pensando em politica educacional, a¢cdes pontuais voltadas para maior
eficiéncia e eficacia do processo de aprendizagem, da gestéo escolar e da aplicagéo
de recursos sao insuficientes para caracterizar uma alteracdo da funcdo politica
deste setor. Enquanto ndo se ampliar efetivamente a participacdo dos envolvidos
nas esferas de decisdo, de planejamento e de execucdo da politica educacional,
estaremos alcancando indices positivos quanto a avaliagdo dos resultados de
programas da politica educacional, mas ndo quanto a avaliacdo politica da
educacdo. Mais do que oferecer "servicos" sociais - entre eles a educacdo - as
acles publicas, articuladas com as demandas da sociedade, devem se voltar para a
construcdo de direitos sociais.

A idéia basica é que se conquiste, de modo permanente e cumulativo, novos
espacos no interior da esfera puablica, tanto na sociedade civil quanto no préprio
Estado. A intencdo é tornar factivel a inversdo progressiva da correlagéo de forcas,
fazendo com que, ao final do processo, a classe hegeménica jA ndo seja mais a
burguesia e sim, o conjunto de trabalhadores. A luta que perdura como tarefa

fundamental, na concepgcdo marxista, em tudo que se refere aos direitos civis,
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politicos e sociais, ndo é tdo somente o simples reconhecimento legal dos mesmos,
mas o0s embates para torna-los efetivos. Com as forgcas neoliberais em curso héa
mais de vinte anos, empenhadas, inclusive em nosso pais, para elimina-los das
normas legais, em particular da Constituicdo Federal de 1988, a luta se amplia para
além da reivindicacdo de materializacdo dos mesmos, e retorna ao esforgo relevante
de assegurar o reconhecimento legal.

Como visto, os fins humanos da educagéo relacionam-se diretamente com a
liberdade humana que, por sua vez, nédo se efetiva com os aprisionamentos de toda
ordem oriundos da falta de satisfacéo das necessidades basicas e vida digna.

As politicas voltadas para a democratizagdo das escolas e dos sistemas
publicos de ensino ndo podem ser consideradas como um movimento de mao Unica.
De um lado, os preceitos do neoliberalismo nos indicam a intervencdo privatista
destas politicas, e de outro, elas sédo colocadas no campo progressista, com a busca
incessante da construgdo de um espaco publico democratico, tendo em vista que a
democratizagédo do Estado brasileiro sempre esteve na pauta das lutas da sociedade
civil. Nesta perspectiva, o estudo da democracia na educacdo nao pode se prender
aos aspectos normativos, como proposto pelas teorias hegemonicas, mas sim as
relacbes que se constroem nos diferentes espacos educativos. ( MARQUES, 2008 ).

Na histéria brasileira, o processo de descentralizacdo desenvolveu-se
dialeticamente, sempre com caracteristicas préprias, visando a manutencdo dos
mecanismos de dominacdo social. ( AZEVEDO, 2003 ). Pode-se afirmar, pois, que
na verdade o que ocorreu foi desconcentracdo de competéncias e atribuicbes com
atrelamento financeiro a programas federais de modo a reduzir a autonomia dos
sistemas e das escolas tanto na definicdo de suas politicas locais quanto na
avaliacdo destas mesmas politicas. A avaliagdo centralizada tornou-se forte
mecanismo de regulacdo e controle, como definidor de programas , ocasionando o
que se pode denominar de federalismo da educagéo.

“ Nesse contexto de organizacdo da producdo e da vida, a participagdo no
ambito das organizacdes adquiriu varias caracteristicas, dentre as quais, a
participagcédo conflitual, a participagdo funcional e a participagdo administrativa “ (
MOTTA, 1986 ).

Muitos soci6logos na analise sobre o periodo de consolidacao dos regimes
capitalistas utilizaram a expresséo “ capitalismo da jaula de ferro”. Neste periodo a

influéncia da participacdo dos diversos atores sociais nas decisdes politicas dos
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regimes democréticos se restringiu a construgdo de mecanismos de distribuicdo do
poder, dentre os quais, as comissdes e 0s 6rgaos colegiados ganharam destaque.

Angela Martins ( 2008) ressalta, porém, que :

(...) os limites entre a participagdo efetiva de atores nesses mecanismos —
capazes de influenciar e alterar concretamente as decisdes a favor da
coletividade — e a manipulagdo por parte daqueles que detém o poder
utilizando-se dos mesmos mecanismos, sdo frageis, tendo em vista que
este é um caminho de mao dupla: ao mesmo tempo em que os atores, em
situag@es coletivas, influenciam e podem modificar, ao menos parcialmente,
as decisbes que emanam de 6rgaos centrais, podem ser cooptados para

cumprir seus objetivos.

