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COSTA, Jean Mério Araujo. A politica de educacdo basica brasileira instituida pelo plano
de desenvolvimento da educacéo: relacfes intergovernamentais no contexto da nova gestao
publica. 217f. il. 2014. Tese (Doutorado) — Faculdade de Educacdo, Universidade Federal da
Bahia, Salvador, 2014.

RESUMO

Esta tese teve como objetivo analisar os fatores determinantes da politica de educacao basica
brasileira instituida pelo Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), materializada pelo
Plano de Metas Compromisso Todos Pela Educacéo, focalizando as bases que dao sustento as
relagBes intergovernamentais, no contexto da nova gestdo publica, com énfase na educagédo
municipal. O PDE é um plano gestado no processo de mudancas na gestdo da educacédo
brasileira, fazendo emergir um novo modo de regulagdo das politicas educacionais. Dividido
em pesquisa bibliografica e documental, este trabalho possibilitou, a partir das contribuicdes
da abordagem neoinstitucionalista e da escola regulacionista, o levantamento de um conjunto
de elementos relevantes, necessarios a andlise da politica, o qual contemplou as seguintes
discussbes: o papel do Estado na formulacdo e regulacdo das politicas educacionais; as
caracteristicas do federalismo brasileiro; os elementos da administracdo publica, tendo como
foco o novo gerencialismo; as relacdes intergovernamentais nas politicas educacionais, em
especial no PDE; o conteudo produzido e as basilares orientacdes contidas nos principais
documentos que representam a referida politica e a narrativa que Ihe da suporte. A partir dos
resultados evidenciados, constatou-se que as formulages dos organismos internacionais e
suas relacBes com a atuacdo empresarial do pais demonstraram intensa influéncia nas politicas
educacionais, em especial, na formulacdo do PDE/ Plano de Metas, politicas estas que se
preocupam muito mais em fortalecer o poder regulatério do governo central em relagdo ao
controle dos sistemas de ensino, estimulando o jogo decisério da Unido, do que com uma
substancial cooperacdo entre os entes federativos enquanto caracteristica do atual modelo
tedrico do federalismo brasileiro, para o alcance dos objetivos educacionais. A relacdo entre
os entes federados nesta politica é consubstanciada por um movimento hibrido caracterizado
por uma interligacéo entre Estado e mercado em que descentralizacdo, regulacdo, supervisao,
acompanhamento e responsabilizacdo tornam-se, nessa perspectiva, indispensaveis para dar
condi¢des ao Estado de desempenhar um novo papel desenhado pelas novas configuracdes.
Conclui-se que o grande desafio da atual agenda federativa brasileira, no setor educacao,
consiste na construgdo de mecanismos institucionais de coordenagdo e cooperagdo que
incluam Estados e Municipios ndo apenas na operacdo dessas politicas, mas na elaboracdo de
proposices que sejam mais equitativas em relacdo a distribuicdo de responsabilidades e
competéncias educacionais.

Palavras-Chave:  Politica educacional.  Estado. Educacdo  bésica.  Relacbes
intergovernamentais. Nova Gestdo Publica.



COSTA, Jean Mario Araujo. The Brazilian basic education politics established by the
Education Development Plan: intergovernmental relations in the context of the new public
management. 217pp. ill. 2014. Doctoral Dissertation — Faculdade de Educacdo, Universidade
Federal da Bahia.

ABSTRACT

This Doctoral Dissertation aims to analyze the determinants of Brazilian basic education
politics established by the Education Development Plan (PDE), materialized by the Plan of
Goals All Committed to Education, focusing on the foundations that give support to
intergovernmental relations in the context of the New Public Management, with emphasis on
municipal education. The PDE is a plan conceived in the process of change in the
management of Brazilian education, giving rise to a new mode of regulation of educational
politics. Divided into theoretical and documentary research, this work enabled, from the
contributions of the Neo-Institutionalist approach and the Regulation School, a survey of a set
of relevant elements necessary for policy analysis, which included the following discussions:
the State's role in the formulation and regulation of educational politics; the characteristics of
Brazilian federalism; the elements of public administration, focusing on the New
Managerialism; the intergovernmental relations in education politics, in particular in the PDE;
the content produced and the basic guidelines contained in the main document of this politics
and the narrative that supports it. From the results shown, it was found that the formulations
of international organizations and their relationships with the business activities of the country
showed strong influence on educational politics, in particular, the formulation of the PDE /
Plan of Goals, these politics who care much more on strengthening the regulatory power of
the central government in relation to the control of school systems, stimulating game decision
of the Union, than with a substantial cooperation between federated entities as a feature of the
current theoretical model of Brazilian federalism, to the achievement of educational goals.
The relationship between the federated entities in this politics is embodied by a hybrid
movement characterized by a interconnection between State and market in which
decentralization, regulation, supervision, monitoring and accountability become, in this
perspective, indispensable to give conditions to State play a new part designed by new
settings. It concludes that the challenge of the current Brazilian federal agenda, in the
education sector, involves the construction of institutional mechanisms of coordination and
cooperation including States and Municipalities not only in the operation of these politics, but
in developing propositions that are more equitable in relation the distribution of
responsibilities and educational skills.

Keywords: Educational politics. State. Basic education. Intergovernmental relations. New
public management.



COSTA, Jean Mario Araujo. La politica de la educacidn basica brasilefia segun el plan de
desarrollo de la educacion: relaciones gubernamentales en el contexto de la nueva gestion
publica. 217f. il. 2014. Tesis (Doctorado) - Facultad de Educacion, Universidad Federal de
Bahia, Salvador, 2014.

RESUMEN

El objetivo de esta tesis es analizar los factores determinantes de la politica para la educacion
béasica brasilefia, segun el Plan de Desarrollo de la Educacion (PDE), concretado por el Plan
de Metas Compromiso Todos por la Educacion. Dicho plan se centra en la base que sostiene
las relaciones intergubernamentales, en el &mbito de la nueva gestion publica, con énfasis en
la educacion municipal. Se parte del principio que la politica educativa brasilefia sigue el
movimiento de las reformas llevadas a cabo en el sector publico a partir de 1990 y de la nueva
concepcion del rol del Estado. Se concibe el PDE en el proceso de cambios ocurridos en la
gestion de la educacion brasilefia, que pone de manifiesto una nueva manera de reglar las
politicas educativas. La presente investigacion se presenta en un apartado documental y otro
teorico. Por medio de aportaciones neoinstitucionalistas y de la escuela “reglacionista” se
lleg6 a un levantamiento de un conjunto de elementos relevantes, necesarios al anélisis
politico, teniendo en cuenta las siguientes discusiones: el rol des estado en la formulacién y
reglamento de la politicas educativas; las caracteristicas del federalismo brasilefio; lo
elementos de la administracion publica, teniendo en cuenta el nuevo “gerencialismo”; la
relaciones intergubernamentales en la politicas educativas, especialmente en el ambito del
PDE; la produccidén de contenidos y de orientaciones basilares de los principales documentos
que representan dicha politica y la narrativa que la sostiene. A partir de los resultados, se
constatd que las formulaciones relativas a los organismos internacionales y sus relaciones con
el ambito empresarial del pais han demostrado gran influencia en las politicas en las politicas
educativas — especialmente en la formulacion del PDE/Plan de Metas — las cuales se
preocupan mas en fortalecer el poder de regulacion del gobierno central en lo que al control
de los sistemas de ensefianza respecta — al estimular el juego decisorio de la Unién — que
cooperar de forma efectiva entre los entes federativos, seglin la caracteristica del actual
modelo tedrico del federalismo brasilefio hacia los objetivos educativos. La relacion entre los
entes federados en esta politica se consubstancia en un movimiento hibrido que se caracteriza
por una relacion entre el Estado y el mercado; en ella se tornan indispensables la
descentralizacion, el reglamento, la supervision, el acompafiamiento y la responsabilizacion,
para dar las condiciones de desempeiiar un nuevo papel el Estado ante las nuevas
configuraciones. Ante ello, se concluye que la construccion de mecanismos institucionales de
coordinacion y cooperacion entre Estados y Municipios es el gran reto de la agenda federativa
brasilefia en el sector de la educacion; pero no so6lo en la operacién de dichas politicas, sino en
la elaboracién de propuestas mas equitativas con relacion a la distribucion de
responsabilidades y competencias educativas.

Palabras-clave: Politica Educativa. Estado. Educacion béasica. Relaciones
intergubernamentales. Nueva Gestion Publica.
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1 INTRODUCAO

As formulacdes de principios e valores para a estrutura politica, administrativa e
ideoldgica de um Estado nacional acompanham as teorias estabelecidas em cada momento
historico proveniente de respostas as questdes apresentadas pela dindmica social, cultural,
politica e econdmica. Nessa disputa se destacam as aproximacoes tedricas capazes de atender
as aspiracGes em cada contexto.

A teoria politica liberal, enquanto dominante no pensamento ocidental, concebe as
funcbes do Estado essencialmente voltadas para a garantia dos direitos individuais, sem maior
interferéncia nas esferas da vida publica e, especificamente, na esfera econémica da
sociedade. Entre os direitos individuais, destaca-se a propriedade privada como direito
natural, assim como o direito a vida, a liberdade e aos bens necessarios para a conservacdo
desses valores.

Ao estudar as funcdes do Estado nas modernas sociedades Almerindo Afonso (2001)
afirma que este pode ser entendido como a organizacdo politica que, a partir de um
determinado momento histérico, conquista, afirma e mantém a soberania sobre um
determinado territorio, ai exercendo, entre outras, as fun¢des de regulacdo, coercao e controle
social — fungdes essas também mutaveis e com configuracdes especificas, e tornando-se, ja na
transicdo para a modernidade, gradualmente indispensaveis ao funcionamento, expansao e
consolidacdo do sistema econdmico capitalista.

Por sua vez, as politicas publicas enquanto acGes que determinam o padrdo de
protecdo social ou intervencdo implementadas pelo Estado traduzem, no seu processo de
elaboracdo e implantacdo e, sobretudo, em seus resultados, formas de exercicio politico,
envolvendo a distribuicdo e redistribuicdo de poder, o papel do conflito social nos processos
de decisdo, a reparticdo de custos e beneficios sociais.

Offe (1984), ao analisar as origens das politicas sociais tracadas pelo Estado capitalista
contemporaneo, defende que este atua como regulador das relacBes sociais a servico da
manutencdo das relagdes capitalistas em seu conjunto. Portanto, as politicas (publicas) sociais
sdo consideradas agdes do Estado na tentativa de regular os desequilibrios gerados pelo
desenvolvimento da acumulacdo capitalista.

Os contornos do modelo de intervengdo estatal vigente foram delineados a partir da
crise do Estado de Bem-Estar Social, constituido depois da Il Guerra Mundial como uma

forma de regulagdo social, no dmbito de um determinado estagio de desenvolvimento do
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capitalismo. Seu modelo manifestava-se na organizacdo e producdo de bens e servigcos
coletivos publicos ou privados, regulados pelo Estado.

O modelo intervencionista de Estado proposto pelo paradigma keynesiano tornou-se
questionavel a partir da eclosdo da crise do petréleo em 1973, que causou um quadro de
instabilidade na economia mundial, época em que se desencadeou no mundo capitalista uma
profunda recessdo, baixas taxas de crescimento e elevada taxa de inflacdo. A crise foi
identificada como consequéncia do modelo do Estado de Bem-Estar Social, no sentido de
regular os desequilibrios gerados pelo desenvolvimento. Desse modo, as politicas sociais
foram fortemente criticadas e responsabilizadas pela crise do capitalismo. (FIORESE, 2006)

A partir disso, 0 modelo de producéo taylorista/fordista, compativel com o modelo de
desenvolvimento keynesiano passa a ser desacreditado. Assim, as grandes modificacGes
ocorridas nas sociedades contemporaneas, a partir do seculo XX, foram influenciadas pela
necessidade de reorganizacdo do capital que, em crise, tentava superar o modelo
taylorista/fordista de producdo, por um modelo mais agil, mais flexivel que atendesse as
atuais exigéncias do mercado.

No ambito da Administracdo Publica, a burocracia passa a ser classificada como
excessivamente apegada a normas e ineficiente. Além disso, tais mudancas evocaram a
adocdo de uma série de estratégias de descentralizacdo da gestdo e maior participacdo e
controle da sociedade.

Essa linha de pensamento tem seus fundamentos numa politica macro-econémica que,
no dizer de Abrdcio (2005), estaria redefinindo o papel do Estado. Essa redefinicdo passa pela
reorganizacdo das funcbes do Estado: de um modelo de Estado pautado em politicas
keynesianas, garantindo politicas publicas na area social (educacdo, saude, previdéncia,
social, habitacdo), inspirado no modelo burocratico weberiano, ao qual cabia o papel de
manter a impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade do aparato governamental, para um
Estado baseado na légica do mercado, tido como eficiente, agil, capaz de oferecer servicos de
qualidade a populacdo e organizado dentro de um modelo gerencial que privilegia a 6tica da
eficiéncia, da eficacia e da produtividade. Desta forma, emerge a regulagdo nos processos de
recomposicao do papel do Estado e na alteracdo dos seus modos de intervencdo governativa,
tendo em vista a adaptacdo, conformidade e estabilizag&o do sistema capitalista.

Nesse contexto, a Administracdo Publica, passa a ser influenciada em todos os setores
por essas novas ideias, desencadeando alteragbes substantivas no padrdo de regulagéo e
controle dos servigos publicos. Assim, a administragdo publica no Brasil ndo ficou alheia a

esse processo de mudanca, vindo a empreender, ao longo e principalmente no final do século
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passado, algumas alteragfes fundamentais na sua estrutura organizacional, o que culminou na
década de 1990, com a reforma administrativa do Estado brasileiro que alterou profundamente
a configuracdo do federalismo brasileiro a partir da intensificacdo da politica de
descentralizacéo.

No contexto da administragdo publica federal, especificamente no periodo em que
foram determinadas as diretrizes para a atuacdo dos Estados nacionais, no Consenso de
Washington, o pais enfrentava a desestabilizacdo econémica demarcada na década de 1970 e
que se agravou nos anos da década de 1980 com a crise da divida externa e a desaceleracdo do
crescimento econdmico, 0s quais trouxeram muitas consequiéncias, dentre elas o impacto
dessa conjuntura sobre a populacdo, com a escassez de emprego e o aumento da inflagéo.
Além disso, o Estado brasileiro enfrentava a crise fiscal e a reducdo dos recursos publicos
para provimento das necessidades impulsionadas por esta crescente desestruturacdo. Esses
aspectos levaram muitos a crenca de que um dos maiores problemas do pais ndo era
simplesmente a escassez de recursos, mas a forma com que o Estado estava organizado para
fazer uso desses recursos. Desse modo, o sistema burocratico de administracdo, conforme
caracterizaram o regime brasileiro, foi apontado como um dos fatores favoraveis a crise,
qualificada como “crise de governabilidade”. (BRASIL, 1995)

Como alternativa para o enfrentamento dos complexos problemas do pais, surge a
proposta de reestruturar o Estado na perspectiva do redimensionamento de suas fungdes. Com
esse proposito, em 1995 surge o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)
como documento maximo de expressdo sistematizada da proposta de reestruturacdo do
Estado.

O PDRAE pode ser caracterizado como um tipo de regulacdo institucional, normativa e
de controle, definida teoricamente por Barroso (2006, p. 13) como “[...] 0 conjunto de acOes
decididas e executadas por uma instancia (governo, hierarquia de uma organizacdo) para
orientar as agdes e as interacdes dos atores sobre as quais detém certa autoridade”.

As mudancas na forma de conceber o Estado provocaram modificacdo nas relacdes
intergovernamentais através da substituicdo gradual de um modelo intervencionista de Estado
por funcdes de carater orientador e regulador, criando um novo espaco de atuacdo para as
instancias subnacionais de governo e até de organizagdes de natureza ndo governamental.

Durante esse periodo, as a¢Ges da Unido evidenciaram que 0s governos locais nao
conseguiam resistir ao crescente processo de transferéncia de fungdes de gestdo, na medida
em que as politicas eram definidas em ambito central, com repasse das responsabilidades pela

execucdo para 0s outros niveis. Essa mudanca provocou uma alteracdo significativa na
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distribuicdo das competéncias entre os entes federados, no que se refere ao processo de
implementacdo de politicas, que envolveu a transferéncia, para os estados e municipios, da
responsabilidade de oferta de varios servigos, dentre esses, 0S Servigos sociais, como 0s de
educacao e de saude.

Nos anos 2000, observou-se que 0S novos governos parecem ndo ter promovido
mudancas administrativas expressivas no setor publico, significando dizer que ha, em maior
grau, elementos de continuidade do que, de ruptura. (BOITO JUNIOR, 2003) O que se tornou
evidente foi que, se os governos anteriores teriam logrado uma reforma mais ampla do
Estado, priorizando também a reforma do aparelho estatal, caberia aos novos governos, a
partir da década de 2000, deter-se nas reformas setoriais que 0s antecessores ndo conseguiram
realizar, seja porque nao houve tempo, seja porque ndo possuiam apoio politico para tanto.

Assim, o ciclo de reformas empreendidas no setor publico, desde a década de 1990 fez
emergir um novo modo de regulacdo das politicas sociais amparado na descentralizacdo da
execucdo e na centralizacdo da formulacdo e do controle sobre os resultados. Para tanto, no
contexto de descentralizacdo dos servicos publicos, a melhoria do desempenho via introducao
da légica de resultados, tornou-se fundamental para o aperfeicoamento da gestdo
governamental, do aumento da eficiéncia e do controle social.

As estratégias da Nova Gestdo Publica inauguram através do empoderamento, da
responsabilizacdo e da descentralizacdo, um (neo) taylorismo (ABRUCIO, 1997), a partir do
momento em que distribui tarefas e delega alguma dose de poder de decisdo em niveis
inferiores da escala organizacional.

Desse modo, € introduzida uma nova tecnologia, pautada na ado¢do de um método de
regulacdo que emprega julgamentos, comparaces e demonstracdes como meios de controle
de atritos e mudancas. Para Castro (2008), essa cultura empresarial competitiva inserida no
setor publico contribuiu para alterar o modelo burocratico piramidal da administracao publica,
através da flexibilizacdo da gestdo, reducdo dos niveis hierarquicos e aumento da autonomia
de decisdo dos gestores.

Seguindo uma tendéncia de mudangas na Administracdo Publica, a década de 1990 foi
marcada por reformas educacionais influenciadas por organismos internacionais atraves de
parcerias e acordos estabelecidos em eventos e convencbes a exemplo das Conferéncias
Mundiais de Educacgdo, Encontros da Comissdo Econémica para a América Latina e Caribe
(CEPAL), entre outros, nos quais o Brasil, enquanto signatario, comprometia-se com as
orientagdes emanadas por estas organizacfes. Este quadro nos remete as caracteristicas do

nivel de regulacéo transnacional, assim denominado em tese por Barroso e Viseu (2003) e se
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situa na dindmica de dominio dos paises centrais em relacdo aos paises periféricos ou
semiperiféricos.

A descentralizacdo da gestdo e do financiamento ocorreu atraves da transferéncia de
responsabilidades entre os entes federados, com o propdsito de se estabelecer o pacto
federativo, que segundo Abrucio (2010) ainda ndo se efetivou, pois seria necessario definir e
estabelecer o regime de colaboracdo entre estes entes que fosse mais equilibrado, tivesse um
padrdo nacional de qualidade dos seus servigos e que pudesse combater as desigualdades entre
regides e entre municipios.

Apesar do pacto federativo ainda néo ter sido alcangado a contento, de acordo com
Abricio (2010), o processo de descentralizacdo foi impulsionado pela maior autonomia
concedida aos sistemas educacionais na gestdo administrativa e pedagogica, bem como pela
participacdo da sociedade civil na responsabilizacdo com a garantia do direito a educacéo.
Este movimento possui estreita relagdo com a microrregulacdo local que se insere num
complexo jogo de estratégias, negociacdes e acGes de varios atores, pelo qual as normas,
injuncdes e os constrangimentos da regulacdo nacional sdo (re)ajustados localmente.

Além da gestdo, o processo de descentralizagdo se configurou através do
financiamento da educacdo com o estabelecimento da politica de fundos na educacéo basica
iniciada com a Emenda Constitucional n. 14/96 que alterou os dispositivos constitucionais, de
modo a regulamentar a criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério (Fundef) e depois com a Emenda Constitucional n.
53/07, com a substituicdo deste fundo pelo Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb): fundos de natureza
contabil, no qual Estados, Municipios e Distrito Federal contribuem com a destinacdo de
percentual de recursos provenientes de impostos vinculados a educacao.

Além do fendmeno de descentralizacdo, a criacdo de um sistema nacional de avaliacdo
configurou o processo de regulacdo (centralizacdo) do sistema educacional, com intuito de
controlar o desempenho das redes/sistemas de ensino. Tais mecanismos proporcionam a
indugdo de politicas educacionais através do monitoramento e ainda induz procedimentos
competitivos entre escolas e sistemas de ensino. Esse mecanismo de controle durante os anos
de 1990 foi materializado com a criacdo do Sistema de Avaliacdo da Educagdo Basica
(SAEB), Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), Exame Nacional de Cursos (ENC) para
a Educacdo Superior mais tarde substituido pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacéao
Superior (SINAES) que, embora apresentassem caracteristicas e propoésitos especificos,

contribuiram para o fortalecimento de uma cultura de avaliacdo educacional no pais. Para
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Lessard (2006) a operacionalizacdo da ética gerencial no contexto da regulacdo se da por
meio de indicadores quantitativos e um rigoroso acompanhamento do desempenho dos
professores, alunos, escolas e sistemas educacionais.

Ainda, pode-se observar no rol da reforma educacional em voga a preponderancia de
parcerias diretas entre Ministério da Educacdo (MEC), municipios e escolas; sem uma
mediacdo com os estados federados; o envolvimento de outras instituicdes na implementacéo
de programas sociais no nivel local, como, Organizacbes Nao Governamentais (ONG),
sindicatos, entre outros; a auséncia de politicas regulares; a diversidade de programas
especiais e a¢des e programas focalizados, assistenciais e compensatérios.

Desta forma, as politicas educacionais no Brasil, nos Gltimas duas décadas vém sendo
desenvolvidas tendo como referéncia os pressupostos de uma Nova Administracdo Publica.
Desta maneira, tais politicas estdo pautadas sobremaneira, em aspectos que possam revelar
resultados, atingir metas, controlar as a¢0es, atuar no sentido da responsabiliza¢do e promover
0s ajustes reguladores necessarios ao processo de acordo com essa ldgica.

Nesse contexto, a despeito de estar ainda em vigéncia no Brasil nesse periodo o Plano
Nacional da Educagdo (PNE), 2001/2011, surge o Plano de Desenvolvimento da Educagéo
(PDE), instituido pelo MEC, em abril de 2007, no inicio do segundo mandato do governo
Luiz In&cio Lula da Silva, a partir principalmente do movimento empresarial Todos pela
Educacdo. Este é um plano engendrado no processo de mudangas na gestdo da educacédo
brasileira, num cendrio que aponta a necessidade de implementacdo de modalidades de
planejamento e de avaliacdo de larga escala como instrumentos de regulacdo para mensurar o
desempenho dos sistemas de ensino. No caso do planejamento educacional dos Estados e dos
Municipios, tal programa se materializa através do Plano de Ac¢des Articuladas (PAR), o qual,
partindo de um diagndstico da realidade local, prop6e a elaboracdo de um plano de educacéo
que é constituido de acOes e subacdes. Estas sdo de assisténcia técnica e financeira e podem
também ser de responsabilidade do MEC ou do préprio estado ou municipio.

Como parte dessas medidas, também em 2007 surge o indice de Desenvolvimento da
Educagéo Baésica (IDEB), enquanto instrumento para medir o desempenho de sistemas e de
escolas, utilizado para definir as metas educacionais, com base na Prova Brasil (desempenho
escolar dos alunos e taxa de aprovacdo). Na opinido de Dalila Oliveira (2009), este indice
fomentou a politica de responsabilizacdo dos atores educacionais ao procurar estabelecer um
nexo entre a elevacdo de padres de desempenho educativo dos alunos e a crescente
competitividade entre as instituicdes de ensino, atraves da descentralizacdo das acdes, do

comprometimento dos responsaveis pelas a¢des educativas, de uma administracao a distancia,
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sob o discurso de resgate de direitos e garantias estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988
e na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional. Lessard (2006), num esforco de
interpretacdo dessa nova gestdo, visualiza a regulacéo sob a 6tica mercantil, pela importancia
da resposta & demanda dos clientes ou consumidores, considerando a flexibilidade, a
adaptacao as realidades locais, a concorréncia e a eficiéncia.

Ainda, como desdobramento das acGes de implementacdo do PDE, se sobressai 0
Decreto 6.094/2007 (ANEXO A). Esse Decreto apresenta o Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educagdo como a conjugacdo dos esforgos da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, que deveria atuar em regime de colaboragdo com as familias e a comunidades,
em proveito da melhoria da qualidade da educacdo basica. Este Plano define a participacdo da
Unido no Compromisso pautada no incentivo e apoio a implementacdo, por parte dos
Municipios, Distrito Federal, Estados e respectivos sistemas de ensino, das diretrizes que
norteiam as ac¢Oes desse Plano.

Uma parte da literatura que analisa esse cenario tem apontado que as reformas
educacionais em curso no Brasil nos Gltimos anos pautaram-se, em uma gestdo de politicas
publicas voltada para a busca de maior eficiéncia e produtividade na gestdo e na
“desresponsabilizagdo da Unido para com a provisdo da educagdo basica” (DUARTE, 2005,
p. 822), transferindo essa atribuicdo para os entes subnacionais (estados e municipios).

Além disso, podemos enfatizar a limitacdo do papel dos Estados, enquanto entes
federados, na interlocu¢do “Unido — Municipios” diante da politica da educacao béasica, o que
pode representar perdas em relacdo a organizacdo politica e administrativa do Estado,
enquanto ente federado, assim como a otimizacdo dos recursos empreendidos nas acoes
educacionais.

Outro aspecto, relacionado a politica da educacdo béasica brasileira efetivada através
desses instrumentos e dessa logica de planejamento, revela o pouco espaco de autonomia dos
sistemas de ensino para definir o seu curriculo, organizar os tempos e espacos educativos,
dentre outros, inclusive definir as formas de planejar e de executar as a¢des, a partir das suas
realidades locais e regionais. Porém, essa organizacao esta condicionada a um conjunto de
instrumentos regulatérios especificos € a um “[...] sistema de avaliagdo externa, em larga
escala, centralizado e com foco no rendimento do aluno e no desempenho dos sistemas de
ensino” (COELHO, 2008, p. 230) a partir de critérios e pressupostos estabelecidos no &mbito
central. Nesse sentido, a autonomia dos sistemas de ensino, torna-se mais retérica do que
efetiva, pois toda a acdo da gestdo da educacdo estd condicionada por indicadores

quantitativos externos, orientados para a avaliacdo, comparacao e responsabilizacao.
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A opcdo por adotar modelos educacionais baseados em principios do Novo
Gerencialismo inaugura um novo tipo de atuacdo do Estado, nos seus diversos niveis e esferas
de poder, na conducéo das politicas publicas — em geral e ndo s6 na educacdo — elaboradas e
implementadas a partir de uma racionalidade técnica, cuja l6gica de producéo e reproducdo é
oriunda dos principios mercadologicos, de eficiéncia e competitividade.