A participagdo no ambito das organizagcdes baseou-se no processo de
negociacéo coletiva entre patrdes e trabalhadores, estes ultimos representados por
diretorias sindicais, centrais e associacdes de classe, excluindo a participacdo da
maior parte dos trabalhadores, fato delimitador da atuacao direta e representacao de

Seus reais interesses.

Pode-se evidenciar que varias criticas séo feitas a essa visdo, tendo em
vista que se corre o risco de substituir pela primazia da esfera politica e da acdo do

Estado a primazia da agéo do ator individual.

Como estes mecanismos estdo submetidos ao conjunto legal e normativo do
Estado que imple regras e determina niveis e modalidades de funcionamento ,
estabelecendo o que alguns soci6logos denominam de participacdo organizada e
imposta, sendo a escola uma das organizagbes mais afetadas nesse processo.
Entretanto, outros estudos apontam “ a complexidade que reveste a traducgéo feita
pelos atores escolares sobre a configuracdo do conjunto legal e normativo,
originando processos organizacionais imprevisiveis ( MARTINS, 2008). Afinal de
contas cada ator é sujeito histérico e politico, ainda que ndo seja de forma

intencional e direta, explicita e aberta.

Nesse sentido, no que diz respeito aos aspectos informais que configuram
em boa medida o cotidiano das organizacdes, os atores respondem de

maneiras diferentes as orientagfes normativas, construindo um campo de
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tensdo, pois ha um processo de ressignificacdo do conjunto legal (...) O
campo de tensdo constituido nesse processo pode potencializar
comportamentos de resisténcias, omissBes, dissimulacdes e/ou
simplesmente de adesdes as orientagbes oficiais por meio de cumprimento
formal das diretrizes emanadas.(MARTINS, 2008).

Desta forma, refletir nos dias atuais acerca do papel que cabe a sociedade
civil em face dos rumos democréticos da vida social e politica do pais pressupde,
portanto, ndo considera-la acabada e condenada aos ditames da superestrutura
politico-ideolégica, mas ativa no e pelo processo histérico de mudancas da

sociedade.

Como ja visto no estudo do PDDE, a baixa mobilizacdo da comunidade e a
reduzida participagéo de pais, alunos e profissionais na gestao escolar e no controle
social da mesma, precisa de esforgcos e vontade politica no seio da propria
comunidade para reversao do quadro . Até porque a cidadania ofertada, dada pelo

governo ou pelo estado por meio de suas leis ndo é verdadeira e legitima.

Darcy Ribeiro citado por Azevedo ( 2003 ), afirma que

somos um povo em ser, impedido de sé-lo. Um povo mestico na carne e no
espirito (...). Essa massa de nativos oriundos da mesticagem viveu por
séculos sem consciéncia de si, afundada na ninguendade. Assim foi até se
definir como uma nova identidade étnico-nacional, a de brasileiros. Um povo

até hoje, em ser, na dura busca do seu destino.

Prossegue Azevedo (2003), agora se valendo de Gomes ( 1985 ) para

afirmar que

havendo evidéncias de que o grau de vida comunitaria contribui
significativamente para o sucesso do relacionamento da escola com seu
meio social imediato “ pode-se concluir que a participacdo social &, assim,
desgastada por dois fatores: de um lado, a heranca do Brasil rural, com
suas assimetrias sociais; de outro, a modernizacdo, sobretudo nas
metrépoles, diluindo os sentimentos comunitarios e afetando a acao civica.
O neoliberalismo exacerbou o individualismo, fragilizando ainda mais as
forcas que buscavam superacdo de todos os fatores histéricos

determinantes para o fracasso da organizacdo civil e da participacdo
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organizada, efetiva e constante do povo, nas mais diversas instancias de

poder, desde a associagao do bairro e da escola, até as de ambito federal.