Tendo como pano de fundo a analise dessas questfes aqui postas, o presente estudo se
propOe a analisar os fatores determinantes da politica de educacao bésica brasileira instituida
pelo Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), focalizando as bases que déao sustentacéo
as relacBes intergovernamentais, no contexto da Nova Gestdo Publica, com énfase na
educacdo municipal.

A trajetdria para a consecucdo do objetivo geral explicitado no paragrafo anterior

perpassa pelos seguintes objetivos especificos:

v' discutir o papel do Estado no inicio do século XXI na formulacdo e regulacdo
das politicas publicas, em especial as educacionais e as principais abordagens
conceituais que orientam as pesquisas neste campo;

v' discutir os principios do federalismo brasileiro proposto na Constituicdo
Federal de 1988, tendo como foco a distribuicdo de poder e funcbes entre
Unido e Municipios no ambito das politicas educacionais;

v' Apresentar os principais elementos da constituicdo da Administracdo Publica
brasileira, na atualidade, evidenciando a influéncia da Nova Gestéo Publica no
campo educacional;

v’ discutir a dindmica de definicdo de atribuices e de formas de colaboracédo
entre os niveis da Federagdo em ambito do PDE;

v" identificar nos principais documentos da politica de educagdo basica instituida
pelo PDE no Brasil as caracteristicas do modelo de gestdo adotado e suas

repercussdes na gestao da educacdo municipal.

A pesquisa possui delimitacdo temporal de 2007 a 2010, periodo correspondente a
gestdo do governo que langou o Plano em &mbito nacional.

Dividiu-se ainda em pesquisa bibliografica e documental. A primeira buscou conhecer
e analisar as contribuices cientificas relativas ao tema e foi realizada em livros, dissertagdes,
teses, artigos em revistas especializadas e demais publicagdes cientificas pertinentes ao tema,

0S quais tiveram como objetivo a construcdo do arcabouco tedrico do presente trabalho com
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vistas a ilustrar o ponto de vista de varios autores a respeito de conceitos relacionados ao
tema: Estado, Politicas Publicas, Politicas Educacionais, Regulacdo, Federalismo, Modelos de
administracdo, Reforma do Estado, entre outros. Esse esbogo serviu ainda, para fundamentar a
andlise critica dos documentos selecionados para a etapa seguinte.

Jé& a pesquisa documental, propiciou o levantamento e selecdo dos documentos oficiais
condizentes com 0 objeto de estudo (documentos finais de conferéncias e encontros, leis,
decretos, resolucdes, relatérios de trabalho, planilhas de acompanhamento dos programas
federais, conteudos explicativos e informacGes extraidas de material impresso e digital do
MEC) e foi utilizada com o intuito de desvendar os condicionantes da politica de educagéo
béasica brasileira instituida pelo PDE com foco nas relagGes intergovernamentais entre Unido e
Municipios, o que resultou numa sintese reveladora da Nova Gestdo Publica como tendéncia
das politicas publicas educacionais.

A complexidade dos dados exigiu a utilizacdo de um método que possibilitasse a
compreensdo dos mesmos. Portanto, os dados coletados foram tratados qualitativamente. A
abordagem do ciclo de politicas apresentado por Bowe; Ball e Gold (1992), especificamente,
0 contexto da influéncia e o contexto da producdo de texto contribuiram no processo de
organizacdo e andlise dos dados. Esta etapa, ainda teve como referéncia o0 método de anélise
de contetido que “consiste em demonstrar a estrutura e os elementos desse conteudo para
esclarecer suas diferentes caracteristicas e extrair sua significagdo” (LAVILLE; DIONE,
1999, p. 214).

Parte-se do principio que a politica da educacéo basica presente no PDE se constitui
como elemento das reformas empreendidas no setor publico, iniciadas na década de 1990 e
ainda em curso, fazendo emergir um novo modo de regulacdo das politicas sociais amparado
na descentralizacdo da execucdo e na centralizacdo da formulagdo e do controle sobre os
resultados.

Presume-se que esta politica preocupa-se muito mais em fortalecer o poder regulatorio
do governo central em relacdo ao controle dos sistemas de ensino, estimulando o jogo
decisorio da Unido do que com uma substancial cooperacdo entre os entes federativos
enquanto esfor¢co do Estado. Além disso, ao que nos parece, a logica vigente nesta politica
tem menos a ver com as questdes propriamente educativas € mais com a busca de uma
governabilidade publica, a qual tem como base a adocdo de técnicas de gestdo do setor
privado, neste caso, enfatizando o desempenho das organizagdes publicas e o controle da

gestdo por meio de resultados quantificados, sem a preocupagdo com 0S Processos e as
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metodologias com que sdo executadas as acOes, assim como com 0s objetivos finalistas de
uma educacao integral para os sujeitos.

Refletir sobre as politicas sociais publicas, necessariamente nos remete a compreender
que essas politicas resultam de processos que envolvem acBes passadas e arranjos
institucionais existentes que podem propiciar o surgimento de novos padrfes decisorios e
institucionais, como também de forcas histdricas contraditorias, de acordo com as
caracteristicas de cada realidade social em que emergem. Portanto, o contetdo e a forma das
politicas publicas estdo diretamente associados & conjugacdo de fatores institucionais,
estruturais e conjunturais de cada processo historico.

O interesse pelo objeto de estudo tem origem na trajetoria profissional percorrida pelo
autor deste trabalho durante o periodo em que foi secretario de educacdo de um municipio
baiano (2005-2012) e técnico da Secretaria de Educacdo do Estado da Bahia (SEC) (2012); e
trajetoria académica, desde o mestrado até o doutorado (2006-2013), momento em que se
dedicou aos estudos sobre as politicas publicas educacionais, especialmente, o financiamento
da educacdo basica brasileira, a descentralizacdo via municipalizacdo do ensino e a gestdo da
politica de educacdo bésica.

Para a apresentacdo dos resultados desse esfor¢o intelectual, a tese estd organizada em
seis capitulos e as considerac@es finais. O primeiro capitulo compreende esta introducdo. O
segundo capitulo discorre sobre a constituicdo do campo de estudos em politicas publicas,
destacando seus objetivos, caracteristicas e finalidades, a partir do referencial tedrico
explorado no campo da teoria institucionalista e da abordagem regulacionista.

O terceiro capitulo tem como foco uma discussdo sobre a concepcdo de Estado, a
politica que este implementa em uma dada sociedade, em determinado periodo historico, e as
formas como sdo produzidas e aplicadas as regras que orientam essa politica.

O quarto capitulo contempla uma discussdo sobre o federalismo como forma de
organizacdo do Estado brasileiro, destacando as alteragdes introduzidas nas relacGes
federativas, com foco nas oscilagBes descentralizacdo/recentralizacdo e as repercussdes deste
movimento no papel desempenhado pelo Estado na gestdo das politicas publicas
educacionais.

O quinto capitulo discorre sobre os principais elementos da constituicdo da
Administracdo e da Administracdo Publica brasileira, em especial, na atualidade, e suas
caracteristicas destacando a influéncia da Nova Gestdo Publica no campo educacional.

O sexto capitulo analisa a politica da educacgéo basica brasileira, atraves dos principais

documentos que compde o PDE como propoésito de contemplar uma discussdo sobre a
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dindmica das relacGes intergovernamentais, buscando aproximar a analise das proposicoes de
modelos de regulacdo as circunstancias da politica educacional brasileira e uma abordagem
sobre as caracteristicas do modelo de gestdo adotado nesta politica e seus desdobramentos na
gestéo da educagdo municipal.

Por fim, as consideracfes finais revisam aspectos relevantes do estudo acerca dos
fatores determinantes da politica de educacgédo bésica brasileira, desvendados na formulacéo e

na implementacdo do PDE.
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2 A PESQUISA SOBRE POLITICAS PUBLICAS: CONSIDERACOES TEORICO-
METODOLOGICAS

Neste capitulo, discorre-se sobre a constituicdo do campo de estudos em politicas
publicas, destacando seus objetivos, caracteristicas e finalidades, a partir do referencial
tedrico explorado. Ainda, busca-se demonstrar o potencial, e a relevancia das abordagens
neoinstitucionalista e regulacionista, enquanto referéncias utilizadas nos estudos sobre
politicas publicas, que contribuiram com este trabalho.

Torna-se relevante elucidar que néo se pretende aqui esgotar a discussdo acerca dos
pressupostos tedricos apresentados, nem tampouco aprofundar as inimeras questdes que
permeia o debate atual sobre as politicas pablicas, visto que a finalidade deste capitulo reside

em apenas situar tais perspectivas no contexto dos estudos em politicas publicas.

2.1 0 CAMPO DE ESTUDOS EM POLITICAS PUBLICAS

O estudo sobre politicas publicas comegou a se instituir ja no inicio dos anos 50, sob o
rotulo de policy science, nos Estados Unidos, ao passo que, particularmente na Europa, a
comecar da Alemanha, a preocupacdo com determinados campos de politicas s6 toma forca a
partir do inicio dos anos 70.

Neste momento, a ascensdo da social democracia, o planejamento e as politicas
setoriais se estendiam significativamente.

Para Leon (1994 apud MAINARDES; FERREIRA; TELLO, 2011), os estudos sobre
politicas tém uma longa histéria e passado curto, pois as a¢cdes do governo tém sido alvo de
inimeras criticas ao longo dos séculos, mas a sua analise sistematica como ciéncia conta
apenas com algumas décadas.

Em se tratando da finalidade dos estudos sobre as politicas publicas, Pinto (2004)
destaca que estes, geralmente, buscam entender e analisar o funcionamento da maquina
estatal, tendo como ponto de partida a identificagdo das caracteristicas das agéncias publicas,
dos atores participantes desse processo, dos mecanismos, critérios e estilos decisorios
utilizados e das inter-relacfes entre essas variaveis (agéncias e atores) com as variaveis
externas que influenciam o processo.

Hofling (2001) diferencia “analise da politica” de “analise politica”, evidenciando que

a analise politica estd mais preocupada com os fatores que influenciam uma politica do que
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com seus resultados propriamente ditos, embora estes dois niveis de analise estejam
interligados.

Ja Gordon, Lewis e Young (1977) apresentam duas classificacfes tendo em vista a
finalidade dos estudos no campo da politica: “andlise para politicas”, que envolve a defesa da
informacdo, 0 monitoramento e avaliagdo de politicas, e “analise de politicas” que ¢ referente
a formulacéo e ao contetdo de politicas.

Neste sentido, convém elucidar que os estudos que se reportam a “analise de politicas”
formuladas, reguladas e, preponderantemente ou ndo, executadas pelo Estado, distinguem-se
das pesquisas de “andlise para politicas”, porque estas utilizam metodologias proprias do
campo da avaliacdo e se propdem a estabelecer relacGes mais precisas entre os resultados
alcancados e determinados desenhos institucionais. Portanto, faz-se necessario compreender

que:

[...] os esforcos de analise de politicas pablicas ndo devem ser confundidos com
avaliacOes de politicas publicas. A andlise envolve um conjunto de procedimentos
significativamente mais complexos e exige um posicionamento ideolégico claro por
parte do analista (algo que a avaliacdo evita explicitar, embora ndo consiga
eliminar). (SERAFIM; DIAS, 2012, p. 126)

Por sua vez, Frey (2000), na tentativa de contribuir com as discussdes sobre as
perspectivas dos estudos em politicas publicas, aponta trés dimensdes da politica: a dimenséo
institucional (polity), que se refere a organizacao do sistema politico, delineada pelos sistemas
legal e juridico e pela estrutura institucional do sistema politico-administrativo; a dimensdo
processual (politics), que se refere ao processo politico, frequentemente conflituoso, no que
diz respeito a imposicao de objetivos, aos conteldos e as decisdes de distribuicdo dos custos e
beneficios de uma dada politica publica; e a dimensdo material (policy), que se refere aos
contetdos concretos que envolvem a configuracdo dos programas politicos, aos problemas
técnicos e ao contetudo material das decisdes politicas.

A par de todas essas nocBes conceituais, assevera-se que a realizacdo deste trabalho
toma como referéncia a dimensdo processual politics, com foco no processo politico
caracterizado pela intencionalidade de acdes, pela imposicéo de objetivos, aos conteudos e as
decisbes de distribuicdo de responsabilidades de uma politica. Ainda, norteou-se pela opg¢édo
de “analise de politicas” que ¢ referente a formulagdo e ao conteudo de politicas, de acordo
com Gordon, Lewis e Young (1977), ou a “analise politica”, conforme Hofling (2001),
considerando que se busca analisar os fatores determinantes da politica de educacéo basica
brasileira instituida pelo Plano de Desenvolvimento da Educagdo no contexto da nova gestéo
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publica, focalizando as bases que dao sustentacdo as relacBes intergovernamentais no
federalismo brasileiro nesse setor.

Para um melhor entendimento, adota-se a partir deste momento a expressao “analise
de politicas” para nos referir a perspectiva adotada neste trabalho em relagdo ao estudo das
politicas publicas.

Portanto, esta perspectiva nos permite compreender a conformacdo das politicas
publicas e sua complexidade. Busca entender o porqué e para quem aquela politica foi
elaborada e ndo so6 olhar o conteudo da politica publica em si. Acrescenta-se que o interesse
de tal perspectiva ndo se restringe meramente a aumentar o conhecimento sobre planos,
programas e projetos desenvolvidos e implementados pelas politicas setoriais. Visando a
explanacdo das leis e principios proprios das politicas especificas, a referida abordagem
intenta analisar a inter-relacdo entre as instituicdes politicas, o processo politico e o contetido
da politica.

O desenvolvimento dos estudos das politicas publicas na perspectiva da “analise de
politicas” ocorre concomitantemente ao processo de racionalizagdo do Estado e das politicas
publicas, a partir da década de 1970. Portanto, a0 mesmo tempo em que o0 objeto de estudo —
as politicas publicas — se torna cada vez mais complexo, passa também a ser cada vez mais
influenciado pelas reflexdes sobre ele.

Reconhecer as ultimas décadas como 0o momento em que as pesquisas a respeito
desses temas apresentaram um avango mais significativo ndo implica desconsiderar as

contribuicdes de estudos anteriores.

Marx e Weber sdo exemplos de autores que contribuiram em grande medida
para as reflexfes acerca do Estado e das politicas publicas. Contudo, o
fizeram em um momento em que essas reflexdes eram ainda incipientes e
esparsas. Apenas mais recentemente esses objetos tém se tornado elementos
de analises frequentes por parte de pesquisadores e policy makers (fazedores
de politica). (SERAFIM; DIAS, 2012, p. 126)

Pode-se entender por “analise de politicas”, um conjunto de observagdes, de carater
descritivo, explicativo e normativo, acerca das politicas publicas na tentativa de compreender
como se desdobram os processos politicos que conformam as politicas publicas e, por
extensdo, o proprio Estado. Assim, a “andlise de politicas” constitui, simultaneamente, um
enfoque “da politica” e “para a politica”. (PARSONS, 2007 apud SERAFIM; DIAS, 2012)

Acredita-se que a evolucdo dos estudos nessa perspectiva, pode contribuir para o

aprimoramento das politicas propriamente ditas, a partir da aproximacdo entre a cultura
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académica e a administracdo publica. Diante disso, intenta-se, a seguir, potencializar 0s
elementos das abordagens utilizadas neste trabalho, as quais remetem a um entendimento de
politicas como processo e produto que envolve articulacbes entre textos e processos,
negocia¢Ges no &mbito do Estado e, para além dele, valores, ideologias, poder e contestacéo.
(OZGA, 2000)

2.2 A ANALISE DE POLITICAS: CONTRIBUICAO DE ABORDAGENS

Para subsidiar a analise proposta neste trabalho, optamos por tomar como referéncia
alguns referenciais para o estudo de politicas, sendo estes o “neoinstitucionalismo” e a
“regulag¢do das politicas educacionais”. Cabe destacar que a explicitagdo dos referenciais
utilizados teve como intengdo situar o percurso analitico deste pesquisador, sem a pretenséo
de uma abordagem fechada, ja& que autores com outros vieses apresentaram importantes
contribuicdes a analise.

A opcdo pela aproximacdo do trabalho a estas correntes se deu pela adequacgéo e
possibilidades de analise do objeto de estudo, tendo em conta os referenciais tedricos eleitos e
pretendidos. O referencial neoinstitucionalista proporcionou varias contribuicdes acerca do
estudo sobre o federalismo brasileiro, as relaces intergovernamentais € o papel da Unido
frente as politicas pablicas educacionais.

Por seu turno, a regulacdo das politicas educacionais ofereceu elementos para a
compreensdo do papel do Estado bem como dos demais atores e instancias nos processos de

ajustamento e reajustamento dos sistemas educacionais nas Ultimas décadas.

2.2.1 A analise de politica sob a 6tica neoinstitucionalista

Entre aqueles que se denominam institucionalistas, existem duas correntes teoricas
principais. O primeiro subconjunto é o dos chamados neoinstitucionalistas e o segundo
subconjunto é o dos que se consideram mais tradicionais e que serdo apenas chamados
institucionalistas.

Para Carvalho e Vieira (2003), as primeiras contribui¢fes da perspectiva institucional
aos estudos realizados no campo das organizacGes ocorreram a partir da década de 1950. Ja
Scott (1995 apud FONSECA, 2003) afirma que a origem da abordagem institucional remonta
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a conceitos formulados no final do século XIX, sob o impulso do debate empreendido na
Alemanha em relacdo ao metodo cientifico.

Neste panorama, torna-se primordial conhecer o sentido do termo “institui¢ao”. Numa
visdo mais classica, o termo “instituicdo” representa orgaos do Estado ou, mais precisamente,
0 governo, isto €, representa estruturas materiais, como, por exemplo, gabinetes ministeriais
ou presidenciais, parlamentos, burocracias, cortes, organizacdes militares, arranjos federais e,
em algumas circunstancias, sistemas partidarios. (NASCIMENTO, 2009)

Steinmo e outros autores (1992 apud NASCIMENTO, 2009, p. 101) associam o termo
“Institui¢do” as regras, procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas
inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica. Tal
posicionamento pode ser visto como complemento da definicdo apresentada acima.

Ainda neste campo tedrico, Philip Selznick é considerado o precursor desta abordagem
(MENDONGA; AMANTINO-DE-ANDRADE, 2003), ao introduzir as bases do modelo
institucional e defender um papel mais autbnomo para as institui¢cbes politicas, as quais, ao
longo do tempo, estdo sujeitas a pressdes do ambiente social.

Por seu turno, o neoinstitucionalismo é uma perspectiva terica voltada para o estudo
socioldgico das instituicbes, entendidas como espacos em que diferentes atores sociais
operam por meio de suas praticas. A concepcdo tradicional, baseada nos modelos racionais,
torna-se desafiada a partir do conceito de organizacdo como expressdo de valores sociais,
destacando sua interagdo com o ambiente.

Nesta perspectiva, o desenho organizacional das instituicbes pode influenciar de modo
decisivo o encaminhamento de um processo politico e a implementacéo das politicas publicas.
Segundo Aguirre e Moraes (1997, p. 127), “[...] esta abordagem pode ser caracterizada por se
preocupar em desenvolver uma andlise que engloba conjuntamente a teoria econdmica e a
existéncia de instituigdes”.

Pode-se destacar que as ideias do neoinstitucionalismo emergem em resposta a

alegada crise das abordagens do velho institucionalismo ancoradas no funcionalismo®, no

! Em sintese, o Funcionalismo é uma corrente socioldgica que procura explicar os aspectos da sociedade em
termos de funcdes realizadas por instituicGes e suas consequéncias para sociedade. Tal pensamento esta
associado as obras de Emile Durkheim, Talcot Parsons e outros. Nesta abordagem, presume-se que cada
instituicdo exerce determinada funcgdo na sociedade e o seu mau funcionamento implica em desequilibrios na
prépria sociedade. O conceito de sociedade no pensamento de Durkheim esta intrinsecamente relacionado ao
estudo do fato social que, por sua vez é exterior, pois existe antes do proprio individuo; e a0 mesmo tempo,
coercivo, na medida em que a sociedade se impde, sem o consentimento prévio do individuo.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Sociedade
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%89mile_Durkheim
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fun%C3%A7%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Fato_social
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behaviorismo® e no marxismo® que foram influentes nos anos de 1960 e 1970. Desta forma, a
referida abordagem é apontada na literatura especializada como alternativa de se contrapor a
enfoques descritivos e deterministas, uma vez que o cerne de sua analise é a elucidacdo do
papel desempenhado pelas institui¢des na determinacdo dos resultados sociais e politicos.

No entanto, sob a denominacdo de neoinstitucionalismo, encontram-se diferentes
correntes tedricas; autores que se autodenominam desta forma e outros tém sido assim
identificados. Portanto, apesar de aspectos comuns, torna-se recorrente afirmar que esta
perspectiva ndo se constitui uma corrente de pensamento unificada. Pelo contrério, inclui
varios ramos com relativa autonomia metodoldgica e epistemoldgica entre si.

Para Bruno Théret (2003), o neoinstitucionalismo distingue-se de outros paradigmas
intelectuais ao apontar para a necessidade de se levar em conta as media¢6es entre estruturas
sociais e comportamentos individuais. Este mesmo autor destaca que o0 termo
neoinstitucionalismo tem sentidos diversos nos estudos sobre institui¢cdes, sendo dificil defini-
lo pontualmente, ja que os estudiosos concedem pouca atencdo a sua definicdo. Os diversos
neoinstitucionalismos — em Economia, Teoria das Organizac6es, Ciéncia Politica, Historia e
Sociologia — aproximam-se pela importancia que dao aos elementos institucionais e aos
processos sociais.

Sem entrar nas diferencas entre as correntes neoinstitucionalistas®, pode-se dizer que
elas surgem com a preocupacdo de compreender a origem das instituicdes, como estas
conformam as decis@es dos individuos, em particular da burocracia estatal, e, por conseguinte,
como as instituicBes influenciam as relacdes sociais e a politica. As acBes do Estado
dependem também da forma como este foi constituido e dos interesses de seus funcionarios,

que buscam manter e reproduzir a capacidade e o poder da instituicio da qual fazem parte. E,

2 Behaviorismo, também conhecido como Comportamentalismo €, grosso modo, uma érea da Psicologia, que
tem o comportamento como objeto de estudo e surgiu como oposi¢do ao Funcionalismo. O texto considerado
0 ponto inicial do Behaviorismo foi publicado por Watson (1913) em uma revista de Psicologia, sob o titulo A
psicologia como um comportamentalista a vé. Nele, o autor abre a discussdo em que a Psicologia, tal como
concebida pelo comportamentalista, € um ramo estritamente objetivo e experimental da ciéncia natural. A sua
proposta tedrica consiste em prever e controlar o comportamento.

¥ Pode-se entender de forma breve, o Marxismo como um conjunto de ideias filoséficas, econdmicas, politicas e
sociais elaboradas primariamente por Karl Marx e Friedrich Engels e desenvolvidas mais tarde por outros
pensadores. Baseia-se na concep¢do materialista e dialética da Histdria e interpreta a vida social conforme a
dindmica da base produtiva das sociedades e das lutas de classes dai originadas.

* Marques (1997) identifica duas correntes: uma denominada “neoinstitucionalismo da escolha racional”, que se
origina da teoria da escolha racional e da economia neocléssica; a segunda corrente identificada pelo autor é o
“neoinstitucionalismo historico”, que parte de estudos historicos de inspiragdo marxista e weberiana. Hall e
Taylor (2003) identificam trés correntes que se utilizam da perspectiva neoinstitucionalista, sendo estas: o
“neoinstitucionalismo da escolha racional”, “neoinstitucionalismo histérico” e o ‘“neoinstitucionalismo
sociologico”.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Karl_Marx
http://pt.wikipedia.org/wiki/Friedrich_Engels
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portanto, a constituicio do Estado que “[...] passa a explicar a natureza das politicas
governamentais”. (ROCHA, C., 2005, p. 13)

A finalidade do neoinstitucionalismo ndo é descrever as instituicbes e como elas
funcionam, mas antes, explicar a producdo dos resultados politicos. Neste sentido, e em
afinidade ao neoinstitucionalismo histérico de Hall e Taylor (2003), € a perspectiva
considerada neste trabalho, pois busca compreender as situacdes de distribuicdo desigual de
poder e de recursos, ou seja, entender os modos como a organizacdo institucional da
comunidade politica e das estruturas econdmicas entram em conflito, de tal maneira que
determinados interesses sao privilegiados em detrimento de outros.

Ao desenvolver uma concep¢do mais ampla das instituices que tém importancia e do
modo como essa importancia se manifesta, esta abordagem é fundamentalmente diferente das
formas precedentes de analise institucional, as quais estavam primariamente preocupadas em
compreender meramente, o funcionamento das instituigdes.

Da mesma forma que os institucionalistas, os neoinstitucionalistas rejeitam o mero
determinismo presente em teorias como 0 marxismo e o funcionalismo. Embora reconhecam a
existéncia das classes, a burguesia ndo necessariamente detém maior poder de influéncia na
organizacao do Estado e em suas politicas. I1sso dependera das mediagdes existentes entre 0s
partidos politicos, entre os sindicatos, das relagbes com a burocracia estatal, entre outros
fatores analisados em cada caso.

O movimento neoinstitucionalista emergiu, em particular, no seio da academia norte-
americana, nada obstante esta abordagem tenha tomado espago entre outras academias, como
por exemplo, as da Europa. Ainda que ndo se possa diferenciar nitidamente a escola francesa

da norte-americana,

[...] ndo se pode deixar de observar que o que chamamos de novo paradigma
institucional esta longe de representar um todo unificado [...]. Enquanto a
ciéncia politica europeia tem, em suas aplica¢fes, enfatizado os novos
institucionalismos histéricos, nos Estados Unidos, os estudiosos tém se
dividido, principalmente, entre a tradicdo histdrica e a de escolha racional,
esta Ultima com prioridade especial. (NASCIMENTO, 2009, p. 99)

No Brasil, a teoria neoinstitucional passa a ter visibilidade na década de 1980, ao ser
utilizada em pesquisas na area de estudos organizacionais e na compreensao dos processos de
institucionalizacdo dos formatos organizacionais. (CARVALHO; VIEIRA, 2003)

O neoinstitucionalismo argumenta que a analise politica € mais bem conduzida quando

o foco analitico sdo as instituicdes ou, mais especificamente, quando parte das instituicdes.
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(NASCIMENTO, 2009) Desta forma, sua ideia central, de acordo com Lima (2005, p. 26),
reside no reconhecimento de um papel mais autdbnomo para as instituicbes politicas

defendendo que

[...] a democracia ndo depende somente das condigdes sociais e econdmicas,
mas também do desenho dessas instituicbes. A reivindicagdo de uma
autonomia relativa é necessaria para estabelecer que as instituicdes politicas
sdo mais do que simples reflexos das forgas sociais.

Além de outros aspectos a destacar, a abordagem neoinstitucionalista concentra a sua
atencdo sobre as regras do jogo politico, as quais tendem a ser associadas a estrutura material
dos cenérios e aos interesses. Assim, a questdo mais importante ndo é o que as instituicdes
sdo, mas o que elas representam.

Neste particular, em relagdo & natureza das institui¢cbes, Aguirre e Moraes (1997, p.
128) destacam que “[...] se por um lado as instituices limitam e conformam os
comportamentos individuais; por outro, elas sdo frutos dos comportamentos individuais
cristalizados em agoes coletivas”.

Convem ressaltar que € intrinseca a relacdo entre os estudos sobre federalismo e 0s
principios do neoinstitucionalismo, ja que estes estudos “[...] s6 tém sentido para aqueles que
consideram que as instituices tém efeitos discerniveis e relevantes na vida politica, influindo
sobre as decisdes dos atores e sobre os resultados de suas agdes”. (ALMEIDA, M., 2001, p.
13) Logo, as instituicdes mudam e, mesmo através de mudancas graduais, podem pressionar o
sistema, por meio de explosdes, conflitos e crises, levando a mudancas de atitudes e acdes.
(CONCEICAO, 2002, p. 123)

Estudos com base nesta perspectiva (ARRETCHE, 2004; COSTA, 2010; SOUZA, C.,
2003) enfatizam a importancia das instituicdes para compreender 0s processos sociais, ou
seja, consideram que estas, para além de constranger as interagdes sociais, “[...] também
alteram a conformagdo das preferéncias dos atores”. (MARQUES, 1997, p. 78)

Assim, a compreensdo dos processos de decisdo e implementacdo de politicas sociais,
dentre elas a educacéo, passa pela analise da estrutura organizacional e politica do Estado —
sua origem, formas de permanéncia e mudanca ao longo do tempo —, da formacéo de opiniéo
da burocracia estatal e de sua inser¢do com a sociedade.

A importancia de valorizar o papel das instituicdes, como fator que pode influenciar a
trajetdria e os resultados de uma politica pablica, esta no fato de que elas afetam a atuacéo dos

participantes do processo decisorio politico, seja porque possibilitam algumas acfes, seja
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porque limitam outras ou, ainda, porque representam as puni¢des e constrangimentos a
mesma atuacao. Destarte, mesmo podendo persistir por longos periodos, as instituicdes estao
igualmente sujeitas a subitas rupturas e consequentes mudancgas nas maneiras de pensar e nas
acOes das pessoas.

No decorrer dos anos algumas alteracbes foram feitas em determinadas correntes
neoinstitucionalistas, a partir de algumas criticas, em especial, a concepcao de autonomia do
Estado e do distanciamento deste em relacdo aos interesses e demandas sociais. Desde entao,
a abordagem tem ampliado seu enfoque, de forma a equilibrar a andlise entre o Estado e a
sociedade. Desta forma, o Estado passa a ser considerado como “parte da sociedade ¢ pode,
em certos casos, ser influenciado por ela em maior grau do que a influencia”. Portanto, deixa
de ser visto, a priori, como “dotado de poder para gerar em seu interior suas politicas,
conforme seus interesses ou concepgdes”. (ROCHA, C., 2005, p. 16)

Assim, na perspectiva de reequilibrar o poder de agdo entre o estado e a sociedade,
alguns principios sdo levados em consideracdo, dentre estes, a efetividade da atuacdo do
Estado ndo depende apenas do grau de isolamento de sua burocracia, mas, principalmente, das
diferentes formas pelas quais este se articula com a sociedade. O Estado deixa de ser objeto
principal da anélise e passa a ser concebido em uma relacéo reciproca com a sociedade. Logo,
é por ela influenciado e também a influencia.

A necessidade de andlise dos varios niveis e agéncias envolvidos direta ou
indiretamente nas politicas governamentais e ndo apenas na analise da atuacdo do governo
central é outro aspecto considerado no quadro de mudancas da perspectiva neoinstitucional.
Os governos locais, para esta perspectiva, estdo mais expostos e mais suscetiveis as pressdes e
interesses sociais. (MARQUES, 1997)

Outro aspecto destacado por essa corrente diz respeito a levar em consideragdo o
Estado e sua constituicdo historica. A atuacdo e importancia dos sujeitos e do proprio Estado
estdo condicionadas a circunstancias historicas concretas e, portanto, “[...] ndo sdo criacdes
deliberadas de curto prazo, mas sim dependem da historia de cada na¢do”. (ROCHA, C.,
2005, p. 15)

Destarte, acredita-se que as analises produzidas por autores a partir do referencial
neoinstitucionalista podem contribuir com este estudo, por aprofundarem significativamente a
discussdo a respeito do federalismo brasileiro, sua constituigdo histdrica e as dindmicas atuais
das relacGes intergovernamentais no contexto da politica da educacdo bésica, instituida pelo

Plano de Desenvolvimento da Educacao.
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2.2.2 O debate no campo da educacéao sob o enfoque regulacionista

A abordagem sobre regulacdo, como segunda perspectiva que contribuiu com este
trabalho, mostra-se relevante pela pertinéncia com que vem sendo utilizada nas ultimas
décadas, em anélises sobre a politica educacional brasileira. Autores, dentre estes, Barroso
(2004, 2005), Dalila Oliveira (2005) e Janete Azevedo e Alfredo Gomes (2009), tém proposto
um referencial analitico valioso para a compreensdo do papel do Estado e, por conseguinte,
dos demais atores e instituicdes no processo de reajustamento dos sistemas educacionais.

Buscando esclarecer os usos do conceito de Regulacdo, apresentaremos a seguir a sua
origem, suas caracteristicas e finalidades, além de uma discussdo sobre a incorporagdo e
interpretacdo que Ihe tem sido dada na anélise da politica educacional.

Os estudos sobre regulagdo no contexto das politicas publicas tém origem na Escola
Francesa de Regulagéo. O seu marco fundador ocorreu com a defesa e a publicagéo da tese de
doutorado de Michel Aglietta, em 1974, sobre o processo de acumulacdo e regulacdo
capitalista nos Estados Unidos entre os anos de 1870 e 1970. Além de Aglietta, autores como
Robert Boyer e Alain Lipietz podem ser considerados autores representativos da abordagem
regulacionista. (BOCCHI, 2000)

Destaca-se ainda, que a geracdo dos regulacionistas foi influenciada por
acontecimentos de grande importancia no ambiente intelectual francés em 1968, tais como,
protestos organizados pelos variados grupos, nos quais estavam presentes desde feministas,
estudantes e operarios a imigrantes e ecologistas.

O objetivo destes autores era o desenvolvimento de um referencial tedrico de anélise
da economia capitalista, procurando compreender a crise econdmica que se atravessava em
meados da década de 1970 com o forte questionamento do consenso keynesiano. Esta crise
representava o fim de um periodo de cerca de 30 anos gloriosos de crescimento econémico
desdobrado ap6s a Il Guerra Mundial, tanto nos Estados Unidos como em muitos paises da
Europa Ocidental, conhecido como os anos dourados do capitalismo®. Assim, a Escola da
Regulacdo afirma-se neste momento historico, construindo uma analise do processo de

acumulacdo capitalista, de suas regularidades e de suas crises.

® O capitalismo pode ser entendido como um sistema de relag@es politico-econdmicas cujo principal objetivo é a
acumulacdo do capital, sendo esse o principal agente no processo continuo de reproducéo da riqueza. Esse
sistema ndo é estdtico, apresenta modificagdes estruturais que vao constituir as suas diversas fases de
desenvolvimento. ModificacBes nas interacfes dos diversos grupos sociais, transformagdes organizacionais e
tecnoldgicas estabelecem essas diversas etapas da evolugao do sistema.
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Quanto as bases de origem do modelo keynesiano, a estratégia utilizada para procurar
destravar o movimento da acumulag&o®, diante da crise dos anos de 1930, foi a adoc&o de uma
politica econdmica de inspiracdo keynesiana, assim como de novas formas de organizagéo da
producdo e do trabalho, o que ficou conhecido como o modelo fordista-keynesiano. Na
perspectiva keynesiana, o crescimento da demanda, gragas a garantia de pleno emprego,
intrinsecamente articulada ao aumento da capacidade produtiva da economia, envolveria um
conjunto de acdes que deveriam requerer forte atuacdo do Estado como meio de planejamento
equilibrado da producdo e do consumo e, portanto, de controle das crises ciclicas de
superproducao.

Nesse cenario, o Estado esta a servico de um determinado modelo de desenvolvimento
econémico-social, tornando-se ele proprio produtor de bens e servicos destinados ao capital e
a reproducdo da forca de trabalho. Para Rosanvallon (1992 apud AZEVEDO; GOMES, 20009,
p. 98) o papel do Estado, nesse contexto, aprofundou exponencialmente sua intervencdo na
economia e nas demais esferas da vida civil, levando a ampliacdo dos quadros burocraticos,
bem como dos aparelhos e ramos do Estado, possibilitando o crescimento das economias
capitalistas durante um determinado periodo.

Enquanto que, nos paises considerados de capitalismo avangado, surge o que ficou
conhecido como o Estado de Bem-Estar Social, quando se ampliam as condicGes de exercicio
dos direitos da cidadania, no contraditério movimento de busca de reproducéo do capital e do
trabalho, nos paises periféricos foram adotados modelos semelhantes com nuances
reconfiguradas a partir de suas especificidades histdricas e dos graus de subordinacdo aos
ditames dos paises centrais, 0 que quase sempre, resultou em timidas conquistas para 0s
trabalhadores nessas regides. (AZEVEDO; GOMES, 2009)

Na década de 1970 a queda da taxa de lucro e a saturacdo do modelo de producéao
fordista constituiram um quadro de tensdo no sistema de metabolismo social do capital
ocasionando a crise do Estado de Bem-Estar Social. O fim do crescimento econdémico trouxe
consigo, além dos problemas decorrentes das crises capitalistas — como o aumento do
desemprego e a inflagdo — uma crise da propria politica econémica. O reaparecimento do
carater ciclico do capital colocou em questdo as orientagcdes keynesianas para a economia.
(MENDONCA, 1994)

® O movimento de acumulagdo é favorecido a partir do equilibrio entre o padrdo de organizagdo da atividade
produtiva e o padrdo de consumo, o que, grosso modo, evitaria crises de superproducéo ou circunstancias de
elevado nivel de inflacéo.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Atividade_produtiva
http://pt.wikipedia.org/wiki/Atividade_produtiva
http://pt.wikipedia.org/wiki/Consumo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Infla%C3%A7%C3%A3o
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Para compreender a crise capitalista que emergia nesse periodo, os representantes
desta escola, a0 mesmo tempo em que buscavam no marxismo uma explicacdo do lugar da
crise no processo de desenvolvimento histérico do capitalismo, rompem com esta corrente, ao
considera-la reducionista na andlise dos fendmenos das economias contemporaneas.
(MENDONCGCA, 1994) Assim, conforme Azevedo e Gomes (2009, p. 100) as preocupacdes da

abordagem regulacionista vao se voltar para

[...] a busca da compreensdo de como se instauram as crises e suas formas de
superacdo. Isto significa dizer que o foco de investigacdo recai, a0 mesmo
tempo, no modo como se processa a acumulagdo do capital e no modo como
sdo tratadas as crises ciclicas, partindo-se da premissa de que estas s&o
inerentes as economias capitalistas.

No decorrer dos anos, os estudiosos no ambito da economia, 0s quais construiram a
Escola de Regulacédo, foram se distanciando, gerando uma variedade de abordagens a partir
desta, inclusive com diferenciagdes significativas no referencial tedrico utilizado. Em virtude
destas diferencas alguns autores, dentre estes Mendonca (1994), tém sugerido que ao invés de
se utilizar a denominacdo genérica de Escola da Regulacdo, seja mencionado “enfoque

regulacionista”. Para Azevedo e Gomes (2009, p. 100),

O conceito de regulacdo com origem na fisica e na biologia passou a ser
adotado por um determinado tipo de sociologia que focaliza as sociedades
como sistemas sociais, conforme as formulagBes da teoria funcionalista
criada por Parsons (1964).

Segundo esses mesmos autores (AZEVEDO; GOMES, 2009), ainda que a regulacao
traga subjacente a ideia de reproducédo, o emprego do conceito diferencia-se substancialmente
da maneira utilizada pela sociologia funcionalista, visto que ndo desconsidera os conflitos, as
contradicdes e antagonismos proprios das sociedades de mercado e que permeiam as relacdes
sociais e as instituicdes.

Desta forma, 0 modo como as economias se expandem e se reproduzem, levando em
conta a tendéncia as crises ciclicas de acumulacéo e as relagdes sociais antagonicas, constitui-
se como questdo central que a teoria e seus desdobramentos procuram explorar. Nesse
contexto tedrico, o conceito de regulacdo € definido por Boyer (1990 apud AZEVEDO;
GOMES, 2009, p. 100)
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[...] como um conjunto de fatores que viabilizam a reproducéo geral dos
sistemas econémico e social em fungéo do estado das estruturas econdémicas
e das formas sociais assumidas em um determinado momento historico,
contribuindo para um equilibrio de ordem, que esta constantemente sendo
posta em questdo.

Assim, a regulacdo, como conceito aplicavel no campo das politicas publicas, a qual
tem por finalidade assegurar a ordem vigente tendo em vista o equilibrio social, pode ser
denominada como um conjunto de ac¢des voltadas para a manutencdo do equilibrio de um
sistema social, visando a alcancar a sua preservacdo e/ou perpetuacéo.

Ainda, entende-se por regulacéo a atividade estatal mediante a qual o Estado, por meio
de intervencdo direta ou indireta condiciona, restringe, normatiza ou incentiva a atividade
econémica de modo a preservar a sua existéncia, assegurar o seu equilibrio interno ou atingir
determinados objetivos publicos. (MARQUES NETO, 2005) Complementando esse conceito,
Bauby (2002 apud BARROSO, 2005, p. 730) destaca que “[...] a regulacéo resulta do facto de
que as regras ndo podem prever tudo e por isso devem ser interpretadas, postas em causa”.

As mudancas ocorridas nos servicos publicos, nas ultimas décadas, podem ser
entendidas como reducdo do envolvimento direto do Estado na ordem econémica. Este
processo sobremodo amplo e difundido em varios paises importa obviamente a reducdo da
intervencdo estatal direta no dominio econdmico, mas ndo significa a erradicacdo da
regulacao estatal.

No Brasil, o conceito de regulacdo comecou a ser difundido no campo da economia,
nas Ultimas décadas, a partir do processo de privatizacdo de servigos até entdo oferecidos
exclusivamente pelo Estado, e com a consequente criagdo de agéncias reguladoras’ para
controlar a oferta e o atendimento da demanda por estes servicos.

Além do debate em torno das fungdes exercidas por estas agéncias e a sua relacdo com
o publico e o privado, a regulacdo € vista, na economia, como “algo necessario as relagdes de
mercado, no sentido de coibir os monopdlios, de controlar precos e condi¢cdes de oferta e
atendimento aos usuarios”. (OLIVEIRA, D., 2005, p. 756)

A discussédo do conceito regulacdo no campo da educacdo é recente. Ainda sdo poucos
0s estudos que se apropriam da chamada sociologia das regulacdes como referencial analitico

para a compreensdo dos sentidos e significados das reformas educacionais ocorridas

” As agéncias reguladoras podem ser definidas como instituicdes, dotadas do poder de formular regras, que
disciplinam a conduta dos agentes econdmicos, com vistas a aperfeicoar o desempenho do setor regulado. No
caso brasileiro, as agéncias reguladoras sdo classificadas como “autarquias de regime especial”, definidas
como entes administrativos autdbnomos, criados mediante lei, com patrimonio proprio, autonomia
administrativa e financeira e atribuicbes especificas, que variam de acordo com a atividade especializada.
(DASSO JUNIOR, 20086, p. 115)
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principalmente na década de 1990. Essas reformas nos sistemas de ensino sdo traduzidas nas
medidas de descentralizacdo, na autonomia das escolas, na focalizacdo dos investimentos, na
avaliacdo — medidas embasadas no discurso da eficiéncia na gestdo do ensino e seus recursos.
(OLIVEIRA, D., 2005)

Desta forma, nas ultimas duas décadas, no Brasil, se promovem, discutem e aplicam
medidas politicas e administrativas que véo, em geral, no sentido de alterar os modos de
regulacdo dos poderes publicos. Em consonancia com as mudancas ocorridas no setor publico
em Vvarios paises, estas medidas tém sido justificadas: de um ponto de vista mais técnico, em
funcgéo de critérios de modernizagao, desburocratiza¢do e combate a “ineficiéncia” do Estado;
ou mesmo de natureza filosofica e cultural, no sentido de promover a participacao
comunitaria e de natureza pedagdgica, ou seja, centrar o ensino nos alunos e suas
caracteristicas especificas. (BARROSO, 2005)

Mesmo reconhecendo como legitimas as diferentes formas de abordagem sobre as
transformacdes ocorridas na forma de regulacdo da educacdo nas ultimas décadas, merece
destaque a opinido de Maroy (2005) ao defender que a regulacdo educacional ndo se encontra
mais fundamentada na legitimidade da racionalidade e da lei, mas sim a partir da permanente
busca pela melhoria de resultados, tangiveis, mensuraveis e justificaveis.

Para Maroy (2005), o modelo burocratico passa a conviver com formas pos-
burocraticas, em que sua dindmica de coordenacdo perpassa por diversos modos: difusdo de
normas de referéncia (difusdo das melhores préaticas, sessbes de formacdo, de
acompanhamento de projetos); contratualizacdo e avaliacdo (processos de resultados, de
praticas); ajustamento individual e competicéo.

De acordo com Joagquim Araujo (2007, p. 5), o modelo que anteriormente funcionava
“de forma integrada com recurso a hierarquia e a sistema unificado de fun¢do publica deu
origem em Vvarios sectores da Administracdo Publica a um modelo de quase-mercado”. Dentre
as caracteristicas deste novo modelo apontadas por este autor (ARAUJO, J., 2007),
destacamos: énfase na eficiéncia, ambiente de concorréncia orientado para o cliente,
competicdo entre agentes publicos e privados e énfase na producdo de bens e servicos
publicos.

As reformas no setor educacional, como consequéncia das mudancas ocorridas na
gestdo publica em paises ocidentais ao longo das duas Ultimas décadas do século XX
caracterizam-se como medidas de natureza neoliberal e suas nuances, na tentativa de reviséo

do papel do Estado, com repercussdes na provisdo das politicas sociais, e desencadeando a
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passagem da regulagdo burocrética, para a pos-burocratica. Nesta mesma linha de
argumentacao, estudos de Almerindo Afonso (2001, p. 25), destacam

[...] o facto de estar em curso a transicdo de uma forma de regulacdo
burocrética e fortemente centralizada para uma forma de regulacdo hibrida
que conjuga o controlo pelo Estado com estratégias de autonomia e auto-
regulacdo das instituicdes educativas.

Apesar das criticas em relacdo aos resultados destas reformas, o processo
desencadeado pelas mesmas parece ter se constituido sem volta. Para Barroso (2003) a
mudanca € percebida como inevitavel e permanente; é considerada como o Unico meio para
modernizar a escola, aumentar a qualidade e a eficacia, lutar contra as forcas adversas, vencer
os desafios da competitividade e gerenciar na incerteza.

As principais criticas relativas a utilizacdo dos pressupostos da escola de regulacdo ao
estudo da politica educacional focam a compreenséo de reversdo das crises e a auséncia da
luta de classes na conformacdo da acdo publica. Apesar disso, ressalta-se que as analises
realizadas a partir dos conceitos da regulacdo aprofundam a compreensdo acerca das
transformacdes ocorridas no papel e forma de atuagdo do Estado, possibilitando relevantes
contribuicbes para a analise de politicas educacionais.

2.3 POSSIVEIS APROXIMACOES ENTRE A ABORDAGEM INSTITUCIONAL E O
ENFOQUE REGULACIONISTA

A partir dos principios da escola institucionalista, assim como das abordagens que se
convencionou chamar de neoinstitucionalismo na economia e nos estudos das organizacGes é
possivel perceber significativas aproximacOes entre estas correntes e as perspectivas que
orientam as varias teorias da regulagdo. Para Reginaldo Santos (2003, p. 111) “a Escola de
Regulacdo € uma derivacdo da Escola Institucionalista, pois tem a mesma origem, a nao
aceitacdo dos postulados da teoria da economia neoclassica”. Neste sentido, Concei¢do (2002,
p. 133) destaca:

[...] conforme salientam autores como Boyer, Dosi, Samuels e Hodgson, ha
proximidade tedrica entre 0s antigos e 0s novos institucionalistas, bem como
certa afinidade com abordagens que ndo se denominam propriamente
institucionalistas. E o caso da Escola Francesa de Regulacdo [...] que tém
notaveis pontos em comum com os institucionalistas, principalmente no
sentido de constituirem uma teoria alternativa ao mainstream neoclassico.
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Partindo da énfase a anélise da dinamica do capitalismo, pode-se inferir que existe um
didlogo mais préoximo entre a Teoria da Regulacdo e as abordagens denominadas
institucionalistas, como o Antigo Institucionalismo e os Neoinstitucionalistas. Ainda, em se
tratando das proximidades com o enfoque regulacionista, ndo séo poucos os estudos baseados
no “paradigma institucionalista” que, centram-Se na critica a organizacdo e performance das
economias de mercado, por se constituirem em mera abstragéo.

Na perspectiva neoinstitucionalista, as instituicbes sdo permeadas por decisdes e
mudangas que envolvem processos influenciados por agfes passadas e arranjos institucionais
existentes que podem tanto ser restritivos quanto propiciar oportunidades para o surgimento
de novos padrGes decisérios e institucionais. Este conceito se situa no campo do
institucionalismo histérico, conforme Hall e Taylor (2003), por enfatizar o papel de arranjos
ou escolhas anteriores como influéncia fundamental sobre as acGes e politicas futuras. Por sua
vez, o enfoque regulacionista, neste cenario, tem grande interesse pela analise da incorporagédo
do processo de mudanca, que afeta irreversivelmente as formas institucionais vigentes no
periodo pés-fordismo®.

O enfoque regulacionista tem inspiragdo em modelos de equilibrio de forcas e entende
que as instituicGes sdo caracterizadas por longos periodos com mudangas somente ocorrendo
em resposta a crises ou conjunturas criticas. Além disso, tal abordagem defende uma
causalidade social dependente da trajetoria percorrida ao rejeitar o postulado tradicional de
que as mesmas forgas ativas produzem em todo lugar os mesmos resultados, em favor de uma
concepcao segundo a qual essas forcas séo modificadas pelas propriedades de cada contexto,
em consonancia com 0s aspectos historicos. (HALL; TAYLOR, 2003)

Para Komatsu (2004) a andlise institucional é extremamente relevante quando aplicada
a organizacdes formais e em especial as do setor publico, pois possibilita apontar a existéncia
de influéncias externas néo relacionadas exclusivamente ao processo produtivo o que indica
que “[...] a permanéncia e sobrevivéncia das organiza¢Ges ndo depende apenas da existéncia
de processos eficientes de coordenagdo e controle das atividades produtivas”. (KOMATSU,
2004, p. 76)

Nessa perspectiva, a possibilidade de consequéncias inesperadas decorrentes de
mudangas institucionais relaciona-se com o contexto institucional mais amplo no qual se

insere. Mesmo considerando os atores envolvidos como agentes de mudangas, é razoavel

8 O regime de acumulagéo fordista se resumiu em um modo de acumulac&o intensivo, baseado no consumo de
massas proporcional aos ganhos de produtividade na determinacdo dos salarios e dos lucros nominais. No
final dos anos 60, esse regime fordista entrou em crise, gerando uma crise nos ganhos de produtividade,
gerando entdo um problema de superproducdo. (LIPIETZ, 1989)
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considerar que o contexto institucional define os pardmetros dos préprios esforgos de
transformacéo, ou seja, o contexto influi na capacidade e na percepcdo dos agentes envolvidos
na reforma, afetando objetivos iniciais definidos na construcdo/mudanca institucional.

Boyer (1990, p. 37 apud CONCEICAO, 2002, p. 134) defende que “[...] as analises em
termos de regulacdo também dedicam uma atengdo especial as formas assumidas pelas
relagdes sociais fundamentais num dado momento historico ou numa dada sociedade”, cuja
importancia é dada pelo conceito de forma estrutural ou institucional.

Desta forma, é inegéavel a relevancia destes conceitos do campo da perspectiva
institucionalista para a introducdo dos estudos sobre regulacdo. Além disso, uma maneira
adequada de analisar o desenvolvimento das instituicGes é focar em momentos nos quais sdo
realizados esforcos para muda-las. De fato, é possivel considerar que nestes momentos 0s
motivos e metas estabelecidas pelas mudangas sdo mais facilmente identificados; Para
Komatsu (2004, p. 77) “[...] isto ocorreu, por exemplo, nos processos recentes de reforma da
administracdo publica empreendidos no Brasil e em diversos outros paises, em seus esforcos
para redefinir as estruturas politicas e organizacionais”.

A agenda de reformas estruturais em diversos paises a partir da década de 1990
enfatizou, entre outros aspectos, a revisdo do papel do Estado. E neste contexto que as
questdes regulatorias assumiram grande importancia, especialmente a regulacdo econémica e
dos servicos de utilidade publica.

No intuito de ratificar a pertinéncia das relagdes entre as abordagens apresentadas,
Boyer (1990 apud CONCEICAO, 2002, p. 94) apresenta as formas institucionais como um
dos niveis de estudo para compreensao do processo de regulacdo. Neste contexto, o Estado
ndo € tido como um sujeito exterior a economia, nem necessariamente, como um conjunto de
instrumentos a disposicdo de uma classe social, mas como “produto” dos conflitos inerentes
as separagdes sociais, cuja regulacdo € aberta, parcial e inacabada. Portanto, as instituicGes se
constituem em “inovagdes sociais” que regulam e normatizam a novidade, dando sustentagdo
ao sistema.

As instituicBes constituem “formas de mediagéo entre conflitos e antagonismos” e sua
normalizacdo, em termos de normas e regras, € dotada de certa soberania que lhes permite
“promulgar normas e elaborar referéncias convencionais que transformam os antagonismos
em diferenciacBes sociais dotadas de uma estabilidade mais ou menos s6lida”. E esse papel
que assegura a “reproducdo do sistema de maneira relativamente duradoura ou regulada”.
(CONCEICAO, 2002, p. 133)
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A literatura consultada mostra que a intervencdo no dominio econémico nédo € a Unica
forma de regulacdo que os governos podem adotar. Existem, ndo s6 diferentes instrumentos
regulatdrios, mas também diferentes estilos de regulacao.

A dimensdo econémica na regulacdo é importante, mas ndo suficiente para que se
possa compreender os diferentes modelos de regulacdo. Para Wright (1993 apud KOMATSU,
2004, p. 78), apesar de parecer uma constatacdo evidente, na realidade brasileira estas

questdes nao sdo tratadas com a relevancia que deveriam, pois 0 que se observa

[...] € um fluxo ininterrupto de importagdo de modelos ‘bem sucedidos’ de
experiéncias que aparentemente deram certo em diversos paises. Esta
variedade estd intrinsecamente relacionada ao contexto historico e
institucional de cada pais. Por exemplo, o termo regulacdo nos paises
europeus, carrega um vasto sentido que engloba questdes locais, de
governanga e controle social; j& nos Estados Unidos, seu sentido é mais
focado e refere-se ao controle que uma agéncia publica exerce sobre
determinadas atividades consideradas relevantes para a sociedade.

Sobre a denominacgédo de regulacdo encontram-se diversos instrumentos do campo do
institucionalismo, mediante os quais o poder publico define e aplica regras, o que inclui leis,
normas legais, formais e informais, regras e orientacfes que atingem setores governamentais e
ndo governamentais, para os quais o papel ou o poder do Estado tenha sido delegado. Diante
da forma como emergem as convencOes entre as perspectivas, torna-se procedente o
desenvolvimento de estudos por meio de reflexdes conjuntas propiciadas pelas referidas
abordagens. Desse modo, se faz necessario um aprofundamento tedrico nesta linha de
pesquisa, donde “[...] analise de tempo real da crise atual pleiteia uma contribuicdo mais firme
a teoria da dinAmica das institui¢des econdmicas”. (CONCEICAO, 2002, p. 136) Portanto, é
relevante e pertinente o didlogo entre as abordagens neoinstitucionalista e o enfoque

regulacionista tendo em vista a analise de politicas publicas, especialmente as educacionais.
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3 ESTADO, POLITICAS PUBLICAS E REGULACAO

Em geral, quando se discutem as relagcdes entre as esferas de governo, focando a
provisdo das politicas publicas (usualmente entendidas como as de educagdo, salde,
previdéncia, habitacdo, saneamento etc.), os fatores envolvidos para uma melhor compreenséo
exigem grande esforco de analise.