Reconhece-se, desta forma, que h& no Brasil forgas contrérias a participagéo
cidada igualitaria. Contudo, “ este ndo € um processo linear, soberano. Ao contrario,
esta subordinado as determinagfes do jogo da correlagdo das forgas politicas “. Esta

afirmacédo encontra respaldo nas idéias de Souza & Faria ( 2003):

A democratizagdo da escola publica, nas suas distintas dimensbes —
acesso, gestdo e acesso ao conhecimento -, esta hoje dialeticamente
relacionada com a implantacdo das acdes praticas governamentais dentro
das contradicdes e das relacdes decorrentes das duas grandes vertentes
conceituais em disputa: a educacdo como direito — expressdo dos
movimentos democréaticos — e a educagdo como cultura mercadoldgica —
filiada ao modelo de mercantilizacdo da vida. Se o fundamentalismo de
mercado é hegemdnico em termos de macropolitica, ndo o é no ambito das
praticas e das microrrelagcdes que operam na cultura politica do cotidiano da
vida nos servigos publicos. Essa contradigdo constitui o campo de batalha, o
espaco de conflito e, sobretudo, a possibilidade de universalizacdo da
escola publica, desde que vista na perspectiva de um projeto estratégico de

desenvolvimento nacional alternativo a tendéncia dominante.

Assim, o presente trabalho alcangou seus objetivos tendo revelado a partir
das andlises feitas de todo o material pesquisado que o paradoxo histérico da
educacgdo brasileira entre mercantilizacdo da vida e emancipagdo humana
permanece evidente e pujante no contexto das politicas publicas educacionais
brasileiras, com fortes tendéncias ao crescimento da regulagéo estatal, uma vez que
as politicas centralizadoras de financiamento atrelam sistemas e escolas publicos
aos programas de repasses federais. As avaliagcdes externas implementadas pelo
MEC uniformizam medidas a serem adotadas, anulando o principio da autonomia
dos entes federativos e das unidades escolares, indicando uma regulacdo estatal
velada. O volume de programas que seduz a todos desfoca as energias e o tempo
dos gestores que acabam por prenderem-se a uma rotina burocratico-administrativo-
financeira abandonando de vez a lideranca de pessoas e processos educacionais no
campo pedagogico e nas esferas das fungbes sociais da escola, havendo
reducionismo do papel do gestor educador e da fungéo social e politica da unidade

escolar. O modelo de escola como empresa focada em resultados imediatos tomou
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conta do pais e as diretrizes e principios da LDBEN 9394/96 que tratam da gestao
democrética e da formacao de alunos criticos, participativos e efetivamente cidadaos
transformadores estdo sendo abandonados, enfraquecendo os mecanismos de
controle social na esfera escolar, como os Conselhos Escolares que se
transformaram em Unidades Executoras de acompanhamento burocratico de verbas
transferidas, refletindo um privatismo no &mbito da escola publica.

Ampliada esta situagdo para a esfera governamental , o estudo revela a
inoperéancia dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social, existindo uma
longa e ardua estrada a ser percorrida a fim de se garantir de fato e de direito a livre
e consciente participacdo da representacdo verdadeira dos reais interesses e
necessidades dos usuarios dos sistemas e das escolas.

Em sintese, a perspectiva de consolidagdo da gestdo democratica com
legitima participacao de professores, pais, alunos e funcionarios na vida escolar esta
casada com o amadurecimento da cidadania brasileira num Estado que ainda nao
se fez nacdo plenamente. O processo histérico € dinAmico e a dimensao politica da
escola quando ndo abandonada e potencializada por sua capacidade de elevacao
do nivel cultural dos seus integrantes, podera apontar para todos nés uma via de
superacao das fragilidades do controle social identificadas nos estudos. Partindo-se
de cada aluno, pai e professor como cidaddos conscientes vinculados a escola
publica brasileira e representantes da mesma nos Conselhos Municipais de
Acompanhamento e Controle Social pode-se vislumbrar uma fase nova de
superacdo e de enfrentamento com lucidez e perspicacia no sentido de buscar-se
ampliacdo dos mecanismos de transparéncia publica, tomada de decisdes coletivas
na definicdo das politicas educacionais e fiscaliza¢cdo mais eficaz do erario de modo
a, minimamente, garantir os direitos de acesso, permanéncia e conclusdo com
elevado nivel de qualidade educacional.

Mais do que apenas executar politicas pensadas na esfera governamental a
escola deve assumir seu papel politico dimensionando e potencializando as forcas
internas e externas num movimento de convergéncia aderente as suas reais
necessidades para que possa verdadeiramente receber do poder publico as
condi¢cbes materiais e humanas para execucao de um projeto que de fato dé conta
da superacdo dos inumeros e desafiadores problemas da educacdo publica
brasileira, frutos do abandono histérico promovido pelo Estado e seu descaso com a

educacao de qualidade para as camadas mais populares.
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