No caso da educacdo, tomando como objeto de exame o Plano de Desenvolvimento da
Educacdo (PDE), langado oficialmente pelo Ministério da Educacdo (MEC), em abril de
2007, como uma politica publica estatal com fim regulatério, torna-se necessario apresentar
um esbogo com as principais caracteristicas do modelo estatal prevalente nessa década, pois
as politicas tendem a refletir os diferentes papeéis assumidos pelos Estados nacionais no
decurso da historia.

Tal perspectiva se justifica pela importancia de compreender a concepcao de Estado que
sustenta as acOes e os programas de intervencdo de um determinado governo. Portanto, as
“questdes de fundo”, sobre as quais baseiam as decisfes tomadas, as escolhas feitas e 0s
caminhos de implementacdo tracados em relacdo a uma estratégia de intervencdo
governamental qualquer, tornam-se cada vez mais relevantes nos estudos sobre politicas
publicas.

Destarte, € indispensavel na andlise de politicas publicas uma discussdo sobre as
relacbes entre Estado, Politicas Publicas e Regulacdo, ou melhor, entre a concepcao de
Estado, a politica que este implementa em uma dada sociedade, em determinado periodo
historico, e as formas como sdo produzidas e aplicadas as regras que orientam essa politica.

Neste sentido, optamos por iniciar este capitulo trazendo definicdes que acreditamos
importantes para 0 entendimento desta relagdo. Vale ressaltar, no entanto, que ndo temos a
intencdo de esgotar as possibilidades de conceituagdo trazidas pela bibliografia consultada,

mas identificar aquelas que mais se adéquam ao propdsito deste trabalho.

3.1 CONSIDERACOES SOBRE AS CONCEPCOES DE ESTADO MAIS RECORRENTES
NA LITERATURA

Uma das primeiras obras que tratou da nog¢do de Estado foi O Principe, de Nicolau

Maquiavel, em 1513. Contudo, Maquiavel ndo formulou um conceito ou teoria sobre o
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Estado, apenas o percebeu como uma forma de poder centralizado e mantido pelo soberano,
por meio do controle das relacdes da coletividade humana. (CICCO; GONZAGA, 2009)

De acordo com Bobbio (1987), antes da Idade Moderna, o termo Estado era utilizado
para se remeter a diversas formas de governo. Com o passar do tempo, a referida expresséo
deixou de ser empregada de maneira genérica, indicativa das formas de governo, adquirindo
um significado especifico, relacionado a posse permanente e exclusiva de um territorio, bem
como do comando ou poder exercido sobre o0s seus respectivos habitantes. Portanto, este autor
define o Estado como a méxima organizacdo de um grupo de individuos, dentro de um
determinado territdrio em virtude de um poder de comando.

A par disso, cumpre trazer a diferenca conceitual entre estado e governo. Segundo
Hofling (2001), o Estado pode ser entendido como o conjunto de instituicdes permanentes que
possibilitam a acdo do governo; e governo, como o0 conjunto de programas e projetos oriundos
de demandas sociais, advindos de grupos politicos, técnicos e de diferentes organizacGes
civis, 0s quais se propbem ao atendimento da sociedade como um todo, sendo
orientados pelas politicas desenvolvidas por aqueles que desempenham as fun¢des do Estado.

Logo, podemos considerar Estado como um conjunto de instituicbes — como 6rgaos
legislativos, tribunais, exército e outras que ndo formam um bloco monolitico
necessariamente — que viabilizam a acdo do governo; e governo, como 0 conjunto de
programas e projetos que partem da sociedade (politicos, técnicos, organismos da sociedade
civil e outros), configurando-se a orientacdo politica de um determinado governo que assume
e desempenha as func¢bes de um Estado por um determinado periodo.

Ao longo dos ultimos séculos, de Maquiavel até Hobbes, e de Locke e de Rousseau a
Marx, o Estado € interpretado de modos diversos. Etimologicamente, o termo Estado é
derivado do latim, status, relacionando-se com o verbo stare, que significa “estar livre”
(CUNHA, 1986) e, em geral, é utilizado para designar determinada sociedade politica estavel
orientada e controlada por um soberano, seja ele um monarca, presidente ou grupo detentor do
poder em um determinado territorio.

Por conseguinte, Estado pode ser entendido como a organizacao politica que, a partir
de um determinado momento histérico, conquista, afirma e mantém a soberania sobre um
determinado territorio, ai exercendo, entre outras, as fungdes de regulagdo, coer¢do e controle

social.
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Em se tratando de formas de poder em &mbito do Estado, somente no inicio da Idade
Moderna (séculos XV-XVII1), o modelo de Estado absoluto® foi predominante. Com o
declinio do feudalismo e o surgimento do capitalismo, a velha ordem social e politica sofreu
alteracdes abrindo espago para o desenvolvimento de novas formas de governo. (CARNOY,
1988) O Estado deixou de ser confundido com a pessoa do governante e se constituiu como
instancia para administrar os interesses dos diferentes grupos da sociedade.

Estado e sociedade possuem vinculos pautados nas relacBes sociais, em sede
econdmica, politica e cultural. Desta forma, Estado e sociedade estdo implicados de tal forma

que aquele

[...] existe na medida em que é o lugar de encontro e expressao do individuo
e sociedade, a parte e 0 todo. Em alguma medida, o poder estatal sempre
reflete algo do conjunto, de todos, a0 mesmo tempo em que expressa 0S
interesses de grupos e classes. (IANNI, 1986, p. 55)

Partindo do principio de implicacdo entre Estado e sociedade, pode-se entender que
aquele é constituido por um conjunto de diferentes e contraditorios interesses das classes e
dos grupos sociais dominantes. Temos, assim, a existéncia de uma forca revestida de

consenso™® que conduz o Estado e a vida da populacéo.

3.1.1 Das abordagens classicas as abordagens contemporaneas

Sabemos que a definicdo de Estado varia de acordo com a perspectiva adotada, o
periodo histérico e, principalmente, a posicao ideoldgica de quem o define. Na tentativa de
adotarmos uma compreensdo compativel com os pressupostos teéricos deste trabalho,
abordaremos alguns aspectos das concepcbes classicas de Estado e em seguida
apresentaremos alguns elementos condizentes com as abordagens contemporaneas.

O Estado, na concepcao liberal, possui uma dimensdo de maior neutralidade na
organizacdo da vida social, exercendo o papel de aglutinador dos diferentes interesses que

fluem na sociedade, garantindo condi¢gdes para o Estado de Direito. No enfoque do

® Organizagao politica na qual o soberano concentrava todos os poderes do Estado em suas maos.

19 Em sentido Gramsciano, em que o Estado ndo é um puro instrumento de forga a servico da classe dominante,
como o definiam versdes mecanicistas do proprio marxismo, mas, exatamente, forca revestida de consenso. O
Estado ampliado, assim, cabe na férmula: sociedade politica + sociedade civil.
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liberalismo cléssico™ e do neoliberalismo®, portanto, o Estado “[...] exerce um papel de
guardido dos interesses publicos. Sua funcdo é tdo-somente responder pelo provimento de
alguns bens essenciais” (AZEVEDO, 2004, p. 9), como, por exemplo, a defesa do territorio, a
aplicacdo das leis e servigos sociais basicos como saude e educacao.

Para Marx, a existéncia do Estado esté relacionada as contradi¢es das classes sociais
presentes na sociedade. Em vez do Estado imanente e superior, acima dos homens, aquele se
apresenta como instrumento da classe dominante. Desta forma, a origem do Estado reside na
divisdo da sociedade em classes, sendo sua principal funcdo conservar e reproduzir essa
divisdo, garantindo os interesses da classe que domina outra classe.

De fato, na concep¢do marxista, o Estado, longe de ser instancia neutra e imparcial a
servico de todas as classes sociais, apresenta-se como organizacdo que serve a classe
dominante da sociedade, detentora do capital.

Por seu turno, a influéncia de Max Weber no campo dos estudos sobre a politica é
notdria. Partindo de constataces no contexto da sociedade capitalista, tipica dos paises
ocidentais, esse autor, apresenta uma abordagem mais detalhada sobre o Estado, por este
motivo, trataremos com maior énfase o seu pensamento.

Para Weber, o conceito de Estado esta ligado a ideia de poder: “[...] o Estado, como
todas as associacdes politicas que o precederam historicamente, é uma relacdo de dominio de
homens sobre homens, suportada por meio de violéncia legitima”. (WEBER, 1973, p. 50)

Weber denomina esse Estado de Estado moderno ocidental ou Estado Racional e o
difere de outras formas estatais como as de base patriarcal e patrimonial. Ainda, caracteriza-o
como uma associacdo politica. O contedo especifico de sua acdo se da através do uso da
violéncia e da coacdo fisica legitima. Assim, existe uma forte relacdo entre o Estado e a
violéncia, pois é a acdo pautada no uso da forca que fundamenta o dominio sobre o grupo de
individuos pertencentes ao territorio.

No exercicio do seu dominio, o Estado racional conta com o reconhecimento da
legitimidade da autoridade daqueles que se dizem detentores do poder em determinado

territorio. Com efeito, se as pessoas ndo reconhecessem tal coacdo ou violéncia como

1 Nesta perspectiva, 0 Estado tem poderes e fungdes limitadas e, como tal, contrapde-se tanto ao Estado
absoluto quanto ao Estado que hoje chamamos de social. E a doutrina que admite que o Estado é sempre um
mal, porém, necessario, devendo, assim, ser conservado embora dentro de limites 0s mais restritos possiveis.

12 A principal forca balizadora do ideario neoliberal é a de que o setor publico é o responsavel pela crise, pela
ineficiéncia do Estado e que o mercado e o privado sdo sinénimos de eficiéncia, qualidade e equidade. Desta
ideia advém a tese do Estado Minimo, suficiente e necessario unicamente para os interesses da reproducéo do
capital.
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legitima, ndo existiria o Estado, mas sim, outra forma de organizacao, denominada anarquia™.
(WEBER, 1973)

Outra caracteristica preponderante, no Estado racional, diz respeito ao dominio do
carater racional legal, sustentado na validade dos regulamentos estabelecidos racionalmente e
na legitimidade dos chefes de Estado designados nos termos da lei. As autoridades estatais
legitimadas pelo dominio racional legal devem obedecer e orientar suas acdes pelas regras que
foram racionalmente e legalmente instituidas. Do mesmo modo, os cidaddos devem se
submeter ao Estado nos termos de tais regras legais.

A burocracia se constitui na forma mais expressiva do dominio racional legal ao ser
considerada por Weber (1994) como um meio pelo qual se apresentam as regras legais e age o
Estado racional moderno. Portanto, a burocracia pode ser entendida como a via mais propicia

para o exercicio de dominacdo do Estado, j& que

[...] alcanga tecnicamente 0 maximo de rendimento em virtude de precisao,
continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade — isto é, calculabilidade tanto
para 0 senhor quanto para os demais interessados —, intensidade e
extensibilidade dos servicos e aplicabilidade, formalmente universal a todas
as espécies de tarefa (WEBER, 1994, p. 145)

A burocracia é uma forma de organizacdo que se baseia na racionalidade, ou seja, na
adequacao dos meios aos fins pretendidos, visando a garantir a maxima eficiéncia no alcance
dos objetivos. E modelo de organizacio racional capaz de caracterizar todas as variaveis
envolvidas, bem como o comportamento dos membros dela participantes. E aplicavel a todas
as formas de organiza¢do humana e contempla uma diviséo sistemética do trabalho, do direito
e do poder, estabelecendo as atribui¢Bes dos individuos e as regras que devem seguir.

Destarte, o Estado racional, que nasce do capitalismo, tem como motor do seu
desenvolvimento a burocracia que tudo prevé, controla e calcula, com o objetivo de atingir
seus objetivos de eficiéncia.

Apesar da importancia da abordagem pautada nas concepc¢des classicas sobre o
Estado, apresentada anteriormente, faz-se relevante, apropriar-nos de alguns elementos
trazidos por autores que se debrucam sobre a funcdo do Estado nas modernas sociedades.
Nesse sentido, um dos fatores considerados fundamentais neste momento perpassa pela

discussdo sobre a configuracdo do Estado capitalista contemporaneo.

3 0 Movimento Anarquista surge no século XIX, propondo uma organizagdo da sociedade onde ndo haja
qualquer forma de autoridade imposta.



49

Claus Offe'* (1984), autor de inclinacdo ideolégica marxista, toma com referéncia
uma interpretacdo diversa daquela defendida pelo marxismo tradicional, para quem existe
uma relacdo instrumental entre a classe capitalista e o aparelho estatal, sendo este Gltimo
apenas um instrumento dos interesses especificos das classes dominantes.

Para Claus Offe (1984), o Estado capitalista defende interesses comuns de todos 0s
membros de uma sociedade capitalista de classes. Por esta razdo, a intervencéo do Estado esta
direcionada, sobretudo, a protecdo de determinadas instituicdes e relagdes sociais. Isso vai
orientar a Unica estratégia geral de acdo do Estado, a qual consiste na criagcdo das condi¢Ges
para que cada individuo seja incluido nas relacbes de troca. Tal concepcdo defende que o
Estado

[...] ndo esté a servico nem é instrumento de uma classe contra a outra. Sua
estrutura e atividade consistem na imposicdo e na garantia duradoura de
regras que institucionalizam as relacBes de classe especificas de uma
sociedade capitalista. O Estado ndo defende os interesses particulares de uma
classe, mas sim os interesses comuns de todos os membros de uma sociedade
capitalistas de classe. (OFFE, 1984, p. 123)

Dessa forma, o Estado se desenvolve, nas sociedades capitalistas, como resposta a
crises periodicas que surgem nas relacbes capitalistas. A intervencdo do Estado nas
sociedades capitalistas cumpriria uma dupla funcdo: comandar o processo global de
acumulacdo de capital e legitimar esse processo aos olhos dos membros da sociedade através
da extensdo de direitos universais. O Estado, entdo, é visto como um mediador de crises
capitalistas, ou melhor, um administrador de crises.

Nesta linha discursiva, incontestavel é a doutrina de Antonio Gramsci. Para esse
cientista politico italiano, o Estado caracteriza-se como forca e consenso. Mesmo estando a
servico de uma classe dominante, ele ndo se mantém apenas pela forca e pela coercéo legal,
sua dominacdo é bem mais sutil. A partir de meios e sistemas, principalmente através de
entidades que aparentemente estdo fora da estrutura estatal coercitiva, 0 Estado se mantém e

se reproduz como instrumento de uma classe, construindo o consenso no seio da sociedade.

1% Autores de orientacdo marxista se dividem em quatro grandes grupos quando estudam o Estado capitalista:
Instrumentalismo (Lenin, G. William Domhoff, Ralph Miliband e Paul Sweezy); Estruturalismo (Nicos
Poulantzas, Louis Althuser e Antonio Gramsci); Criticalismo (Escola de Frankfurt, Herbert Marcuse e Jirgen
Habermas) e Estatismo (Claus Offe, Erik Olin Wright e James O’Connor). Referindo-se ao Estatismo, em que
se situa 0 pensamento de Claus Offe, o Estado tem relativa autonomia em relagdo a burguesia. Entretanto,
apesar de ndo ser um mero instrumento da burguesia, este continua tendo suas acfes limitadas pela luta de
classes. (ALMEIDA, 2000)
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Nesta perspectiva, o Estado é um elemento de superestrutura da sociedade, uma vez
que neste plano estdo situadas as formas juridicas, politicas, religiosas, artisticas ou filosoficas
da organizacdo social. Segundo Gramsci (1982), hd no ambito da superestrutura dois grandes
planos superestruturais precisamente organizativos e conectivos: “o da sociedade civil (isto &,
0 conjunto de organismos comumente chamados de privados) e o da sociedade politica ou
Estado, que corresponde & funcdo de hegemonia®® que o grupo dominante exerce em toda a
sociedade”. (GRAMSCI, 1982, p. 10-11)

Outros representativos autores do estudo da funcdo do Estado nas modernas
sociedades séo Almerindo Afonso (2001) ¢ O’Donnell (1999).

Para Almerindo Afonso (2001), o Estado pode ser entendido como a organizacao
politica que, a partir de um determinado momento historico, conquista, afirma e mantém a
soberania sobre um determinado territério, ai exercendo, entre outras, as funcGes de
regulacéo, coercdo e controle social — fungBes essas também mutaveis e com configuracoes
especificas, e tornando-se, ja na transicdo para a modernidade, gradualmente indispensaveis
ao funcionamento, expansdo e consolidacdo do sistema econdmico capitalista.

O’Donnell (1999), partindo do pensamento de Weber, mas ndo se circunscrevendo
apenas a ele, destaca que o Estado incorpora o monopolio da coercéo fisica como um dos
pressupostos que permeiam o processo de controle do territorio e dos habitantes que esse
conjunto delimita.

Tal perspectiva de Estado se manifesta em tempos atuais, segundo O’Donnell (1999),
através de democracias politicas ou poliarquias, entendida como sintese complexa entre trés
correntes ou tradicdes histéricas: democracia®®, liberalismo'’ e republicanismo®®. Essas trés
linhas se combinam de modo complexo e mutante ao longo da histéria das poliarquias
formalmente institucionalizadas

Ademais, a poliarquia satisfaz as condi¢fes de uma democracia estipuladas por Robert

Dahl, dentre estas, autoridades eleitas, elei¢des livres e justas, o direito de se candidatar aos

> Em Gramsci, hegemonia é um modo de obter o consenso ativo dos governados para uma proposta abrangente
formulada pelos governantes.

'® Democracia vem da palavra grega “demos”, que significa povo. Entende-se uma das varias formas de governo
em que o poder esta concentrado nas maos do povo, e ndo de poucos. Democracia e liberalismo possuem
diferentes logicas de formacéo, apesar de ambos estarem presentes na atual formagdo do Estado democréatico
atual. (BOBBIO, 2000)

7 Por “liberalismo” se entende uma concepgdo de Estado em que este tem seus poderes e funcdes limitados,
contrariando as ideias de Estado absoluto e de Estado social e fundamentando o Estado de Direito e o Estado
minimo. (BOBBIO, 2000)

18 Em latim “res publica”, que significa "coisa publica". E a ideologia segundo a qual uma nag&o é governada
como uma res publica, na qual o chefe de Estado é indicado por métodos nao-hereditarios, frequentemente
através de elei¢des. O termo "republica” remonta a antiguidade grega, contudo, a moderna ideologia
republicana tomou formas ligeiramente diferentes em varios paises.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Ideologia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Na%C3%A7%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Chefe_de_Estado
http://pt.wikipedia.org/wiki/Elei%C3%A7%C3%A3o

51

cargos eletivos, liberdade de expressdo, informacgdo alternativa e liberdade de associagéo.
Contudo, satisfazer essas condi¢des ndo é uma garantia j& que muitos paises continuam sob
mandatos autoritarios. (O’ DONNELL, 1999)

Parece 6bvio que o conceito de Estado sofreu muitas variagdes no tempo e no espacgo.
Mesmo sem aprofundar os principios basicos da “poliarquia”, podemos inferir que esta —
enguanto combinacdo complexa e as vezes exasperante entre trés correntes: democracia,
liberalismo e republicanismo — se traduz numa condensagdo de varios processos historicos
que se inserem no contexto do Estado capitalista.

Notamos que as concepcdes de Estado até entdo apresentadas ndo se pautam nas
politicas estatais, mas centram-se, em sua maioria, na relacdo de poder exercida pelo Estado
dentro de um determinado territério. Assim, mais do que definir Estado e suas funcdes,
pretende-se explorar significativamente as diferentes concepcdes de Estado Capitalista e

como este pensa e concebe suas politicas sociais, mormente a politica educacional.

3.2 POLITICAS PUBLICAS: DISCUTINDO CONCEITOS

Apresentar um conceito para politicas publicas se constitui num desafio, pois 0s
estudos sdo ainda muito recentes, especialmente no Brasil, e existem ainda muitas
divergéncias conceituais. Este fato justifica a relevancia de se discutir e delimitar este tema.

E na década de 1950 que a ciéncia da politica plblica comeca a desapontar nos
Estados Unidos. A primeira publicacdo que trata das politicas publicas como ciéncia é uma
coletanea de artigos organizada por Harold D. Lasswell e David Lerner, em 1951. Neste
trabalho, os autores relacionam as ciéncias da politica publica com contetidos e metodologias
de pesquisas de outros campos do saber. (RODRIGUES, 2010)

Desta forma, a politica pablica surgiu como um subcampo significativo dentro da
Ciéncia Politica, afirma Sabatier (1995) que complementa informando que Harold Lasswell
foi um dos pioneiros em trabalhos nesta area. Dentre os precursores nos estudos na area de
politicas publicas apontados por Celina Souza (2006), destaca-se Charles Lindblom.

Para Rodrigues (2010, p. 37) enquanto os estudos de Lasswell giram em torno da
economia, da administragdo publica e da Psicologia, os de Lindblom questionam a visdo
multidimensional da politica publica para inseri-la nos contextos das relagdes propriamente
politicas, ou seja, nas relacbes de poder, da burocracia, dos partidos politicos e grupos de

interesse.
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Em se tratando de conceito, Gobert e Muller (1987 apud HOFLING, 2011, p. 31),
destacam que politicas publicas sdao o “Estado em acdo”; sdo o “Estado implantando um
projeto de governo, através de programas, de acOes voltadas para setores especificos da
sociedade”. Parte-se do principio de que no processo de decisdo da politica publica os grupos
sociais sdo levados a buscar influenciar os decisores, na medida em que 0s interesses
fundamentais de seus membros estiverem sendo potencialmente ameacados por decisdes
publicas. (PIO; PORTO, 1998)

As politicas publicas sdo aqui compreendidas como as de responsabilidade do Estado
quanto a implementacdo e a manutencdo a partir de um processo de tomada de decisGes que
envolvem érgdos publicos e diferentes organismos e agentes da sociedade. Partindo dessa

visdo, politica publica se traduz num

[...] produto dum processo social que se desenrola num tempo determinado,
no interior de um quadro que delimita o tipo e o nivel de recursos através de
esquemas interpretativos e escolha de valores que definem a natureza dos
problemas politicos colocados e as orientacdes da accdo. (DURAN, 1996, p.
108 apud BARROSO, 2006, p. 11)

Por sua vez, as politicas sociais referem-se a acdes que determinam o padrdo de
protecdo social implementado pelo Estado, voltadas, em principio, para a redistribui¢cdo dos
beneficios sociais visando a diminuicdo das desigualdades estruturais produzidas pelo
desenvolvimento socioeconémico. Sdo politicas publicas referentes aquelas acles que
exercem — pelo menos em tese — um impacto direto sobre o bem-estar dos cidaddos. De
acordo Hofling (2001), as politicas sociais tém suas raizes nos movimentos populares do
século XIX e se insere no contexto dos conflitos surgidos entre capital e trabalho, no
desenvolvimento das primeiras revolucdes industriais.

O termo “politica” na lingua portuguesa, bem como em outras linguas latinas, pode
assumir duas conotacdes principais, que a lingua inglesa consegue diferenciar usando os
termos politics e policy. (SECCHI, 2010)

Para Frey (2000) na dimensdo politics, tem-se em vista o0 processo politico,
frequentemente de carater conflituoso, no que diz respeito a imposicdo de objetivos, aos
contedudos e as decisdes de distribui¢do. Ja Rua (1998) diz que a “politica” neste sentido,
consiste no conjunto de procedimentos formais e informais que expressam relagOes de poder e
que se destinam a resolucéo dos conflitos quanto aos bens publicos.

O termo “politica” no sentido expresso pelo termo policy refere-se aos resultados que

um dado sistema politico vem produzindo. Neste caso, o0 interesse primordial consiste na



53

avaliacdo das contribuicdes de estratégias escolhidas para a solugdo de problemas especificos.
(FREY, 2000) Para Secchi (2010), o termo politica enquanto policy € mais concreto e tem
relacdo com orientagdes para a decisdo e acdo, estando vinculado ao termo politica publica.

Essa diferenciagdo teorica de aspectos peculiares da politica fornece categorias que
podem se evidenciar proveitosas na estruturacdo de planos de pesquisa. Todavia, ndo se deve
deixar de reparar que na realidade politica essas dimensdes sdo entrelacadas e se influenciam
mutuamente. (FREY, 2000) Partindo disso, Azevedo (2004, p. 59) defende que nao se pode
desconsiderar que “[...] uma policy — programa de acdo — seja construida em funcdo de
decisdes politicas — da politics ou da politica dominio — refletindo, assim, as relacbes de poder
e de dominacgdo que se estabelecem na sociedade”.

Partimos do principio de que as politicas publicas traduzem, no seu processo de
elaboracdo e implantacdo e, sobretudo, em seus resultados, formas de exercicio do poder
politico, envolvendo a distribuicdo e redistribuicdo de atribuicdes, o papel do conflito social
nos processos de decisdo e a reparti¢do de custos e beneficios sociais.

Com efeito, o processo de definicdo de politicas publicas para uma sociedade reflete
os conflitos de interesses e os arranjos feitos nas esferas de poder os quais perpassam as
instituicdes do Estado e da sociedade como um todo. Como o poder é uma relagdo social que
envolve varios atores com projetos e interesses diferenciados e até contraditorios, entram em
cena as mediac@es institucionais para gue se possa obter um minimo de consenso e, assim, as
politicas publicas possam ser legitimadas.

Outra questdo relevante para discussdo diz respeito a funcdo das politicas (publicas)
sociais no cenario de desequilibrios gerados pelo desenvolvimento da acumulacdo capitalista.
Nesta direcdo, Offe (1984), ao analisar as origens das politicas sociais tracadas pelo Estado
capitalista contemporaneo, defende que este atua como regulador das relagcbes sociais a
servigo da manutencao das relagdes capitalistas em seu conjunto.

O Estado capitalista moderno se incumbiria ndo s6 de qualificar permanentemente a
méao de obra para o mercado, como também, atraves de tal politica e de programas sociais,
procuraria manter sob controle parcelas da populacdo ndo inseridas no processo produtivo.
Estas podem ser consideradas as principais fungdes da politica social. Neste processo, as
distintas instituicbes sociopoliticas e estatais contribuem para a resolucdo dos problemas
acima, gerando intervencdes do Estado que atingem a sociedade como um todo.

Ainda segundo Offe (1984), as a¢des empreendidas pelo Estado néo se implementam
automaticamente, tém movimento, tém contradicdes e podem gerar resultados diferentes dos

esperados. Especialmente por dizerem respeito a grupos diferentes, o impacto das politicas



54

sociais implementadas pelo Estado capitalista é influenciado pelos diversos interesses
expressos nas relac6es sociais de poder.

Neste caminho, politicas publicas podem ser entendidas como “um mecanismo do
Estado na tentativa de garantir os interesses que predominam na sociedade de forma
harmonizada” (AZEVEDO, 2004, p. 61); logo, os planos de educagdo no Brasil - incluindo o
PDE, objeto de estudo deste trabalho - enquanto instrumentos orientadores da acéo
educacional de uma sociedade traduzem concepcdes, diretrizes, objetivos, metas reveladoras
das tensdes, conflitos e da dindmica das forgas sociais de um pais, constituindo-se num campo

fértil para estudos significativos na area de politicas publicas.

3.2.1 Educagdo como Politica Pablica

Para Dye (1984), politicas publicas séo tudo aquilo que um governo faz ou deixa de
fazer. Dessa forma, politicas publicas educacionais sdo tudo aquilo que um governo faz ou
deixa de fazer em educagéo.

A educacdo se constitui como politica pablica social, de responsabilidade do Estado,
contudo, ndo pensada somente por seus organismos. As politicas sociais, inclusive a
educacdo, situam-se no interior de um tipo particular de Estado, visando a manutencéo das
relacOes de determinado projeto social. Portanto, constituem-se em formas de intervencéo do
Estado, tendo em vista a manutencdo das relacfes sociais de determinada formacao social.

Convém destacar que educacdo € um conceito muito amplo. Isso quer dizer que
politicas educacionais sdo um foco mais especifico do tratamento da educacédo, que em geral
se aplica as questdes escolares.

Em outras palavras, pode-se dizer que politicas publicas educacionais referem-se a
educacdo escolar. Tal observacdo se faz necessaria tendo em vista que educacdo é algo que
vai além do ambiente escolar. Tudo o que se aprende socialmente — na familia, na igreja, na
escola, no trabalho, na rua, no teatro etc. —, resultado do ensino, da observacéo, da repeticéao,
da reproducdo, da inculcacdo, é educagdo. Em termos da legislacdo brasileira isto €
reconhecido na Lei de Diretrizes e Bases de Educacdo Nacional n. 9.394/96 (BRASIL, 1996),
que em seu artigo 1° destaca: “A educagdo abrange os processos formativos que se
desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana, no trabalho, nas institui¢cGes de ensino

e pesquisa, N0S movimentos sociais e organizaces da sociedade civil e nas manifestacdes



55

culturais”. Porém, a educacdo sO é escolar quando ela for passivel de delimitacdo por um
sistema que é fruto de politicas publicas.

Concebida esta premissa, torna-se imprescindivel a existéncia de um ambiente
especifico proprio do fazer educacional, “a escola, a secretaria de educagdo e seus 0rgaos”, o
qual agrega partes distintas de um processo complexo: alunos, professores, servidores,
dirigentes, pais, comunidade e Estado (enquanto sociedade politica que define o sistema
através de politicas publicas). Por conseguinte, politicas publicas educacionais dizem respeito
as decisdes do governo que tém incidéncia em espagos educacionais.

As politicas sociais determinam o padrdo de protecdo social implementado
pelo Estado, voltadas, em principio, a redistribuicdo dos beneficios sociais, visando a
manutencdo das relacdes sociais de determinada formacao social. Para que este direito seja
garantido com qualidade e de forma universal, & implementada a politica educacional.

De acordo com Azevedo (2004), abordar a educacdo como uma politica social requer
dilui-la na sua inser¢do mais ampla: o espaco tedrico-analitico préprio das politicas publicas,
gue representam a materialidade da interven¢ao do Estado, ou o “Estado em acao”. Nestes
termos, a educacdo € considerada uma politica publica social, de responsabilidade do Estado —
mas ndo pensada somente por seus organismos.

Sendo a politica educacional parte de uma totalidade maior, torna-se prudente pensa-la
sempre em sua articulagdo com o planejamento global que a sociedade constr6i como seu
projeto e que se realiza por meio da acdo do Estado. Séo, pois, as politicas publicas que ddo
visibilidade e materialidade ao Estado e, por isso, sdo definidas como sendo “o Estado em
acao”. (JOBERT; MULLER, 1987 apud AZEVEDO, 2004, p. 60)

Nessa perspectiva, a gestdo publica, pautada por uma concepcdo de Estado que
considere sua funcdo atender a sociedade como um todo, ndo privilegiando os interesses dos
grupos detentores do poder econdmico, podera estabelecer como prioritarios programas de
acao universalizantes, que possibilitem a incorporacdo de conquistas sociais pelos grupos e
setores desfavorecidos, objetivando a reversdo do desequilibrio social.

Portanto, numa sociedade extremamente desigual e heterogénea como a brasileira,
espera-se que a politica educacional desempenhe papel importante. Mais do que oferecer
“servicos” sociais — entre eles a educagdo — as agdes publicas, articuladas com as demandas
da sociedade, devem se voltar para a construcdo de direitos sociais. (HOFLING, 2001)

Uma das questdes centrais na discussdo sobre as tendéncias das politicas educacionais
¢ a analise das posturas/agdes/intervencbes do Estado, inclusive, contemplando varios

periodos historicos, pois o capitalismo desenvolvido, apesar de ndo poder suportar a expansdo


http://www.infoescola.com/educacao/politica-educacional/
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do Estado do Bem-Estar social'®, conforme j& mencionado no inicio desta tese, ndo pode
sobreviver sem ele. Nesse sentido, em termos de bem-estar social, sempre se presume que seja
o0 Estado o agente principal na implementacao de politicas.

Historicamente o Estado capitalista vem assumindo duas posi¢fes classicas: uma
concorrencial e outra estatizante. A primeira tem a liberdade econémica como preocupagéo
central e define-se nas seguintes caracteristicas: a livre concorréncia e o fortalecimento da
iniciativa privada com a competitividade, a eficiéncia e a qualidade de servigos e produtos,
dentre outras. A segunda tendéncia, a estatizante, dentre outras caracteristicas tem como
preocupacdo central um conteldo igualitarista-social, com o objetivo de efetivar uma
economia de mercado planejada e administrada pelo Estado e promover politicas publicas de
bem-estar-social. (LIBANEO; OLIVEIRA; TOSCHI, 2012, p. 96)

O modelo estatizante, proposto pelo paradigma keynesiano tornou-se questionavel a
partir da eclosdo da crise do petréleo em 1973, que causou um quadro de instabilidade na
economia mundial, época em que se desencadeou no mundo capitalista profunda recesséo,
baixas taxas de crescimento e elevada taxa de inflacdo. Para Fiorese (2006) a crise foi
identificada como consequéncia do modelo do Estado de Bem-Estar Social, no sentido de
regular os desequilibrios gerados pelo desenvolvimento. Desse modo, as politicas sociais
foram fortemente criticadas e responsabilizadas pela crise do capitalismo.

Dai urge a necessidade de uma reorganizacdo nas funcdes do Estado: de um modelo de
Estado pautado em politicas Keynesianas, garantindo politicas publicas na &rea social
(educacdo, saude, previdéncia, social, habitacdo) para um Estado baseado na ldgica do
mercado, tido como eficiente, agil, capaz de oferecer servicos de qualidade a populacéo e
organizado dentro de um modelo gerencial que privilegia a 6tica da eficiéncia, da eficécia e
da produtividade. Desta forma, emerge a regulacdo nos processos de recomposicdo do papel
do Estado e na alteracdo dos seus modos de intervencdo governativa, tendo em vista a
adaptacdo, conformidade e estabilizacdo do sistema capitalista.

A gestdo publica, mesmo em paises como o Brasil, em que ndo houve definidamente,
uma atuacdo do Estado como agente da promocéo social e organizador da economia, passa a
ser influenciada em todos os setores, inclusive o educacional por essas novas ideias,
desencadeando alteracGes substantivas no padrdo de regulacdo e controle dos servicos

publicos.

19 Organizagdo politica e econémica surgida ap6s a segunda guerra mundial que coloca o Estado como agente da
promocdo (protetor e defensor) social e organizador da economia. Cabe ao Estado do Bem-Estar Social
(Welfare State) garantir servigos publicos e prote¢do a populagéo.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
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De fato, a gestao publica no Brasil ndo ficou alheia a esse processo de mudanga, vindo
a empreender, ao longo do século passado, algumas alteracGes fundamentais na sua estrutura
organizacional, o que culminou na década de 1990, com a reforma administrativa do Estado
brasileiro, que alterou profundamente a configuracdo do federalismo brasileiro a partir da
intensificacdo da politica de descentralizacao.

As politicas educacionais no Brasil, nas ultimas duas décadas vém sendo
desenvolvidas tendo como referéncia os pressupostos de uma nova gestdo publica. Desta
maneira, tais politicas estdo pautadas sobremaneira, em aspectos que possam revelar
resultados, atingir metas, controlar as a¢0es, atuar no sentido da responsabilizagdo e promover
0s ajustes reguladores necessarios ao processo de acordo com essa ldgica.

De acordo com o que ja enunciamos na Introducdo desta tese, nesse contexto, surge o
PDE, objeto de estudo desta pesquisa, instituido pelo MEC, em abril de 2007. Este é um plano
gestado no processo de mudancas na gestdo da educacdo bésica brasileira, num cenério que
aponta a necessidade de implementacdo de modalidades de planejamento e de avaliacdo de
larga escala como instrumentos de regulacdo para mensurar o0 desempenho dos sistemas de
ensino.

Parte-se do principio que a politica da educacdo basica presente no PDE se constitui
como elemento das reformas empreendidas no setor pablico, iniciadas na década de 1990 e
ainda em curso, fazendo emergir um novo modo de regulacdo das politicas sociais.

Diante disso, torna-se relevante esbogar o contexto que melhor possibilite uma
compreensdo sobre a atuacdo do Estado em relacdo as formas como sdo produzidas e

aplicadas as regras que orientam as politicas educacionais (regulacao).

3.3 AREGULACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A regulacdo nos processos de recomposicdo do papel do Estado e na alteracdo dos
seus modos de intervencdo governativa tem sido evidenciada com veeméncia nos estudos em
politicas publicas, principalmente aqueles inspirados na sociologia politica.

A discussdo do conceito de regulacdo em pesquisas na area de educacgdo é recente.
N&o obstante, tal problematica é de grande valor e extremamente complexa, demandando
continuas discussdes. Autores como Jodo Barroso (2005, 2006), Claude Lessard (2006),
Dalila Oliveira (2005), dentre outros tém se dedicado a esta temética sob multiplas
abordagens.
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Veremos alguns elementos apresentados por esses autores, na intengdo de mostrar
como o assunto tem sido explorado. Apresentaremos a seguir, 0S aspectos que mais se

destacam e encontram similaridade nos discursos.

3.3.1 O conceito de Regulacédo

O conceito de “regulacdo” ¢ passivel de diferentes significados conforme a abordagem
tedrica, disciplinar, linguistica, em que se insira. Barroso (2005) se reporta ao conceito que
aponta a regulacdo como ato de regular, como o modo em que se ajusta a acdo (mecanica,
biolégica ou social) a determinadas finalidades na forma de regras e normas previamente
definidas.

O referido autor chama a atencdo para o cuidado que se deve ter na transposi¢ao
automatica do conceito de regulacdo, principalmente no contexto da teoria dos sistemas, para
0 campo social, ja que a elucidacéo do significado de regulacdo foi notadamente incrementada
com o desenvolvimento da teoria dos sistemas. Segundo esta teoria, a regulacdo é essencial
para a manutencdo do equilibrio de qualquer sistema fisico ou social. Baseia-se na adverténcia
de Crozier e Friedberg (1977 apud BARROSO, 2005, p. 729) de que as leis da cibernética,
construidas sobre sistemas fisicos e bioldgicos, ignoram a dimensdo estratégica e
imprescindivel do comportamento humano.

Barroso (2005) ainda destaca que é preciso considerar as variacfes que 0 termo
“regulacdo” apresenta em contextos internacionais de acordo aos aspectos linguisticos e
administrativos dominantes.

Em paises nos quais predomina uma administragdo muito centralizada e burocratizada,
0 termo regulacdo aparece associado ao debate sobre a reforma da administragdo do Estado na
educacdo e sua modernizacdo. Regulacdo neste caso € consequéncia de um modismo
linguistico para reforcar a imagem de um Estado menos prescritivo e regulamentador e de
uma administracdo publica nova que substitui um controle direto e a priori sobre 0s
processos, por um controle a posteriori baseado nos resultados.

Neste contexto, Barroso (2005) discute o papel do Estado nas politicas publicas
reportando-se a um estudo sobre as tendéncias evolutivas das politicas educativas realizado no
Canadd, Estados Unidos, Franga e Reino Unido (LESSARD; BRASSARD; LUSIGNAN,
2002, p. 35 apud BARROSO, 2005, p. 732) o qual chegou a seguinte concluséo:
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O Estado néo se retira da educacédo. Ele adopta um novo papel, o do Estado
regulador e avaliador que define as grandes orientacfes e 0s alvos a atingir,
ao mesmo tempo que monta um sistema de monitorizacdo e de avaliacao,
para saber se os resultados desejados foram, ou ndo alcancados. Se, por um
lado, ele continua a investir uma parte considerdvel do seu orgamento em
educacdo, por outro, ele abandona parcialmente a organizacgdo, a gestdo e a
gestdo quotidiana, funcbes, que transfere para os niveis intermediarios e
locais, em parceria e concorréncia com actores privados desejosos de
assumirem uma parte significativa do mercado educativo.

Nos paises em que ocorreram mudancas politicas de carater conservador e neoliberal,
o termo regulagdo aparece, predominantemente, em oposi¢do ao conceito de “desregulacao”.
H& uma tentativa de enfatizar a ruptura com os modelos administrativos tradicionais de
intervencdo do Estado nos sistemas publicos de educagao. A questdo “ndo é uma simples
alteracdo dos modos de regulacéo pelo Estado, mas a substituicdo parcial da regulacéo estatal
por uma regulaco de iniciativa privada através da criagdo de quase mercados®® educacionais”
(BARROSO, 2005, p. 6)

Para Lessard (2006), o significado de “regulacdo” esta associado a nogéao de equilibrio,
adaptacdo, correcdo, compromisso e pressdo visando a conformidade e estabilizacdo de
comportamentos. Destarte, a referida terminologia é portadora de mdaltiplos significados,

referindo-se a0 mesmo tempo

[...] & busca de equilibrio num sistema de agcdo em movimento, as necessarias
adaptacdes de um sistema em suas relagbes com um ambiente que é fonte de
perturbacdes (homeostasia), a mecanismos de reducdo da variabilidade dos
movimentos ou de corre¢des das “diferencas” em relagdo a uma norma
estabelecida, ao jogo de forgas divergentes que se encontram e cujo choque
provoca, em determinadas condigdes, o estabelecimento de um compromisso
viavel e apto a ser reproduzido, a pressdo exercida sobre individuos ou
unidades para que o0s comportamentos permanecam conformes e se
estabilizem. (LESSARD, 2006, p. 144)

Na perspectiva de Lessard (2006), a evolucdo da regulacdo no mundo do trabalho nédo
escolar se faz presente na educacdo. Baseando-se em Reynaud (1988), o autor discute a
evolucgdo das relacbes entre os modos de regulacdo do trabalho e conclui que autonomia e
controle ndo sdo antagbnicos, pois 0S nNovos contextos de produgdo convivem ao mesmo

tempo com mais autonomia e mais controle.

0 para Oliveira e Souza (2003) a discussdo do quase-mercado na educagdo tem origem na dicotomia gestio
“estatal-centralizada-burocratica-ineficiente” e “mercado-concorrencial-perfeito”. Portanto, a alternativa
encontrada foi a de introduzir concepgdes de gestdo privada nas instituicoes publicas sem alterar a propriedade
das mesmas. Surge, assim, a nogdo de “quase-mercado” que, tanto do ponto de vista operativo, quanto
conceitual, diferencia-se da alternativa de mercado propriamente dita, podendo, portanto, ser implantada no
setor publico sob a suposicédo de induzir melhorias.
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Na critica de Courpasson (1997 apud LESSARD, 2006), este processo é permeado
pela ideia de “dominagdo suave” repousada na nogdo de pressdo de mercado em que NOVoS
modos de convergéncia e de coeréncia das praticas sao impostos.

No processo de reconfiguragcdo do papel do Estado e na alteragcdo nos seus modos de
intervencdo, Barroso (2006) aponta a paradoxal condigdo em que o Estado se encontra de
assegurar um papel relevante na definicdo, orientacdo e execucgédo das politicas e acao publicas
e, a0 mesmo tempo, partilhar esse papel com a intervencdo crescente de outras entidades e
atores.

O sentido atribuido ao termo “regulagdo” neste trabalho tem uma maior proximidade

com o pensamento de Barroso (2006, p. 12), quando diz,

[...] apesar de ser passivel de diferentes significados, conforme argumentos
mencionados anteriormente, o termo “regulacdo” ¢ utilizado para descrever
dois tipos de fenémenos diferenciados, mas interdependentes: os modos
como sdo produzidas e aplicadas as regras que orientam a acéo dos atores e
0s modos como esses mesmos atores se apropriam delas e as transformam.

A regulacdo comporta uma dimensao institucional e uma dimensédo situacional. A
primeira pode ser definida como “o conjunto de agdes decididas e executadas por uma
instancia (governo, hierarquia de uma organizagédo) para orientar as acoes e as interacfes dos
atores sobre as quais detém certa autoridade”. J& a segunda, compreende, ndo so, a definicdo
de regras (normas, injunc@es, constrangimentos etc.) que orientam o funcionamento do
sistema, mas também, o seu “(re)ajustamento provocado pela diversidade de estratégias e
acOes dos varios atores, em fungdo dessas mesmas regras”. (BARROSO, 2006, p. 13) De
acordo com esta abordagem, num sistema social complexo (como é o sistema educativo)
existe uma pluralidade de fontes, de finalidades e de modalidades de regulacdo, em funcéo da
diversidade dos atores envolvidos, das suas posicdes, dos seus interesses e estratégias.

Neste sentido, convém destacar que quaisquer que sejam os dispositivos da regulacéo
— instrumentos legislativos econdmicos, informativos, comunicacionais, de gestdo ou outros -
estes configuram, sempre para além dos seus efeitos proprios, uma determinada concepcao da
acao e um modo especifico de materializar e operacionalizar a acdo governamental. Assim,
“os instrumentos ndo sao neutros e produzem efeitos especificos, independentes dos objetivos
visados [...]”. (BARROSO, 2006, p. 13)

A compreensdo sobre as alteracGes nas politicas publicas, na nova conformacdo da
gestdo educacional, a partir das reformas empreendidas nos sistemas de ensino, percebidas

principalmente a partir da década de 1990, com a deflagragdo de reformas nos sistemas de
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ensino traduzidas nas medidas de descentralizagdo, planejamento, focalizagdo dos
investimentos, avaliacdo, dentre outras, perpassa pela discusséo sobre os modelos e niveis de

regulacéo.

3.3.2 A relagdo entre os modelos e os niveis da Regulagdo

A partir de estudos realizados nos Estados Unidos, Canada, diferentes paises da
Europa, Austrélia e, ainda, outros estudos em paises periféricos®, Barroso e Viseu (2003)
apresenta o efeito contaminacéo, o efeito hibridismo e o efeito mosaico, como modelos de
regulacdo que encontram convergéncia nas discusses em ambito internacional e
proximidades com a realidade brasileira.

O termo efeito contaminacdo é atribuido a tendéncia de alguns paises em adotar,
internamente, projetos e programas educacionais desenvolvidos em outras realidades
nacionais. Esta tendéncia, em geral, € justificada pela busca de solucdes rapidas via
“experiéncias exitosas” e tem se evidenciado por meio da influéncia dos organismos
internacionais a exemplo do Banco Mundial (BM) e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Embora com diferentes graus de intensidade e com variacdes de
natureza distinta, “[...] a implementacdo das novas tecnologias de politicas, faz parte, em
geral, de um mesmo conjunto flexivel de politicas [...]”. (BALL, 2001, p. 103)

O efeito hibridismo é caracterizado pela ambiguidade decorrente da sobreposicao de
diferentes logicas, discursos e acdes. Barroso e Viseu (2003) exemplifica-o nas diversas
interpretacdes dadas as recomendagfes dos organismos internacionais e acordos firmados
entre os governos. Este hibridismo manifesta-se “nas relagdes entre paises” ¢ “na utilizagéo,
no mesmo pais, de modos de regulacdo procedentes de modelos distintos”. (BARROSO;
VISEU, 2003, p. 30) Ainda, sobre tal fenbmeno, Almerindo Afonso (2001, p. 26) chama a

atencéo para o fato

[...] de estar em curso a transicdo de uma forma de regulagdo burocrética e
fortemente centralizada para uma forma de regulacéo hibrida que conjuga o
controlo do Estado com estratégias de autonomia e auto-regulagdo das
instituicOes educativas.

2! paises periféricos sdo aqueles que apresentam baixos indices sociais e econdmicos e sofrem influéncia dos
paises centrais, chamados desenvolvidos. Grandes paises periféricos seriam aqueles paises ndo-desenvolvidos,
de grande populagdo e de grande territorio continuo, nao-inospito, razoavelmente passivel de exploracéo
econdmica. (GUIMARAES, 1998)



62

Popkewitz (2000 apud BARROSO, 2006) utiliza a expressédo hybridization para
destacar o carater plural, misto, das reformas educativas, dos seus pressupostos, orientacoes e
procedimentos. Para este autor, a ideia de sobreposi¢do ou hibridismo no modo como séo
concebidas e vistas as reformas educativas “obriga a repensar as concepcdes bindrias,
emergentes no século XIX de Estado/sociedade (sociedade civil),
centralizacdo/descentralizacdo, objectivo/subjectivo e global/local que guiaram a anéalise dos
programas liberais e de esquerda de reforma”. (POPKEWITZ, 2000, p. 172 apud BARROSO,
2006, p. 53-54)

O terceiro modelo de regulacdo referido por Barroso e Viseu (2003) é o efeito
mosaico que resulta do processo de construcdo dessas mesmas politicas que raramente
atingem a globalidade dos sistemas educacionais e que, na maior parte das vezes, resultam de
medidas avulsas de revogacao em parte das normas vigentes, visando a situa¢des, publicos ou
clientelas especificas. Segundo Reis (2009, p. 150), este modelo, manifesta-se num contexto
de “complexidade, ambiguidade e imprevisibilidade presentes em todos 0s momentos da agao
coletiva”, resultando, na maioria das vezes, “[...] num mosaico de medidas e praticas que ndo
se integram de forma sustentada num modo coerente e agregado de regulacdo dos sistemas
educativos”.

Em obra mais recente, Barroso (2006) discute como os efeitos da contaminacéo, do
hibridismo e do mosaico se manifestam em trés niveis de regulacdo: regulacdo
transnacional, regulagdo nacional e microrregulagéo local.

A regulacdo transnacional se situa na dindmica de dominio dos paises centrais em

relacdo a dependéncia dos paises periféricos ou semiperiféricos e diz respeito ao

Conjunto de normas, discursos e instrumentos (procedimentos, técnicas,
materiais diversos etc.) que sdo produzidos e circulam nos féruns de decisdo
e consultas internacionais, no dominio da educagdo, e que sdo tomados pelos
politicos, funcionarios ou especialistas nacionais como ‘“obrigagdo” ou
“legitimacdo” para adoptarem ou proporem decisdes ao nivel de
funcionamento do sistema educativo. (BARROSO, 2006, p. 44)

Este nivel de regulacdo é evidenciado por meio de estruturas supranacionais que
controlam, orientam e coordenam a execugdo das politicas, mesmo ndo assumindo
formalmente o poder de decisdo. Consideram-se, ainda neste &mbito, as formas mais sutis e
informais de regulacdo como os programas de cooperacdo, apoio, investigacdo e

desenvolvimento, fomentados por diferentes organismos internacionais.
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Diferentes paises recorrem constantemente aos diagnosticos, metodologias, técnicas,
solugdes e recomendacOes apresentadas por esses programas para a solucdo dos problemas
pertinentes a sua realidade. Neste processo, o efeito contaminacéo torna-se evidente através
dos conceitos, politicas e medidas aplicados na préatica dos diferentes paises.

As experiéncias externas cumprem a funcédo de justificacdo de valores e ideologias e
autolegitimacdo em relacdo aos estudos educacionais enquanto campo académico. A
importancia conferida as politicas educativas externas se explica mais como sintese do que se
pretende considerar como mais conveniente do que pelo valor intrinseco das reformas,
inovacOes e estruturas. (SCHRIEWER, 2001 apud BARROSO, 2006)

A abordagem do ciclo de politicas formulada pelo socidlogo inglés Stephen Ball,
considerado um referencial bastante Gtil no contexto brasileiro no campo de pesquisa em
politicas educacionais (MAINARDES, 2006), apresenta um conceito bem préximo ao efeito
contaminac&o no nivel de regulagdo transnacional denominado contexto de influéncia®. E
nesse contexto que grupos de interesse disputam para influenciar a definicdo das finalidades
sociais da educacao.

Estdo neste rol, as influéncias internacionais que podem ser entendidas, pelo menos,
de duas maneiras, segundo Mainardes (2006, p. 51-52). A primeira e mais direta é o fluxo de
ideias por meio de redes politicas e sociais que envolvem: a circulacdo internacional de ideias,
o processo de “empréstimo de politicas” e 0s grupos e individuos que “vendem” suas solugdes
no mercado politico e académico por meio de periddicos, livros, conferéncias e
“performances” de académicos que viajam para varios lugares para expor suas ideias etc. A
segunda refere-se ao patrocinio e, em alguns aspectos, a imposigdo de algumas “solucdes”
oferecidas e recomendadas por agéncias multilaterais (World Bank e outras).

A regulacéo nacional refere-se a0 modo como as autoridades (neste caso o Estado e a
sua administracdo) exercem a coordenacdo, o controle e a influéncia sobre o sistema
educativo, orientando através de normas, injungdes e constrangimentos a acdo dos diferentes
atores sociais e seus resultados (BARROSO, 2006). Neste contexto, manifesta-se o efeito
hibridismo a partir da sobreposicdo de diferentes discursos, logicas e praticas na definicdo e

acao politicas.

22 para Ball (1994) o “contexto de influéncia” é aquele onde normalmente as definigdes politicas sdo iniciadas e
os discursos politicos sdo construidos; onde acontecem as disputas para influenciar a definigdo das finalidades
sociais da educacdo. Ainda, existem o contexto de “producédo de texto”, que mantém uma associagao estreita
com o primeiro contexto, e formula os textos visando ao direcionamento das agdes nas praticas e 0 “contexto
da prética”, onde as defini¢Bes politicas sdo recriadas e reinterpretadas. Tais recriacOes e reinterpretagdes sao
também incorporadas pelos outros dois contextos, conferindo o carater circular dos discursos nesse ciclo.
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O hibridismo se manifesta em duas dimensdes. Na primeira, pela relacdo entre paises,
pondo em causa a ideia de que estamos na presenca de uma aplicacdo passiva, pelos paises da
periferia, dos modelos de regulacdo concebidos e exportados pelo centro. Nesse sentido, o
conceito hibridismo permite considerar a inter-relacdo entre os processos de globalizagéo e de
regionalizacdo como algo fluido, mdultiplo e historicamente contingente, e ndo como o
resultado de uma relacéo linear e hierarquica produzida por forcas estruturais. (POPKEWITZ,
2000 apud BARROSO, 2006, p. 54)

A segunda dimensdo do hibridismo mostra-se com clareza a partir da utilizacdo, no
mesmo pais, de modos de regulacio procedentes de “modelos” distintos, em particular no que
se refere a oposi¢do “regulacdo pelo Estado” / “regulagdo pelo mercado”. Essa coexisténcia
de modelos ilustra o “jogo duplo” exercido simultaneamente pelas estratégias e préatica de
controle (“proprias de uma regula¢do centralizada e burocratica”), por um lado, e pela
promoc¢do da descentralizagdo e da autonomia institucional (proprias do processo de auto-
regulacdo pelo mercado), por outro lado.

Finalmente, a microrregulacédo local remete para um complexo jogo de estratégias,
negociacOes e acles de varios atores, pelo qual as normas, injungdes e 0s constrangimentos da
regulacdo nacional sdo (re)ajustados localmente.

Tal nivel de regulacdo pode ser entendido como um processo de coordenacdo da acao
dos atores a partir do resultado do confronto, interacdo, negociacdo ou compromisso de
diferentes interesses, l6gicas, racionalidades e estratégias numa perspectiva entre
“administradores” e “administrados” ou entre os diferentes ocupantes de um mesmo espaco
de interdependéncia (intra e inter organizacional) escolas, territérios educativos, municipios.

A influéncia da microrregulacao local parte de polos difusos e diversificados, tendo
intervencdo direta em ambito local, situada nos servicos da administracdo descentralizada,
bem como nas organizacGes educacionais, como grupos de interesse, organizados ou nao.
Percebe-se, nestes casos, a evidente presenca da sociedade civil na organizacdo social.
Todavia, a descricdo dos processos de microrregulacdo torna-se dificil dada a complexidade e
imprevisibilidade dos mesmos.

A existéncia de multiplos espacgos de microrregulacdo produz um efeito mosaico no
interior do sistema educacional o qual contribui para acentuar ndo s6 a sua diversidade, mas
também a sua desigualdade. (BARROSO; VISEU, 2003)

O maior desafio no processo de regulacdo inerente a esse modo de coordenacgdo nao

estd em eliminar ou restringir esses espacos de regulagcdo autdbnoma, mas atribuir coeréncia e
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sentido coletivo a decisdes locais e diversificadas, tomadas em funcdo de interesses
individuais ou de grupo, igualmente legitimos.

Lessard (2006), sob outra perspectiva, visualiza a regulacdo no campo da educacao,
sob a Gtica: burocrética, da profissdo e do quase mercado. Tais dimens@es se situam no
campo das regras e modos de enquadramento da acéo.

A operacionalizacdo da oOtica burocratica se da por meio de indicadores quantitativos
e um rigoroso acompanhamento do desempenho dos professores, alunos, escolas e sistemas
educacionais. Desta forma, enfatiza a regra hierarquica, a necessidade de controlar os
processos, a conformidade com as prescrigdes do trabalho e a san¢éo ao desvio.

Através da otica profissional sdo evidenciados os valores e normas profissionais
interiorizadas, os saberes que fundamentam a competéncia e a ética pertinente a profissao.
Esta dtica propde a regra da competéncia — subentendendo-se a formacao avancada e continua
do saber explicitado e partilhado entre especialistas - da autonomia e da responsabilidade
como base da confianca do publico.

A Otica mercantil é caracterizada pela importancia da resposta a demanda dos clientes
ou consumidores, considerando a flexibilidade, a adaptacéo as realidades locais, beneficios da
iniciativa privada, da concorréncia e a eficiéncia. Levando em consideracdo a importancia de
satisfazer os pais e 0s usuarios clientes e o valor da livre escolha, o incentivo da concorréncia
entre os estabelecimentos de ensino se torna necessario. Percebe-se o esforco empreendido
pelos atores escolares para atender as demandas fomentadas pela l6gica de mercado,
conscientes de que sua permanéncia e sobrevivéncia dependem da san¢do do mesmo.

Em sintese, Lessard (2006) propde trés formas de regulacdo em a¢do: uma regulacéo
burocrética estatal, preocupada com resultados e eficiéncia; uma regulacdo profissional,
interiorizada pelos atores internos; e uma regulacdo quase mercantil, que da mais poder aos
pais, ao setor privado e a concorréncia entre os estabelecimentos de ensino.

Enfim, todas estas discussfes em torno da regulacdo nos processos de reconfiguracdo
do papel do Estado e na alteracdo dos seus modos de intervencao, tem se intensificado em
ambito internacional e nacional, tanto em ambientes académicos como em espacos de
decisbes politicas. Tais postulados tém relacOes estreitas com as perspectivas da politica

educacional brasileira nos tltimos anos.
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3.3.3 Regulagéo das politicas educacionais: o local e o global

A evolucéo do sistema educacional brasileiro tem sido marcada, ao longo das Gltimas
décadas, por um conjunto diversificado de reformas, muitas vezes contraditorias, que

contemplam

[...] a reorganizacdo gerencial da educacdo, a descentralizacdo e a
desconcentracdo, a abertura a concorréncia, a prestacdo de contas local, a
nogdo de projeto educativo do estabelecimento de ensino, o apelo ao
trabalho em equipe e a interligacdo das estruturas e praticas; tudo isso,
embora parcialmente baseado em correntes pedagégicas surgidas antes dos
fendmenos econdmicos atuais de globalizacdo dos mercados, participa,
entretanto, de uma evolugdo que ultrapassa a instituicdo escolar.
(LESSARD, 2006, p. 146)

Esse leque de reformas volta a atencdo, sobretudo, aos aspectos estruturais do sistema
(curriculo, planos educacionais, formas de gestdo, propostas de formacdo etc.), sendo
frequentemente justificadas em funcdo de principios e objetivos gerais (de natureza politica,
econémica ou pedagdgica) que acentuam o carater retérico das medidas tomadas.

Dalila Oliveira (2005) analisa a regulacdo das politicas educacionais a luz do debate
da crise de paradigma, baseando-se nos estudos de Aglietta, Boaventura de Sousa Santos,
Bauman e outros.

Ao discutir a regulacdo do modo capitalista de producéo, na tentativa de compreender
como se reproduz a estrutura determinante de uma sociedade, Dalila Oliveira (2005) aponta, a
partir de andlises e diferentes Oticas teoricas, uma alteracdo nos padrbes de regulacdo
associada a uma crise de paradigmas relacionada a crise epistemolégica da ciéncia moderna e
a crise nas ciéncias sociais com a discussao da pds-modernidade.

Nesse contexto, emerge uma pauta de assuntos relevantes que contemplam a discussdo
sobre a globalizacdo hegemdnica e o conflito entre o local e o global.

Para Boaventura Santos (2002), a globalizacdo hegemonica ndo se restringe a esfera
econémica uma vez que também ocorrem globalizag6es no campo social, politico e cultural.
Ela é organizada do topo para a base e tem imprimido ao mundo um ritmo mais intenso de
producdo e de reproducdo na vida social. Ainda, com relacdo a globalizagcdo, Bauman (1999)
destaca que, com a remocao dos espacos publicos para além do alcance da vida localizada, o
“local” acaba perdendo a capacidade de gerar e negociar sentidos, assim, torna-se cada vez

mais dependente de ac¢Bes que ndo controla. Este conflito entre o local e o global €



67

evidenciado na regulacdo das politicas educativas através das reformas educativas e surgem

como

[...] supostas solugdes técnicas e politicas para a resolu¢éo de problemas de
ineficiéncia administrativa dos sistemas escolares ou da busca por
racionalizacdo dos recursos existentes para a ampliacdo do atendimento,
vindo ainda acompanhadas da ideia de transparéncia (prestacdo de contas e
demonstracdo de resultados) e de participacdo local. (OLIVEIRA, D., 2005,

p. 9)

As discussfes em torno da regulacéo das politicas educacionais servem para contrastar
as praticas burocraticas tradicionais pertinentes ao Estado com as novas propostas de
modernizacdo da administracdo publica. A par disso, podemos inferir que o termo regulacdo
na educacao tem servido para justificar outra forma de intervencdo do Estado na conducéo das
politicas publicas.

E neste contexto de crise do paradigma burocratico que a descentralizacio da
educacdo tem conquistado relativa importancia, se constituindo num instrumento de
modernizacdo da gestdo publica das politicas sociais, que segundo o ideéario reformador deve
ser adotada pelos governos para responder aos problemas do Estado.

A descentralizacdo é entendida, aqui, como elemento do processo de reforma do
Estado, composta por um conjunto de politicas publicas que intentam transferir
responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais elevados de governo para niveis
inferiores ou para a sociedade, no contexto de um tipo especifico de Estado. Dado que essas
politicas objetivam reformar o Estado, seu conteldo e sua integracdo com o0s sistemas
politicos e econdmicos mais amplos, tornam-se altamente dependentes do tipo de Estado que
buscam reformar.

Assim, o Estado sofreu intensa transformacéo nas Gltimas décadas em varias partes do
mundo. Entre os aspectos mais importantes desse processo, esta a descentralizacdo, pela
enorme abrangéncia de paises atingidos, pelos impactos que causou na organizacao estatal e
pela mudanga que trouxe as relagfes entre os governos e a sociedade.

Nas décadas 1980 e 1990, esta tematica toma folego no ambito dos novos parametros
politico-institucionais e legais, direcionando as politicas e as reformas educacionais
brasileiras. Torna-se importante destacar que, ao longo dessas década, observou-se a
preocupacdo dos paises latinoamericanos em torno da reforma de seus sistemas educacionais,
ndo por acaso, mas, conforme assinala Bomeny (1998), num cenario ainda marcado por

sequelas decorrentes de longos periodos de regime autoritario, em que predominaram
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politicas de desinvestimentos em educacéo basica, geradoras, em escala alarmante, de indices
educacionais negativos, em paises que atravessavam crises institucionais nesse periodo como
0 Brasil.

Tais indices passam a ser publicados e divulgados em meio a uma ambiéncia marcada
pelo processo de globalizagdo, como resultados ndo necessariamente dos tempos ditatoriais,
mas, ao largo desta discussdo, como decorrentes da crise e esgotamento do Estado
keynesiano®. (SOUZA, D., 1996)

Assim, em varios contextos, a descentralizacdo, em boa medida, foi justificada a partir
de argumentos relacionados a crise do modelo de intervencdo estatal keynesiano. Outrossim,
alguns estudiosos, dentre esses Przeworski (1998), defendem que o controle sobre os
governantes pode ser facilitado pela descentralizacdo, ja que com ela ha maior probabilidade
de disseminacdo das informacdes, de criagdo de canais de debates e mesmo de se instituir
mecanismos mais efetivos de fiscalizagdo governamental.

Contudo, ao que nos parece, 0 modelo de regulacdo emergente, que tem a
descentralizacdo como uma das formas de materializacdo, para além da retérica fundada na
modernizacdo e na autonomia, evidenciard mais uma légica intervencionista, em que hd uma
maior presenca da administracdo central nas instituicbes, nas suas caracteristicas
organizacionais e de autoridade no interior das instituicdes, em consonancia com 0s principios
do Estado Regulador.

Nesta perspectiva, o Estado deixa de executar uma série de atividades que até entdo
Ihe era pertinente, passando para outros niveis a incumbéncia da agdo, ficando com a
responsabilidade de estabelecer as metas a serem atingidas e criando mecanismos de controle
dos resultados obtidos. Essas mudancas fazem nascer o Estado-Regulador (AFONSO, A.,
2005), ou o Estado-Avaliador (BROADFOOT, 2000 apud MAUES, 2009), nomes, dentre
outros, que passam a atribuir ao Estado, em funcdo do novo papel que esse vem a
desempenhar.

Nesta linha de raciocinio, a gestdo educacional assume papel estratégico, apontando a
necessidade de implementacdo de modalidades de planejamento e de avaliacéo de larga escala
como instrumentos de regulacdo para mensurar o desempenho dos sistemas de ensino, sob 0s
argumentos de seguir a principios de eficiéncia, produtividade, competitividade e

racionalidade.

% 0 modelo de Estado keynesiano propunha um conjunto de medidas que se pautavam na maior intervengdo do
Estado, por meio de politicas de: pleno emprego, controle financeiro, criacdo de um salario minimo nacional,
criacdo de um sistema de seguridade social, planejamento econdmico que propiciasse uma melhor
redistribuicdo da renda em favor dos trabalhadores, dentre outras.
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Assim, as politicas educacionais das Gltimas décadas no Brasil tém evidenciado, de um
lado, tendéncia do fortalecimento do papel do Estado como produtor e regulador das
mudancgas nacionais, principalmente na educacdo basica (BARROSO; VISEU, 2003,
BARROSO, 2004, 2005, 2006; OLIVEIRA, D., 2005), e, de outro, a responsabilizacdo de
Estados e Municipios pela implementacdo e pelos resultados pretendidos com as reformas
educacionais em curso. (AZEVEDO, 2002; KRAWCZYK, 2005)

A existéncia de instituicbes federativas e suas formas tém influéncia direta na
definicdo e adogdo dessas politicas. (STEPAN 1997 apud KUGELMAS; SOLA, 1999, p. 65)
Destarte, o estudo sobre as politicas pablicas tendo como foco o redimensionamento do papel
do Estado brasileiro com énfase na simultaneidade de movimentos de
descentralizacdo/recentralizacdo ndo deve prescindir da analise da configuracdo das
instituicbes politicas e das relagdes intergovernamentais no cenario federativo e sua
articulacdo com a organizacdo da educacdo nacional, como elemento que influencia o

processo de regulacdo das politicas educacionais.



70

4 FEDERALISMO, (DES)CENTRALIZACAO E EDUCACAO

O Estado brasileiro ndo é um ente abstrato. Ele € composto por institui¢des politicas,
econdmicas e sociais e possui uma determinada forma de organizacdo. Nesse sentido, a
investigacdo sobre politicas publicas, incluindo as educacionais, ndo pode se alhear do
federalismo como forma de organizagdo do Estado brasileiro desde 1889, quando se tornou
independente politicamente, e suas formas de manifestacéo, caso contrario, podemos incorrer
em uma perda de substancia na caracterizagdo da andlise.

Neste capitulo, realizamos um esforco no sentido caracterizar o federalismo enquanto
forma de organizacdo do Estado brasileiro, destacando as alteracGes introduzidas nas relagdes
federativas, com foco nas oscilagBes descentralizacdo/recentralizacdo e as repercussdes deste
movimento no papel desempenhado pelo Estado na gestdo das politicas publicas

educacionais.

4.1 ORIGEM E FORMAS DE FEDERALISMO

Federacdo provém do latim foederatio que, por sua vez, € derivada do latim foedus.
Foedus-eris significa contrato, alianca, unido, ato de unir-se por alianca. Resume-se em fiar,
confiar-se, acreditar. (CURY, 2006) A palavra veio a ser usada para descrever acordos
cooperativos entre Estados, geralmente para finalidade de defesa.

Remonta o século XVI11 o surgimento do termo federalismo® para designar a forma
de organizacdo implantada nos Estados Unidos, resultante da unido territorial do poder de
coldnias, para formar um Estado. Com a vitéria na guerra de independéncia, foi criada uma
confederacdo® de Estados livres e independentes, mas logo comecaram a se manifestar 0s
problemas relativos a necessidade de certa forca do poder central que permitisse estabelecer a
lei e a ordem, que regulasse o comércio, as dividas e a negociacdes externas do pais. Dai
surgiu uma solucdo conciliatoria, pactuada, estabelecida em convencdo entre 0s entes
confederados a qual, do ponto de vista da organizacdo politica e administrativa, mantivesse a

autonomia das unidades territoriais, a0 mesmo tempo em que assegurasse a unidade nacional:

?* Em 1978, Alexander Hamilton, James Madison e John Jay divulgaram 85 artigos chamados “federalistas”,
numerados segundo a ordem de publicagéo.

% A confederagdo indica a unido entre vérias nagdes autdnomas que se reinem em torno de um s6 poder central
gue as representa ante as demais nages. Exemplo de confederagdo: Suica e a Bosnia Herzegovina. (CURY,
2006, p. 116)
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federacdo. O federalismo €, pois, umas das formas de distribuicdo das competéncias no
ambito da ordem juridica do Estado, a qual se opde ao Estado-unico.

Trata-se de um arranjo complexo, em que a existéncia de mais de um poder sobre o
mesmo territorio resulta na necessidade de constante cooperagdo para evitar, de um lado, o
conflito de competéncias e, de outro, a supremacia de um poder sobre os demais.

Os Estados federativos e o0s unitarios distinguem-se com relacdo as formas de
distribuicdo da autoridade politica dos Estados nacionais. Lijphart (1999 apud ARRETCHE,
2002, p. 26) define Estados federativos como “[...] forma particular de governo, dividido
verticalmente, de tal modo que diferentes niveis de governo tém autoridade sobre a mesma
populagdo e territério”. Rodden (2005, p. 17) afirma que “[...] acordos formais e contratos
implicam reciprocidade: qualquer que seja 0 proposito, os envolvidos devem cumprir alguma
obrigagdo mutua”.

J4 0 regime de Estado Unitario®® se d4 dentro de um governo central, com autoridade
exclusiva de um Estado e com jurisdicdo integral em todo o pais. “Nao h4 autonomia das
divisbes administrativas, assim, estas sdo diretamente subordinadas a autoridade do poder
central mediante delegagdo”. (CURY, 2006, p. 116) Desta forma, segundo Fabricio de
Oliveira (2007, p. 4) um pais pode organizar politicamente o seu territorio sob a forma de

[...] um Estado unitario, onde as decisfes de ordem politico-econdmica
promanam de um poder centralizado, ou sob a forma de um Estado
federativo, no qual as diferentes esferas da administracdo publica federal,
estadual, municipal, provincias etc. — sdo dotadas de certa autonomia e
competéncia para legislar sobre assuntos de seu interesse. A op¢do por uma
ou outra dessas formas de organizacdo depende das condicGes especificas de
cada pais e ndo podem, por isso, ser consideradas como substituiveis entre si.

Ainda, em relacdo a organizacao federativa, Fabricio de Oliveira (2007) chama a
atencdo sobre o possivel fato de enfraquecimento da autonomia administrativa, financeira e
politica das unidades territoriais, quando estas passam a depender do poder central para
atender suas necessidades de recursos tendo em vista o desempenho de suas fungbes e
responsabilidades. Para o autor, ha, nesses casos, um desmantelamento dos mecanismos de
checks and balances (pesos e contrapesos) essenciais para a manutencdo do modelo
federativo.

De acordo com autores que se debrucam sobre o tema (ARAUJO, G., 2005;
ARRETCHE, 2002; CURY, 2006; OLIVEIRA, F., 2007) em contextos marcados por

% Exemplos tipicos de Estado unitario: Franca, Uruguai, Portugal e o Brasil Imperial. (CURY, 2006, p. 116)
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pluralidade territorial e diversidade de natureza econdmica, étnico-linguistica, religiosa etc., o
federalismo pode ser visto como a melhor forma de organizacao para garantir, por meio da
distribuicdo do poder politico territorial, as condicdes necessarias para a construcdo da
unidade e do Estado nacional. Neste cenario, € ele que representa a melhor resposta para
acomodar as divergéncias existentes, garantir o equilibrio entre as forcas centripetas
(centralizantes) e centrifugas (descentralizantes) e assegurar a unidade nacional.

O federalismo contempla a divisdo do poder territorial entre uma esfera central, que
constitui o governo federal, e outra descentralizada, que abriga os governos ou Estados-
membros, para unir e assegurar a formacgdo/organizacdo do Estado nacional em paises
marcados por grandes heterogeneidades. Pode ser definido, assim, como uma forma de
organizacdo do Estado nacional caracterizada pela dupla autonomia territorial do poder
politico.

Entende-se, ainda, que o federalismo possa ser caracterizado como um pacto de um
determinado nimero de unidades territoriais autbnomas com vistas a finalidades comuns.
Como dito, trata-se de uma organizacgdo politico-territorial do poder cuja base é sistematizada
em dois grupos: entes federados (governos subnacionais) e a do governo central (Unido). Os
primeiros tém autonomia para gerir questdes locais, e 0 segundo tem a finalidade de
representar e fazer valer os interesses de toda a populagédo do pais. Ainda, Burgess (1993 apud
SOUZA, C., 1998, p. 571), complementa que “o federalismo ¢ tratado como um conceito de
valor, como a recomendacéo e a promogao de apoio a Federagdo”. Para Fabricio de Oliveira

(2007, p. 7), a federacdo seria, por conseguinte,

[...] expressdo de um pacto politico vertical estabelecido entre as unidades de
governo que integram o espaco nacional, garantido por uma forga soberana -
0 Governo Central -, mas preservando-se os distintos pactos horizontais
estabelecidos em cada uma dessas unidades. O que significa que as unidades
federadas abririam mao de parte de sua soberania para a construcdo desse
equilibrio necessario, embora conflitivo, para a consolidagdo da Nacdo, mas
mantendo sua autonomia no tocante a definicdo de seu ordenamento
constitucional, do exercicio de seus poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario e também da competéncia residual, que Ihes asseguraria, através
da garantia de competéncias tributarias prdprias, a autonomia financeira
necessaria para o cumprimento de suas fungcfes e para o atendimento das
demandas de sua comunidade.

Destarte, a forma federativa de organizacdo do Estado, na sua concepgéo cléssica, é a
reunido (uniéo) de Estados/regides em um espago nacional, articulados e com seus interesses

soldados, através de um “pacto”, que tem como avalista, uma instancia superior — 0 Governo
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Central ou Federal —, mas com os entes/esferas que dele participam sendo dotados de
autonomia nos campos constitucional, politico, econdmico, tributéario, etc.

Outra andlise relevante nesta discussdo € a de Gagnon (1993), que enfatiza no
federalismo seu carater instrumental na solucdo de conflitos. Para esse autor, 0 sucesso dos
sistemas federais ndo deve ser medido em termos da eliminagao de conflitos sociais, mas pela
capacidade de regular e gerenciar tais conflitos. “E completamente equivocado esperar que o
federalismo resolva os conflitos sociais. Na realidade, pode apenas amenizar tensdes e ser
sensivel a diversidade”. Os conflitos devem ser vistos como componentes inerentes a todas as
sociedades federais. (GAGNON, 1993, p. 18)

No plano teoérico e normativo, o principio federativo requer um “[...] equilibrio entre
as forcas tendendo a diversidade e os empurrando em dire¢do a unidade e, portanto, um
equilibrio no exercicio dos poderes dos governos federal e niveis federados de governo”
(BROUILLET, 2011, p. 602)

Segundo Gilda Araujo (2005), a ideia moderna de federalismo esta intrinsecamente
ligada &s teorias do contrato social®’, visto que a federacéo pode ser compreendida a partir da
ideia de contrato, significando um pacto pelo qual varias unidades territoriais obrigam-se
mutuamente de forma voluntéria no sentido de promover uma unidade especial entre elas.

A formacéo do Estado e da sociedade civil, de acordo com as teorias contratualistas, é
identificada a partir de regras de convivéncia e, consequentemente, da legitimacdo do poder
politico, mediante as leis. Para os tedricos do contrato social, os homens viviam em estado de
desorganizagdo, absoluta liberdade e vulnerabilidade, denominado “estado natureza”. O ato
voluntério de instituir um poder e leis para garantir a convivéncia em sociedade, ou seja, 0
pacto ou contrato fundaria a comunidade politica.

Para Fabricio de Oliveira (2007), outra discussdo que deve ser considerada no campo
da ciéncia politica é que a questdo do federalismo experimentou consideravel reducionismo
guando foi incorporada nas ciéncias econdmicas. Abstraindo a complexidade de seus
elementos constitutivos ou tomando-os como “dados”, 0S economistas que tratam deste tema

costumam restringir seu exame apenas ao campo fiscal, visando a determinar as estruturas que

2T As teorias sobre o contrato social se difundiram entre os séculos XVI e XVIII como forma de explicar ou
postular a origem legitima dos governos e, portanto, das obriga¢des politicas dos governados ou suditos.
Thomas Hobbes, John Locke e Jean-Jacques Rousseau sdo 0s mais famosos fildsofos do contratualismo que
pode ser entendido como uma classe abrangente de teorias que tentam explicar os caminhos que levam a
manter a ordem social. Essa nogdo de contrato traz implicito que as pessoas abrem méo de certos direitos para
um governo ou outra autoridade a fim de obter as vantagens da ordem social. Nesse prisma, o contrato social
seria um acordo entre os membros da sociedade, pelo qual reconhecem a autoridade, igualmente sobre todos,
de um conjunto de regras, de um regime politico.
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sdo capazes de garantir maior eficiéncia na alocacgao de recursos no &mbito do Estado, quando
unidades distintas de governo encontram-se encarregadas dessa tarefa.

De todo modo, constata-se que, desde os anos 1990, “[...] um renovado interesse no
federalismo como principio para organizagdo do Estado tornou-se evidente em todo o mundo”
(BROUILLET, 2011, p. 601) Kugelmas e Sola (1999) ressaltam a importancia substantiva do
tema ao pontuar que, embora as federacfes sejam poucas (aproximadamente dez por cento do
total de paises membros das Nagbes Unidas), incluem alguns dos maiores paises do mundo
tanto em extens&o territorial como em populagio — os Estados Unidos, a Russia, a india e o
Brasil, também um dos maiores em &rea, 0 Canada, e a principal poténcia econémica do
continente europeu, a Alemanha.

Neste particular, um fato que chama a atencéo nos estudos sobre federalismo, segundo
Celina Souza (1998), é a emergéncia de formas federativas em paises e em instituices que
ndo sdo uma Federacdo, como é o caso da Bélgica e a Comunidade Europeia; e ainda a
existéncia de grande variedade na préatica dos principios federativos dentro de cada federacéo.
Essa mesma autora afirma que “[...] a razdo de ser do federalismo brasileiro sempre foi, e
continua sendo, uma forma de acomodacao das demandas de elites com objetivos conflitantes,
bem como um meio para amortecer as enormes disparidades regionais”. (SOUZA, C., 1998,
p. 575)

Segundo Kugelmas e Sola (1999), o que estd em causa no federalismo do Brasil € um
quadro de clivagens regionais marcado por notaveis desigualdades, fragmentacdo do sistema
politico, dificuldades da representacdo e a questdo da indefinicdo — ndo apenas institucional
ou administrativa — do escopo e alcance da atividade estatal e da divisdo de competéncias
entre os trés niveis de poder.

Portanto, a afirmacéo do ideério federativo nos leva a crer que a aspiragdo federal no
Brasil ndo € apenas uma simples imitacdo dos Estados Unidos da América, mas sua razdo
reside também em atentar para as caracteristicas sociais, econémicas, politicas e culturais
peculiares a realidade brasileira.

O sistema federativo brasileiro, instituido juntamente com a Republica, foi outorgado
como forma de preservar a unidade territorial, sob o signo de um pacto com as antigas
provincias, assim elevadas a condic¢do de unidades autbnomas, além de ter sido uma resposta
a centralizacdo unitaria do periodo colonial e imperial, que atravancava o desenvolvimento
das bases econémicas e politicas.

Ja 0 modelo de federalismo erguido nos Estados Unidos foi concebido a partir da
necessidade de fortalecimento do poder central e do sistema representativo. (GARGARELLA,
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2002) Desse modo, a associacdo que geralmente é feita entre os conceitos de federalismo e
descentralizacao carece de sustentacdo teorica e conceitual.

Ressalta-se, assim, que a formacdo do Federalismo nos Estados Unidos da América
originou-se através de uma agregacgdo, em que os Estados, dotados de soberania e constituicdo
propria, resolveram se unir em um so6 ente de Direito Publico Internacional, ao passo que, no
Brasil, teve uma ordem inversa, havendo uma segregacdo, em que o Estado unitario passou a
ser dividido em varios Estados-membros.

Em ambos os referenciais, Cavalcanti (1983, p. 69) acena que

A espécie de unido federativa (Bundesstaat), de que ora nos ocupamos,
sendo ao mesmo tempo, uma Federagdo (Bund) e um Estado (Staat), deve
conter, por isto mesmo, qualidades essenciais, que s6 se encontrem na sua
personalidade. E uma comunidade (Gemeimwesen) de individuos, dotada em
principio de competéncia universal para todos os fins da vida humana, como
qualquer Estado simples ou ordinario, - e bem assim, uma reunido de
coletividades publicas, ndo-soberanas, mas de género diferente daquelas de
gue se constitui o Estado unitario; resultando deste duplo carater duas ordens
de relagOes, nas quais se manifestam, desde logo, o préprio conjunto da
prépria organizagdo, e a sua condicdo juridica.

De um lado, ela possui, como verdadeiro Estado que é, a qualidade essencial
da soberania; de outro, como Federacdo, reconhece a subsisténcia de seus
membros-componentes — 0s Estados-particulares — e, em consequéncia, a
coparticipacdo deste em escala maior ou menor, ao exercicio de atribuicdes
soberanas.

Vé-se que é na modulacdo desta coparticipacdo no exercicio de atribuicGes soberanas
(baseada na técnica da descentralizacdo) que encontraremos 0s marcos historicos de evolugéao

do federalismo nacional na seara das politicas educacionais.

4.2 FEDERALISMO E (DES)CENTRALIZACAO

No Brasil, a descentralizagdo foi assumindo contornos federalistas. Predominou uma
concepcdo que identificou o federalismo com maior descentralizacdo. Contudo, essa
concepcao deve ser relativizada, “[...] na medida em que, como derivada da nogéo de contrato
social, a idéia de federacdo pode estar associada a uma légica de perfil centralizador e até
mesmo antidemocratico”. (ARAUJO, G., 2006, p. 5)

Complementando esta perspectiva, Fabricio de Oliveira (2007) defende que o fato do

poder politico e econdmico encontrar-se centralizado no Estado unitario ndo faz deste
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(federalismo) um regime antidemocratico ou autoritario, assim como a sua descentralizacdo
nas federacGes ndo representa nenhuma garantia de democracia. O referido autor parte do
principio de que “... o regime politico nestes [...] Estados pode ser democratico ou autoritario
— ou totalitario, se considerarmos este uma terceira forma de regime politico e ndo uma
variacdo do autoritarismo” (SOARES, 1997, p. 38 apud OLIVEIRA, F., 2007, p. 4-5).
Portanto, tanto o Estado unitario, como o federativo pode ter um ou outro regime politico, ndo
se podendo associa-los diretamente com democracia ou autoritarismo/totalitarismo.

Além disso, o argumento comumente utilizado nos estudos sobre o federalismo
brasileiro referente a alternancia de periodos de centralizacéo e de descentraliza¢do na histéria
do pais, identificando habitualmente a centralizacdo com o autoritarismo e a descentralizacédo
com avancos democraticos, parece-nos simplista e propicio a equivocos.

Se ha um movimento pendular, ndo ha simetria neste movimento. Kugelmas e Sola
(1999, p. 64), ao se referirem a periodos identificados como democraticos e periodos

considerados autoritarios, destacam que

[...] nem o Estado Novo chega a destruir a estrutura federativa, nem a
Constituicdo de 1946 abala o refor¢o do governo central e sua ampliacdo de
atribui¢bes. [...] o regime autoritario controlou ferreamente 0s niveis
subnacionais de poder, principalmente através das eleigdes indiretas para o0s
governos estaduais e da centralizacdo fiscal. Por outro lado, ndo excluiu as
elites politicas regionais do pacto de dominagdo e manteve em boa medida
as atribuicGes administrativas das esferas subnacionais.

A Util, mas insuficiente, ideia de alternancia de momentos de centralizacdo e de
descentralizacdo na histéria do federalismo brasileiro pode induzir a crenca de uma anulacao
completa dos mecanismos institucionais anteriores, quando o que, de fato, ocorre é uma
modificacdo do padrdo de relacionamento entre as esferas, atraves de uma dindmica de
aperto/afrouxamento de controles politicos e fiscais.

Outra abordagem necessaria, neste momento, diz respeito a distincdo entre 0s
conceitos de descentralizacdo e desconcentracdo, tdo presentes nos estudos sobre federalismo.
Apesar de estarem relacionados com a forma de distribui¢do do poder nos Estados modernos,
existem diferencas fundamentais entre eles. Enquanto a descentralizacdo implica transferéncia
de competéncias e de poder, a desconcentracdo se limita a distribuicdo de tarefas, através da
fragmentacdo e segmentacgdo de politicas publicas, com vistas a um maior controle politico e
social pelo poder central. Isto quer dizer que a descentralizacdo resulta de um embate de

forcas por mais espaco de poder, na dire¢cdo de um pacto que, explicita ou implicitamente,
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estabeleca as relagOes e competéncias dos entes federados envolvidos. (EGLER; MATTQOS,
2003)
Nas palavras do jurista Celso Antonio Bandeira de Mello (2004, p. 140-141):

O fendbmeno da distribuicdo interna de plexos de competéncias decisorias,
agrupadas em unidades individualizadas, denomina-se desconcentragéo. [...]
Desconcentracdo e descentralizagdo sdo conceitos claramente distintos. A
descentralizacdo pressupfe pessoas juridicas diversas: aguela que
originariamente tem ou teria a titulacdo sobre certas atividades e aqueloutra
ou aqueloutras as quais foi atribuido o desempenho das atividades em causa.
A desconcentracdo estd sempre referida a uma sé pessoa, pois cogita-se da
distribuicdo de competéncias na intimidade dela, mantendo-se, pois, o liame
unificador da hierarquia. Pela descentralizacdo rompe-se uma unidade
personalizada e ndo ha vinculo hierarquico entre a Administragcdo Central e a
pessoa estatal descentralizada. Assim, a segunda ndo ¢ “subordinada” a
primeira. O que passa a existir, na relagdo entre ambas, € um poder chamado
controle.

A palavra controle vai aqui usada em sentido estrito, em oposi¢cdo a
hierarquia, e designa o poder que a Administracdo Central tem de influir
sobre a pessoa descentralizada. Assim, enquanto os poderes do hierarca séo
presumidos, os do controlador s6 existem quando previstos em lei e se
manifestam apenas em relagéo aos atos nela indicados.

De todo o modo, quer por motivacOes ideoldgicas, como a identificagdo das relacdes
entre democratizacdo e descentralizacdo, quer por intencdo de reducdo de encargos pelo
governo federal, coloca-se em ddvida a automaticidade dos beneficios da descentralizacéo.
Como descentralizar quando faltarem a Estados ou a Municipios as condi¢c@es administrativas,
financeiras e institucionais para implementar programas com éxito? O entendimento sobre as
relagdes entre descentralizagéo e sistema federativo perpassa pelo entendimento de que “[...]
se toda organizacdo federativa supde alguma forma de descentralizacdo, a reciproca nao é
verdadeira, ou seja, regimes politico-institucionais de tipo unitario podem conviver com fortes
doses de descentralizagdo administrativa”. (KUGELMAS; SOLA, 1999, p. 75)

Portanto, em se tratando da descentralizacdo no contexto do sistema federativo, a
experiéncia recente no Brasil nos mostra um cenario multifacetado, onde convivem
experiéncias bem sucedidas e tentativas frustradas, avancos e retrocessos. Tal situacdo nos
remete aos estudos de Barroso (2005), sobre a regulacdo das politicas publicas, especialmente
o efeito mosaico, em que, raramente, as politicas atingem a globalidade e na maior parte das
vezes resultam em timidas medidas avulsas. Ao que nos parece, o florescimento das esperadas
vantagens da descentralizacdo ndo dependem unicamente de um real ou suposto figurino

institucional, mas de um contexto social e cultural mais amplo. Ressaltar estes aspectos é de
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peculiar relevancia para uma analise da rica e complexa conjuntura recente do federalismo

brasileiro, em que convergem aspectos centralizadores e descentralizadores.

43 CONCEITO E MODELOS DE RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NO
FEDERALISMO

A discusséo sobre as formas e caracteristicas das relagfes entre as esferas de governo
se constitui num elemento basilar nos estudos sobre federalismo. O conceito de Relagdes
Intergovernamentais surgiu na década de 1930, como fruto da reflexdo sobre o sistema federal
dos Estados Unidos da América. O termo passou a ser utilizado "com o advento do New
Deal®®
causado pela Grande Depressao”. (WRIGHT, 1997, p. 68 apud CAMPOS, 2000, p. 19) O

surgimento desse termo, bem como sua progressiva conceituacdo posterior, esteve ligada ao

e do amplo esfor¢o de governo nacional para combater o caos econdmico e social

Estado de Bem-Estar Social (Welfare State) e as politicas utilizadas para viabiliza-lo.
Anderson (1960 apud TEDESCHI, 2003, p. 28) define relagfes intergovernamentais como um
importante contingente de atividades ou interacGes que tem lugar entre unidades de governo
de todo tipo e nivel dentro de um sistema federal.

Cada realidade histérica conforma um tipo de federacdo, de acordo com suas
condicBes econdmicas, politicas, sociais, as quais se modificam no tempo. As relacBes
intergovernamentais se caracterizam de diferentes formas a depender do modelo de federacao,
o0 que significa ser dificil estabelecer uma tipologia que consiga enquadrar todas as
experiéncias existentes neste campo.

Lijphart (2003, p. 18) declara que as variacdes histéricas nos paises que adotaram o
federalismo concorreram para muitos conceitos, de maneira que é possivel identificar trés

matrizes segundo o nivel das relacGes intergovernamentais entre os entes federados:

a) o federalismo dual, modelo original dessa forma de organizagéo elaborada
e implementada nos EUA,;

b) o federalismo centralizado, transformagdo do modelo dual em que as
unidades subnacionais se tornam, praticamente, agentes administrativos
do governo central, como no periodo das medidas de intervencdo do New
Deal €;

c) o federalismo cooperativo, em que as unidades subnacionais e o governo

%8 O New Deal foi 0 nome dado & série de programas implementados nos Estados Unidos entre 1933 e 1937, sob
0 governo do Presidente Franklin Delano Roosevelt, com o objetivo de recuperar e reformar a economia norte-
americana.
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nacional tém acdo conjunta e capacidade de autogoverno, como na
Alemanha.

Desta forma, do ponto de vista das relacfes entre esferas de governo, Lijphart (2003)
apresenta trés tipos de arranjos federativos. O federalismo centralizado implica a
transformacéo dos governos estaduais e locais em agentes administrativos do governo federal,
que possui forte envolvimento nos assuntos das unidades subnacionais, primazia decisoéria e
de recursos. Ja o federalismo cooperativo comporta graus diversos de intervencdo do poder
federal e se caracteriza por formas de a¢do conjunta entre instancias de governo, nas quais as
unidades subnacionais guardam significativa autonomia decisoria e capacidade propria de
financiamento. Por sua vez, o federalismo dual tem por caracteristica central uma rigida
separacdo de competéncias entre a entidade central, representada pela Unido, e os demais
federados. Estas instancias se constituem soberanias distintas e atuam de forma separada e
independente, nas esferas que lhes sdo proprias, conforme se adota nos Estados Unidos da
América.

Tomando como base a experiéncia histérica do sistema politico norte-americano e
como critério o tipo de relagdo de autoridade entre os diversos niveis de governo, Wright
(1988 apud CAMPOS, 2000, p. 32-33) apresenta o0s seguintes modelos de relacbes
intergovernamentais: inclusivo, separado e superposto.

No modelo inclusivo, a relacdo basica é de hierarquia, prevalecendo uma interagdo em
que as esferas subnacionais sdo meras extensdes administrativas do governo central, além de
inteiramente dependentes do centro. A manutencdo do poder sobre as outras esferas por parte
do governo central se daria mediante o enfraquecimento dos demais niveis.

O modelo separado propB8e uma perfeita e necessaria separacao entre as esferas de
governo e tenderia a prevalecer uma relagdo de interdependéncia entre elas. Geralmente, neste
modelo, s6 sdo legalmente reconhecidos os governos nacional e estadual. As unidades locais
tém existéncia condicionada aos governos estaduais e ao arbitrio do centro.

O modelo superposto constitui paradigma do funcionamento de Estados em que se
produzem complexas relagdes intergovernamentais de esferas territoriais de governo distintas
e prevalece nas democracias ocidentais atuais. Apesar de esse modelo supor certas areas de
competéncia privativa de alguma esfera especifica de governo, estas costumam ser muito
restritas, pois, em prevalecendo esta perspectiva, o exercicio de uma boa parte das funcées do
Estado ndo pode ser levado a bom termo sem a participacdo de todas as esferas de governo.
Dai o alto grau de interdependéncia entre elas.
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Na vigéncia do modelo superposto também existiria a tendéncia, ou, mesmo, o
imperativo, da negociacdo como principal instrumento de interacdo governamental, ja que
esta seria, naturalmente, a forma mais viavel de se evitar conflitos e promover a
imprescindivel cooperacéo entre os niveis de governo. Contudo, esta tendéncia ndo impede
que o modelo, muitas vezes, apresente simultaneamente tragos de cooperacgdo e competicéo.

Para Garcia (2002), os modelos federativos guardam relacdo ou resultam das
condicdes existentes em cada etapa historica de desenvolvimento do sistema capitalista e
também da busca de solugcbes para ajustar e aprimorar o arranjo federativo diante de situaces
mais complexas em dadas realidades que adotaram este modelo de organizacao politica de seu
territorio.

Cury (2006, p. 115) identifica no contexto politico brasileiro trés tipos distintos em

que o federalismo se caracterizou:

1) O federalismo centrifugo se remete ao fortalecimento do poder do Estado-
membro sobre o da Unido, em que, na relacdo concentracdo/difusdo do
poder, prevalecem relacbes de larga autonomia dos Estados-membros.
Pode-se assinalar como tal a Velha Republica, especialmente entre 1898-
1930.

2) O federalismo centripeto se inclina ao fortalecimento do poder da Uniédo,
em que, na relacdo concentragdo/difusdo do poder, predominam relacGes
de subordinagdo dentro do Estado Federal. Pode se dar como exemplo o
Brasil entre os anos 1930 e 1980, embora com uns acentos diferenciados
para os periodos especificos, como o de 1946-1964.

3) O federalismo de cooperagdo busca um equilibrio de poderes entre a
Unido e os Estados-membros, estabelecendo laco de colaboracdo na
distribuicdo das maltiplas competéncias por meio de atividades planejadas
e articuladas entre si, objetivando fins comuns. Esse federalismo politico é
registro juridico de nossa atual Constitui¢éo

Adentrando nesse contexto, veremos, a seguir, uma breve trajetéria da configuracao do

federalismo brasileiro em que se entrecruzam velhas e novas formas de relacdes federativas.

4.4 O FEDERALISMO NO BRASIL: MULTIPLAS FORMAS EM BUSCA DE UM
MODELO INSTITUCIONAL

No Brasil, o federalismo surgiu com uma tendéncia descentralizadora, como
alternativa a centralizagdo politica e administrativa do periodo colonial e imperial. Desse

modo, caracterizou-se, inicialmente, com opg¢do prioritaria estadualista, com a restricdo
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significativa da autonomia municipal. Nesta direcdo, Gilda Aradjo (2005, p. 154) defende que

A federacdo brasileira teve, desde as suas origens, uma feicdo estadualista,
com dois parametros basicos de organizacdo: uma forte hierarquia
determinava a posicdo dos Estados dentro da federagdo, com o predominio
politico (advindo do predominio econdmico) de Séo Paulo e Minas Gerais e
a garantia do controle do processo politico por parte das elites locais.

Perfeitamente compativel com as func@es tipicamente liberais do Estado brasileiro de
entdo, o federalismo dual esteve marcado por uma acentuada assimetria nas possibilidades do
exercicio da autonomia por parte de seus entes federados. De fato, os Estados mais poderosos
— S&o Paulo e Minas Gerais — ndo s6 eram 0s Unicos que possuiam autonomia de fato, como
também eram o0s que exerciam a hegemonia sobre os demais através da politica de suas
oligarquias, selada com o pacto “coronelista” e conhecida como “politica dos governadores”.

Durante esse periodo, um peculiar arranjo entre o centro e a periferia desse sistema se
materializou na criacdo da chamada guarda nacional. Mediante a figura dos coronéis® —
notaveis locais, comandantes da guarda em suas regifes — este arranjo sedimentou a pratica
politica, que conhecemos por “coronelismo”, e que viria a ser a base de funcionamento do
federalismo dual da denominada “Republica Velha” (1889-1930).

Em sua dimensao administrativa, esse arranjo forjou um aparato publico cujo perfil se
distancia bastante do tipo ideal de burocracia descrito por Weber, ja que sua acdo estava
baseada na legalidade intrinseca ao exercicio da autoridade — 0s coronéis — constituida a partir
da ndo diferenciacédo entre o publico e o privado.

De acordo a Maria de Souza (2006), a analise sobre o federalismo brasileiro no
periodo entre 1930 e 1964 pode ser dividida em duas fases. A primeira de 1930 a 1945,
guando ocorreu a definicdo centralizadora em contraposicdo ao federalismo da Primeira
Republica. E nesse periodo que se constitui o "paradigma Vargas" definido por politicas de
reforco do Estado e restricdes ao excessivo federalismo entdo vigente. A tendéncia
centralizadora culminou, como é conhecido, com o estabelecimento de um regime fortemente
autoritario, o Estado Novo, de 1937 a 1945.

Ja a segunda fase, conforme a referida autora, tem inicio formal com a Constituicdo de
1946, que restabeleceu a dimens&o juridico-institucional do federalismo. Este entdo coexistira

com um Estado largamente fortalecido nos anos anteriores.

2 A figura do coronelismo representa um fendmeno politico-social de extrema relevancia na formagao do Brasil.
Trata-se de um lider civil ou militar de grande ascendéncia sobre as populagfes de uma determinada regiéo,
com o proposito de encabresta-las politicamente e mesmo ideologicamente. Constitui a figura de um
verdadeiro manda-chuva regional. (BOTH, 1997, p. 22)
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Além disso, também de importancia fundamental, nesse momento ocorreu a criacdo de
partidos nacionais e a ampliacao da participacdo eleitoral que se tornou extensa pela primeira
vez na historia do pais. Os poderes regionais desempenharam papéis-chave na cria¢do e no
perfil organizacional dos partidos além de deterem posi¢des centrais na administracdo do
clientelismo estatal e no controle do voto rural.

No contexto pds-1945, embora ndo existisse mais a "politica dos governadores da
Primeira RepuUblica”, os governadores dos principais estados foram figuras de primeira
grandeza na politica brasileira.

No periodo militar (1964-1985), um conjunto de préaticas e normas desenvolvidas daria
forma ao chamado federalismo de integracéo, similar ao modelo centrifugo. (CURY, 2006)
Esses mecanismos eram compostos por um sistema de representacao politica que privilegiava
0 voto interiorano e rural, pela introducdo de eleigdes indiretas para o preenchimento dos
cargos majoritarios, pelo sistema bipartidario, pelo controle da Uni&o na éarea de seguranca da
autonomia estadual e pelo crescimento da presenca direta do governo federal no ambito
regional. (DUARTE, 2001)

Nesse sistema, o Municipio é uma instancia articulada e subordinada ao poder
estadual. O modelo de relagBes intergovernamentais dos militares era caracterizado pela
combinacdo entre a concentracdo de arrecadacdo de impostos e o controle dos gastos pelos
demais niveis.

O ano de 1982 marca o inicio do primeiro periodo com as primeiras elei¢bes diretas
para governador desde 1965. No bojo deste processo eleitoral se fortaleceu 0 movimento
municipalista, cuja principal bandeira era uma reforma tributaria que rompesse com a extrema
dependéncia politica e econdmica dos Municipios com relagdo ao centro.

Esse movimento resultou numa forte contestacdo ao centralismo predominante,
culminando na aprovacao pelo Congresso Nacional em 1983 da emenda “Passos Porto” que
elevava o percentual de transferéncia do Fundo de Participacdo dos Municipios de 10,5% para
16%. Isto, somado ao fato de que, a esta época, grande parte das chamadas vinculagdes
obrigatdrias ja& haviam sido abolidas, implicou uma mudanca significativa na capacidade de
iniciativa de Estados e Municipios. Fragilizava-se, entdo, o modelo de relagdes
intergovernamentais dos militares que, para se desenvolver, necessitava combinar a
concentracdo de arrecadagdo de impostos ao controle dos gastos pelos demais niveis.

Segundo Tedeschi (2003, p. 42), apesar da dificuldade em se estabelecer uma linha
divisoria clara que delimite periodos estanques nas relagdes intergovernamentais durante a

transicdo democratica no Brasil, € perfeitamente identificavel a existéncia de trés grandes
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momentos na trajetdria destas relacGes durante o referido periodo. O primeiro se caracteriza
pela contestacdo ao modelo hierarquico dos militares, comandada pelas organizagdes politicas
e autoridades de natureza local. O segundo consistiu no desmonte definitivo do modelo
hierarquico e executivo dos militares, combinado com a construgdo de um novo marco
institucional de relagbes intergovernamentais; e o terceiro, por sua vez, tem como traco
marcante as sucessivas tentativas de se promover 0s ajustes necessarios para levar a préatica
este novo marco.

Apo6s o fim do regime militar e a instauracdo de um processo de democratizacao
politica, a campanha municipalista foi retomada com a atuacdo do Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (IBAM). Ao lado disto, a redistribuicdo das receitas publicas para
dotar as unidades federadas de maior autonomia financeira deu inicio a um percurso de
mudangas fundamentais para a superac¢ao do conceito de Estado centralizado.

Inerente a esse processo ocorreram transformagdes no sistema capitalista, denotando
uma nova realidade ndo contemplada no modelo de federalismo do periodo militar e a
necessidade de seu ajustamento para dar condicdes ao Estado de responder as novas
responsabilidades e tarefas que passaram a ser-lhe atribuidas neste novo contexto.

Além do aumento de recursos disponiveis em ambito subnacionais, o ataque mais
profundo ao modelo de relagdes intergovernamentais dos militares neste periodo manifestou-
se na perda da relevancia do critério técnico como requisito das transferéncias a Estados e
Municipios.

Para manter o apoio dos governadores e prefeitos e também aliviar suas pressdes por
mais participacdo, traduzida na permanéncia do movimento pela reforma tributaria a que ja se
fez referéncia, a Nova RepuUblica (1985-1989), com a superacdo do regime ditatorial, foi
marcada pelo mecanismo de transferéncias negociadas com uma intensidade sem precedentes.
As principais caracteristicas desse processo eram a auséncia de critérios técnicos e seu carater
avesso ao planejamento. Esse instrumento se apresentava como a forma mais propicia da
politica de “troca de favores” entre o centro e a periferia do sistema.

Nesse cenario, intensificou-se um dos tracos mais fortes das relagdes
intergovernamentais neste periodo: a combinacdo do conflito em seu aspecto vertical, ou seja,
entre os governos subnacionais, € 0 de sentido horizontal — entre as mesmas esferas de
governo. O eixo do conflito havia se deslocado da discussdo centralizagdo versus
descentralizacdo para disputas em torno das quotas de recursos a serem distribuidas a cada

governo ou regido pela reforma tributaria. Como observou Selcher (1990, p. 178):
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[...] pressionado por dificuldades econdmicas, o didlogo politico da “Nova
Republica” (periodo em que se elaborava a nova Constituicdo) sobre
federalismo tem pouco conteudo filoséfico, referindo-se, geralmente, ao
peso tributario e a distribuicdo de recursos, deixando-se de lado os conceitos
de estrutura, esferas de responsabilidade, representagdo governamental [...]

A Constituicdo Federal de 1988 reconhece o Brasil como uma Republica Federativa
formada pela unido indissoluvel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal. E ao se
estruturar assim o faz sob o principio da cooperacdo, de acordo com os artigos 1°, 18, 23 e 60.

De acordo com Fabricio de Oliveira (2007), pode-se dizer que a Carta de 1988 cria as
condicBes para a passagem de uma dindmica de relacdes intergovernamentais hierarquicas
para ndo-hierarquicas, em que se fazem presentes tragos de confronto-competicdo e de
negociagdo-cooperacao.

Emerge, por conseguinte, um modelo de Federacdo notavelmente descentralizado,
com uma peculiaridade que o singulariza de forma marcante no contexto internacional, a qual
significa a definicdo explicita do Municipio como ente federado no proprio texto
constitucional (art. 18).

Antes de adentrar nas peculiaridades do federalismo brasileiro pds 1988, torna-se
importante uma discussdo sobre federalismo e Estado no sentido de apreender as relagdes
entre 0os modelos federativos e as formas de intervencao estatal em consonancia as mudangas
ocorridas no sistema capitalista e as repercussdes deste movimento na organizacdo do

federativo brasileiro.

4.4.1 Relacbes entre federalismo e Estado: o modelo cooperativo, competitivo e
institucional no contexto internacional e suas repercussdes no federalismo

brasileiro pds-1990

O modelo cooperativo, assumido no Brasil pela Constituicdo de 1988, substitui a
rivalidade entre as duas esferas de poder (central e descentralizada) pela colaboracédo e
acentua o espirito de solidariedade para atenuar/corrigir desigualdades inter-regionais, de
modo a garantir um melhor equilibrio federativo. (OLIVEIRA, F., 2007) O modelo federativo
cooperativo procura unir as distintas esferas de governo para promover 0 bem comum
coletivo e manter coesa a federagdo, minimizando as desigualdades entre suas unidades.

Dentre os fatos e acontecimentos historicos que fizeram emergir o modelo federativo

cooperativo, apontados por Fabricio de Oliveira (2007, p. 11), destacam-se:
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as transformacdes conhecidas pelo sistema capitalista a partir do final do
século XIX, as quais comecaram a modificar a visdo tedrica predominante
sobre a relacdo Estado/economia;

a crise dos anos 1930 (a “grande depressdo”), acompanhada das formulacfes
keynesianas sobre a importancia do papel do Estado para reativar a economia e
expandir o emprego;

0 avango e consolidacdo do Welfare State que resultou dessa situacéo e que se
transformou num importante instrumento de solidariedade para garantir a
sobrevivéncia do capitalismo;

as duas grandes guerras mundiais que deixaram clara a necessidade de um
Poder Central mais fortalecido e organizado para lidar com maior eficiéncia e
agilidade com essas situagoes;

as evidéncias de desigualdades econbmicas e tributarias entre as esferas
subnacionais, as quais desvelaram a importancia da implementacao de politicas
globais voltadas para a reducdo das disparidades existentes, com o objetivo de
fortalecer as bases da federacao.

Sendo o Estado considerado necessério, nesta plataforma teérica, para complementar o

sistema, corrigir disparidades/desigualdades e garantir a estabilidade econémica, a principal

preocupacdo foi a de tracar o formato das estruturas federativas (descentralizadas) para

identificar a melhor estrutura de distribuicdo de competéncias e de responsabilidades entre as

distintas esferas governamentais, a luz dessa preocupacao.

Portanto, para dar conta desse modelo federado e cooperativo, a Constituicdo de 1988

instituiu um ordenamento juridico complexo de reparticdo de competéncias e atribuigdes,

dentro de limites expressos, reconhecendo a dignidade e a autonomia, na qual coexistem

competéncias privativas e competéncias concorrentes entre os entes federados. Comentando

esse sistema, Cury (2006, p. 121-122) afirma que

A Constituigdo faz escolha por um regime normativo e politico, plural e
descentralizado na qual se cruzam novos mecanismos de participagdo com
um modelo institucional cooperativo e reciproco que amplia 0 nimero de
sujeitos capazes de tomar decisfes. Por isso mesmo a cooperagdo exige
entendimento mutuo entre os entes federados e a participacdo supbe a
abertura de arenas publicas de decisao.

O primeiro obstaculo para a operacionalizacdo do desenho constitucional pautado na

colaboracéo reciproca entre os entes federados, apontado por Cury (2006), advém da omissao
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de nossos parlamentares em ndo terem ainda elaborado a legislagdo complementar fixando
normas para a cooperacdo entre os entes federados, exigida pela Constituicdo em seu
paragrafo Unico do artigo 23.

Vale dizer que, na educagdo, a Emenda Constitucional n. 14, que instituiu o Fundef, a
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — Lei n. 9.394/96, e, posteriormente, a
Emenda Constitucional n. 53, que institui o Fundeb, podem ser vistos como instrumentos
minimizadores desse problema ao apresentarem melhor definicdo das incumbéncias e da
abrangéncia das instancias federal, estadual e municipal e dos préprios estabelecimentos
escolares em termos de oferta de educacéo.

Por outro lado, considerar o aumento da autonomia financeira de Estados e Municipios
s6 em sua dimensdo numérica seria ignorar aspectos importantes como aquisicdo de
competéncia para criar impostos, estabelecer aliquotas e altera-las mediante legislacdo
propria.

Para Afonso e Lobo (1996, p. 10), “[...] a descentralizacdo ndo nasce de uma acdo da
politica fiscal ou econdbmica, mas sim de uma reacao dos governos subnacionais, ou em favor
destes, contra os poderes ditos excessivos do centro”.

A lbgica para aumentar recursos e poderes nas maos dos governos intermediarios e/ou
locais €, antes de tudo, enfraquecer o governo central. Diante disso, tendo por justificativa o
aumento da divida dos Estados e progressivamente a divida (interna e externa) nas contas
fiscais da Unido, inicia-se uma nova rodada do complexo emaranhado de relagdes
intergovernamentais.

Embora amparada no principio da cooperacdo - a divisdo de competéncias e fungdes
entre os distintos niveis de governo, visando a maximizacao do bem-estar social -, comecam a
aparecer determinadas criticas a esta arquitetura, apontando como principal debilidade para o
objetivo da eficiéncia a auséncia de competi¢do/concorréncia entre elas na oferta de servicos
publicos.

Para Fabricio de Oliveira (2007), tentando interpretar o processo em nivel
internacional que, até certo ponto, influenciou os desdobramentos neste sentido na historia
recente do Brasil, durante o longo periodo em que o Estado keynesiano e o Welfare State
tornaram-se dominantes, essa tendéncia foi sendo confirmada ndo somente nos paises
desenvolvidos como nos paises em desenvolvimento, em que pese ndo faltassem criticas
focadas num discurso de ineficiéncia que 0 modelo acarretava pela auséncia de concorréncia
entre as esferas governamentais e aos excessivos — e crescentes — gastos governamentais que

resultavam em déficits publicos.
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Com a crise da teoria keynesiana e as criticas que se acentuaram sobre o Welfare State,
a partir dos anos de 1970, o modelo comecou a sofrer fortes questionamentos e uma nova
forma de federalismo mais adequada ao novo papel recomendado para o Estado e
comprometido com a questdo da eficiéncia entraria em cena.

No novo modelo, com o que se propde corrigir os problemas do anterior, 0 movimento
de descentralizacdo ganhou forca, como meio de aumentar a concorréncia entre as esferas
governamentais e, consequentemente, a eficiéncia do sistema, num contexto de reducdo do
poder federal e de desregulamentacdo das atividades econdmicas.

O modelo do federalismo competitivo pode ser visto como uma resposta ao modelo
cooperativo que se tornou dominante durante a era de ouro do capitalismo. Este periodo se
estende desde o final da Segunda Guerra Mundial até os anos iniciais da década de 1970, com
a crise do capitalismo e a reestruturacdo da economia mundial, acompanhada da critica do
pensamento econdmico ortodoxo sobre o papel do Estado e dos problemas que sua atuacao
provocava para a economia e a sociedade.

Para Affonso (2003 apud OLIVEIRA, F., 2007, p. 14), o modelo federativo
competitivo foi mais bem evidenciado com o surgimento das “politicas do que foi chamado
de New Federalism® dos governos Richard Nixon (1969-1974) e de Ronald Reagan (1981-
1989), nos EUA”, ambos tendo como alvo a necessidade de atribuir maior responsabilidade
aos governos estaduais na oferta de politicas publicas e, portanto, no fortalecimento do
processo de descentralizacdo, em oposicado a forte centralizagdo ocorrida no periodo anterior.

No campo tedrico, os principais contornos do federalismo competitivo vao ser
constituidos a partir da “critica feita pelo pensamento liberal (a escola novo-cléassica) a acdo
indcua e nefasta da politica fiscal para a economia, €, numa outra perspectiva, pela Public
Choice Theory® s falhas do Estado, em oposic&o as falhas do mercado”. (OLIVEIRA, F.,
2007, p. 14)

Para realizar a critica a posicdo tedrica hegemdnica sobre o papel atribuido ao Estado

como agente essencial para corrigir as falhas do mercado, a Public Choice vai supor que as

% New federalism é uma filosofia de devolucdo ou transferéncia de certos poderes do governo federal dos
Estados Unidos da América para os Estados membros. O principal objetivo do novo federalismo é a
restauracdo para os Estados de autonomia e poder que eles perderam para o governo federal como
conseqliéncia do New Deal, no governo de Franklin Roosevelt (1933-1937).

31 Public Choice Theory ou Teoria da Escolha Plblica é um ramo da economia que se desenvolveu a partir do
estudo dos gastos publicos. Surgiu na década de 1950 e recebeu atencdo publica em 1986 quando James
Buchanan, um dos seus principais arquitetos, foi agraciado com o Prémio Nobel de Economia. Esta teoria
modela os eleitores, politicos e burocratas como auto-interessados. Neste sentido, busca estudar tais agentes e
suas interacdes no sistema social. Para estes tedricos, o argumento de que a melhor forma de controlar as
falhas do mercado é a introducdo da acdo do governo é fragil tendo em vista as falhas deste enquanto
empecilho para uma intervencdo estatal desejavel. (SHAW, 2008)
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mesmas regras que orientam as decisdes dos agentes privados (consumidores e empresas) no
mercado equivalem as observadas pelos agentes publicos, com todos procurando maximizar
utilidades por consumo ou lucro.

Neste viés, operando com regras semelhantes as de mercado, o Estado perde a
condigéo anterior, de atuar como agente complementar do sistema para suprir suas falhas e
suas acOes. Decorre desta perspectiva que as politicas e os resultados alcancados tornam-se
passiveis de serem comparados as regras e instrumentos do mercado. Assim, o Estado aparece

como desastre. Para Fabricio de Oliveira (2007, p. 15),

[...] diferentemente do mercado econémico, neste “mercado” atuam
individuos (contribuintes/eleitores, politicos, burocratas), procurando, cada
um, maximizar suas utilidades (politicas, votos, poder), mas
independentemente de seus custos, sem restricdes or¢camentarias, fazendo
com que o Estado falhe — e muito! — em termos de eficiéncia, tornando-se,
ao contrario do que considerava o paradigma teorico anterior, fonte de
ineficiéncia do sistema como um todo.

Essa perspectiva tedrica encontrou campo fértil para germinar num contexto de
ascensdo do pensamento neoliberal, diante da crise da teoria keynesiana e das dificuldades
que enfrentou a economia norte-americana nos anos 1960 e 1970, diante do aumento do
desemprego, da pobreza e do aprofundamento dos desequilibrios dos orcamentos publicos.
Nessas circunstancias, as idéias anti-Estado tomaram félego e conseguiram fazer avancar, no
plano das politicas concretas, um conjunto de propostas destinadas a revisao e reorientacdo de
seu papel.

Tendo como pano de fundo a crenca no poder supremo do mercado, as propostas de
reforma visaram a reduzir ao minimo o Estado em &mbito econdmico e social, deixando livre
0 campo para 0 mercado operar com eficiéncia e equilibrio. Tendo como foco as relaces
intergovernamentais, as propostas que surgiram desse novo paradigma, e que vao constituir a
esséncia do modelo de federalismo competitivo, representam, pelas razfes apontadas, a
antitese do modelo cooperativo, tendo claro o objetivo de controlar o governo, bem como os
seus gastos, objetivando aumentar a sua eficiéncia, por meio da concorréncia/competicdo
entre as esferas governamentais. (OLIVEIRA, F., 2007)

Dentre as principais caracteristicas do modelo federativo competitivo, destacam-se o
esvaziamento das funcgdes do poder central e o fortalecimento da esfera descentralizada, para
que esta, dotada de certa autonomia, promova a competicdo dentro e entre os diferentes niveis

de governo. Nesse cenario, a descentralizacdo das politicas publicas e a autonomia das
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unidades subnacionais aparecem como instrumentos-chave para barrar a expanséo do Estado e
garantir, por meio da competicdo/concorréncia entre as esferas governamentais, maior
eficiéncia do sistema.

Na opinido de Fabricio de Oliveira (2007), sem contar com mecanismos de
cooperacdo, as propostas do federalismo competitivo conduziriam a um progressivo
esvaziamento do poder central, enquanto as esferas subnacionais poderiam se lancar numa
disputa competitiva encarnicada. Esta, ao inves de resultar em maior eficiéncia, como
suposto, poderia se traduzir em fragmentacdo da federacdo, aumento dos conflitos internos e
das desigualdades e minando as bases da unidade nacional, mesmo porque néo se conta com a
mediacdo e as politicas compensatdrias do poder central.

Consonante a isso, as politicas de reforma do Estado adotadas em varios paises,
principalmente a partir da década de 1980, inspirados no pensamento neoliberal, parecem ter
evidenciado que este ndo era um bom caminho.

Além da interrupcdo do processo de crescimento econdémico, do aumento do
desemprego, da pobreza e do enfraquecimento das instituicdes puablicas — fenémenos
verificados nesses paises —, as ondas de instabilidade que se espraiaram pela economia
internacional nos anos 1990 confirmaram, mais uma vez, a necessidade do Estado para
regular o mercado, garantir a coesao social e a reproducdo do sistema capitalista.

Destarte, no bojo das limitacbes decorrentes das politicas de cunho neoliberal nos
campos econémico e social implementadas a partir da década de 1980, a teoria do federalismo
ganha uma nova dimensdo e as relagBes intergovernamentais adquirem um outro arranjo num
cenario em que nem o mercado é dotado do poder e das virtudes que lhe atribuiam, para
regular, por si sO, a economia e garantir que esta opere com a maxima eficiéncia, nem o
Estado é o “deménio” que a anarquiza com sua atuacdo, representando obstaculos a seus
objetivos.

Contudo, a nova corrente tedrica que sustenta essa visdo — a New Institutional
Economics (NIE)*® ndo pode ser considerada como ponto de ruptura com a escola neocléssica,
em que se fundam os argumentos e pressupostos da Public Choice, mas como uma renovacéo
e avango desse pensamento, ajustando-o as transformacOes conhecidas pela sociedade

capitalista nestes tempos de globalizagdo dos mercados, de reestruturacdo produtiva, de

%2 A nova economia institucional (NIE) se utiliza de abordagem interdisciplinar, contemplando a economia, o
direito, a teoria da organizacdo, a ciéncia politica, a sociologia e a antropologia para compreender as
instituicdes sociais. Ela toma emprestado o objeto de conhecimento de varios campos disciplinares das
ciéncias sociais, mas a sua principal linguagem é a economia. Seu principal objetivo é explicar os
determinantes das instituicfes e sua evolugdo ao longo do tempo, como também avaliar o seu desempenho
econdmico e seus impactos.
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inovacOes tecnologicas e do avango dos sistemas de informagdes. Neste sentido, essas
correntes podem ser vistas como desdobramentos, como continuidade aprimorada e refinada
do neoclassicismo.

Para Fabricio de Oliveira (2007) ndo se trata de um retorno ao Estado keynesiano,
mas, um Estado renovado em suas bases, ajustado para responder aos desafios do mundo
capitalista globalizado, por meio de instituices fortes e do estabelecimento de regras claras
para 0s agentes privados e publicos, buscando garantir as condi¢fes exigidas para o
funcionamento dos mercados com eficiéncia.

Sendo o mercado uma instituicdo como outra qualquer, para funcionar com eficiéncia,
precisa contar com regras claras, o que pode ser provido pelo Estado, que, por sua vez, para
também operar com eficiéncia, deve contar com instituicbes fortes, garantidoras do
cumprimento de regras, a0 mesmo tempo em que deve criar/estabelecer e respeitar regras
proprias, claras e transparentes, para controlar as a¢cdes de seus diversos agentes e assegurar
gue essas se traduzam em politicas governamentais maximizadoras do bem-estar. No dizer de
Fabricio de Oliveira (2007, p. 20), “um Estado, portanto, confiavel e comportado”.

Em se tratando da descentralizacdo, para os tedricos da nova economia institucional,
prevalece a tese de que esta ndo € capaz, isoladamente, de garantir a concorréncia com
eficiéncia, e que essa finalidade precisa ser disciplinada e organizada com regras claras para
redesenhar as estruturas de divisdo de poderes e responsabilidades entre as esferas
governamentais.

Emergem dessa nova visdo propostas modernizadoras do Estado, sob o fito de
capacita-lo a desempenhar o papel de agente “estruturador” do mercado e, a0 mesmo tempo,
de contar com mecanismos proprios de controle de suas atividades. Regulacdo, supervisdo,
acompanhamento, responsabilizacdo tornam-se, nessa perspectiva, indispensaveis para dar
condigdes ao Estado de desempenhar, com eficiéncia, seu novo papel. Em se tratando das

relacBes entre Estado e mercado, Fabricio de Oliveira (2007, p. 21), declara:

Na verdade, ao revelar as fraquezas e debilidades do mercado para garantir
eficiéncia, e as dos Estados e dos governos para administrar recursos
publicos, e introduzir, entre os dois, a importancia de instituices fortes para
permitir-lhes operar com esse objetivo, este novo paradigma crava uma
ponte entre 0 Mercado e o Estado, que abriga regras para o funcionamento
de ambos, despolitizando as rela¢des entre eles mantidas.

O conceito de instituicdo ganha, assim, neste corpo tedrico, um significado que o

torna o centro em que repousa e se reproduz o sistema e que pode garantir sua eficiéncia,
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libertando-o da discussdao “estéril” sobre a oposi¢do Estado versus mercado, ja& que ambos
dependem de instituicdes fortes, controles e regras claras para atingir seus objetivos, equidade
e redistribuicdo. O elo que permite atingi-los — as institui¢cbes — torna-os, antes, socios do que
adversarios nessa construcao.

A esse respeito, 0 governo central assume o papel de articulador, regulador e avalista
de um arranjo institucional indutor de acbes voltadas ao atendimento de objetivos
estabelecidos. A nosso ver, este modelo federativo, afasta-se da esséncia do federalismo
cooperativo, que pressupbe acOes acordadas entre os entes da federacdo, decididas em
conjunto, sem imposicao e predominancia de um sobre outro.

Surge entdo um federalismo amorfo, que, na auséncia de melhor nome, pode ser
chamado de federalismo institucional, imprimindo um novo formato as relacdes
intergovernamentais. (OLIVEIRA, F., 2007)

No Brasil, a repercusséo deste movimento comeca a ganhar forca em meados de 1993.
Como parte dos preparativos para o lancamento do Plano Real®, o entdo ministro da Fazenda
do governo Itamar Franco, o socidlogo Fernando Henrique Cardoso, propGe a criacdo, dentro
do processo em curso de revisdo constitucional, do Fundo Social de Emergéncia (FSE)*, que
limitava o volume das transferéncias vinculadas a Estados e Municipios.

Outra resposta do governo federal frente a esta situacdo foi aumentar as contribuicfes
sociais, fontes de receita que ndo precisam ser partilhadas com as instancias subnacionais.
Além disso, em dezembro de 1995, € lancado pelo governo federal o programa de apoio aos
Estados, tendo os seguintes critérios para 0s que desejassem assisténcia financeira:
compromisso com metas de ajuste fiscal, controle da folha salarial e inclusdo das empresas
estaduais no programa nacional de privatizacao.

A questdo do novo padrdo a ser buscado nas relagdes entre Unido e Estados foi
marcada pelas tentativas de re-enquadramento destes pelo poder central, em nome da busca de
solucdo dos desequilibrios fiscais. Assim, muda expressivamente a correlacdo de forgas entre

governo federal, Estado e Municipios. Reforma do aparato estatal e integracdo competitiva na

%% 0 Plano Real foi um plano econémico, desenvolvido e aplicado no Brasil durante o governo de Itamar Franco,
em 1994 e tinha como principal objetivo a reducgéo e o controle da inflagdo. Dentre as acdes e fases podemos
destacar: reducdo de gastos publicos e aumento dos impostos; criacdo da Unidade Real de Valor (URV) como
forma de desindexar a economia; criacdo de uma nova moeda: o real (R$); aumento das taxas de juros;
reducdo dos impostos de importagéo e controle cambial.

% Em 1996, o FSE passou a denominar-se Fundo de Estabilizacio Fiscal (FEF) e, em 2000, Desvinculagéo de
Receitas da Unido (DRU). Constitui-se num mecanismo que permite afastar das vinculagdes constitucionais
20% de toda a arrecadacdo tributaria brasileira. A DRU foi prorrogada até 2015, sendo que esta deixou de
incidir gradativamente no or¢camento da educacdo até ndo ser mais cobrada, em 2011, conforme Emenda
Constitucional n. 59, de 11 de novembro de 2009.
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ordem econdmica internacional globalizada passam a ser as palavras, de ordem afetando
consideravelmente o formato das relagcdes intergovernamentais.

Os estudos de Brouillet (2011) sobre o federalismo canadense dao conta de que fatores
socioecondémicos direcionam uma organizagédo do estado federado no sentido de centralizagédo
do poder em ambito central. “Esta tendéncia vai ter um grande impacto sobre o futuro do
federalismo em geral”. (BROUILLET, 2011, p. 601) Dentro dos sistemas federativos, a
subsidiariedade tende a assemelhar-se a uma tomada de controle pelo nivel federal ou a tutela
disfargada sobre os outros niveis. Pode-se inferir que este processo tem similaridades com os
estudos de Barroso (2006) sobre a regulacéo estatal, especialmente quando trata da regulagéo
transnacional,identificada como um conjunto de normas, discursos e instrumentos que sdo
produzidos, circulam nos foruns de decisdo e consulta internacionais e sdo tomados como
obrigacdo ou legitimacdo para adotarem em &mbito nacional. Este modo de regulagdo esta
ligado ao dominio dos paises centrais em relacdo a dependéncia dos paises periféricos ou
semiperiféricos.

Ainda, a vigilancia e as forcas centripetas foram evidenciadas nos estudos de Brouillet
(2011) sobre o federalismo. Este cenério nos faz pensar sobre as novas formas de regulacdo
dos contextos de producdo descritas por Reynaud (1988 apud LESSARD, 2006, p. 149) em
gue os termos “autonomia” e “controle” ndo sdo mais antagdnicos. Os novos contextos de
producdo convivem ao mesmo tempo com mais autonomia e mais controle. Segundo este
autor, estariamos agora na era da autonomia prescrita e da iniciativa obrigada ou forcada.

Segundo Kugelmas e Sola (1999), ainda néo se vislumbra, neste momento, qual possa
ser 0 novo desenho institucional de relacGes intergovernamentais. O que se observa com
nitidez é a auséncia de mecanismos cooperativos mais eficazes, quer na Unido, Estados e
Municipios, quer nas relagdes entre estes.

As relagOes intergovernamentais em paises federativos como o Brasil reveste-se de
particular complexidade, uma vez que tanto a Unido como os Estados e Municipios sdo entes
federados com autonomia relativa, que atuam de acordo com interesses e prioridades
especificas. Consequentemente, as politicas em que sdo pressupostas ac¢des articuladas das
diferentes instancias administrativas podem alimentar comportamentos ndo cooperativos.

Tudo indica que as dificuldades de consolidacdo de um modelo de relagOes
intergovernamentais apos a década de 1990, no Brasil, devem-se em grande parte a auséncia
de um plano ordenado de descentralizagdo que ndo sO evitasse distor¢cdes administrativas,
como a agudizagéo das incertezas que lhe s&o intrinsecas, devido a ndo definicdo de fronteiras

nitidas nas responsabilidades de cada nivel.
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Estabelecidos o conceito de federalismo, os modelos de relagfes entre as instancias
governamentais e suas caracteristicas, discorreremos a seguir sobre 0s principais entraves do
complexo marco institucional em que se processam as relacdes intergovernamentais no Brasil,
na atualidade. Aléem disso, trataremos dos reflexos desse movimento no ambito municipal
para completar um marco de referéncias capaz de fornecer diretrizes satisfatorias a
investigacdo sobre os fatores condicionantes da politica de educacdo basica brasileira
instituida pelo PDE focalizando as bases que dédo sustentacdo as relagdes intergovernamentais

no contexto da nova gestdo publica, com énfase na educagdo municipal.

4.5 0 PACTO FEDERATIVO E SUAS IMPLICACOES NO AMBITO MUNICIPAL

No Brasil, a autoridade politica de cada nivel de governo é autbnoma e independente
das demais e, diferentemente de outros paises, os Municipios brasileiros foram declarados
entes federativos autbnomos. A partir disso, a estrutura organizacional do sistema social
brasileiro vem sendo profundamente redesenhada diante da implantacdo de programas de
descentralizacdo que vém transferindo, paulatinamente, um conjunto significativo de
atribuicdes de gestdo para a esfera municipal.

A montagem do complexo marco institucional em que se processam as relacdes
federativas no Brasil, pds 1988, deve ser vista como um coroamento de um longo processo de
pressdes para a descentralizacdo do Estado realizado por segmentos da sociedade que, a medida
gue avancava a transicao democratica, foi adquirindo um peso cada vez maior na determinagdo
de seu resultado. Além disso, as mudancas constitucionais a partir da década de 1990, tendo
como justificativa os desafios da globalizacdo, aliados a crise do Estado, repercutiram
consideravelmente na visibilidade da instancia municipal no seio do federalismo brasileiro.

Neste particular, levando em consideracdo a natureza dos problemas que delineiam a
crise do federalismo brasileiro, estudos de Barreto e Vigevani (2004) apontam que as
dificuldades enfrentadas relacionam-se diretamente com as questdes de maior complexidade,
envolvendo a vasta extensdo territorial, a existéncia de enormes desequilibrios econdmicos,
politicos e sociais, intra e inter-regionais. Além disso, esses autores pontuam que “a federacdo
brasileira estd requerendo um novo tipo de legitimidade que depende de um esforco de
construcdo de cooperacdo, capaz de ir além dos acordos entre as elites dominantes”, ou seja,
de caminhar no sentido de institucionalizar também os interesses coletivos (BARRETO;
VIGEVANI, 2004, p. 38-39)
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Portanto, observa-se que a natureza dos problemas do federalismo brasileiro
demonstra que as dificuldades dos Municipios brasileiros ndo se resolvem somente com as
reformas tributarias, embora importantes. Tais reformas revelam-se impotentes para
consolidar um pacto capaz de aperfeicoar a federagdo brasileira no sentido de aproximé-la do
seu conceito original.

Nessa discusséo, outra questdo relevante € que a descentralizagdo politico-institucional
na Constituicdo de 1988, acompanhada da ampliacdo de recursos fiscais, das competéncias
tributérias dos Municipios, causou também o mais expressivo processo de fragmentacdo dos
Municipios brasileiros. Tomio (2005, p. 103) tem mostrado que essa situacao “[...] despertou
preocupacOes sobre as consequéncias da falta de estabilidade no ordenamento federativo, do
desperdicio fiscal e da instabilidade na gestdo das politicas publicas”.

Do ponto de vista legal ou administrativo, 0 Municipio s6 existe por autorizacdo ou
delegacdo de poder juridico superior, ou seja, a origem da instituicdo municipal depende
sempre da vontade, da manifestacdo de um poder que Ihe é superior. No obstante, a partir da
Constituicdo de 1967 até o ano de 2000, a divisdo territorial brasileira foi aprofundada. Por
forca constitucional, os Estados passaram a decidir sobre a criacdo de novos Municipios, 0
que antes era de responsabilidade da Unido.

Estudos de Faria (2006, p. 70) apontam que no periodo de 1988 até o ano de 2000
foram criados 1.438 municipios no Brasil (cerca de 25% de todos os Municipios), acelerando
0 processo de instabilidade institucional no ordenamento federativo e, consequentemente, a
fragmentacdo municipal.

Em larga escala, essas iniciativas envolveram micro e pequenos Municipios, até que,
em 1996, com a recentralizacdo normativa para a esfera da Unido, através da Emenda
Constitucional 15/1996%°, ocorreu um refreio desse processo, significando que determinados
acordos politicos entre Estados e Municipios deixariam de prevalecer no critério central de
desmembramento dessas localidades. Sobre esse fenbmeno Donaldo Souza (2006, p. 195)

argumenta que

A multiplicacdo desordenada de municipios notada naquele periodo,
resultado de praticas politico-decisorias que se efetivaram, muitas vezes, a
margem de critérios técnico-administrativos que contemplassem a real
capacidade de emancipacdo local, trouxe uma série de dificuldades tanto
para 0s municipios emergentes quanto, em alguns casos, para aqueles que se
desmembraram.

% A Emenda Constitucional 15/96 retirou das unidades federadas a autonomia de regulamentar sua divisio
politico-administrativa interna. A partir dessa emenda, o processo de fragmentacdo municipal voltou a ser
regulamentado por Lei Complementar Federal. (TOMIO, 2005, p. 105)
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Apesar do surgimento de tantos Municipios e do seu reconhecimento como antiga
instituicdo que sobreviveu ao periodo colonial, muitos Municipios brasileiros ndo possuem
ainda condicdes econémicas minimas, necessitando, portanto, de ajuda financeira da Unido e
dos Estados, 0 que reduz consequentemente a sua autonomia politica. (FARIA, 2006) Nesse
sentido, Gockel (2003 apud SOUZA, D., 2006, p. 196), aponta que 80% das prefeituras do
pais, em 2003, ndo conseguiam sustentar-se com receita tributaria propria, tendo como
principal fonte de renda o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Tal quadro, em
consequéncia, veio a intensificar a dependéncia dessas localidades em relacdo as
transferéncias de fundos federais e estaduais. A partir desta situagdo, Romao (1992, p. 22)

destaca que

[...] a relativa autonomia institucional n&o encontra suporte financeiro
decisorio para a sustentacdo de iniciativas proprias. O esvaziamento da
capacidade tributaria, embora acompanhado por uma maior participacdo nas
receitas publicas disponiveis, aumentou a dependéncia do municipio em
relacdo ao Estado e & Unido.

Se este movimento repercutiu na possibilidade da participacdo direta do cidaddo na
gestdo dos servicos publicos, significou, outrossim, a ampliacdo das dificuldades na tentativa
do estabelecimento do equilibrio federativo e de medidas de igualdade na prestacdo dos
servigos publicos a populagdo, tendo em vista a diversidade das demandas e da capacidade
orcamentéaria dos 27 Estados e dos mais de 5.500 Municipios brasileiros. (ARAUJO, G.,
2006)

Conforme j& assinalado, a importancia relativa dos governos municipais no Brasil vem
sendo paulatinamente reconhecida a cada Constituicdo Federal, principalmente com a
Constituicdo de 1988. Neste periodo, elevou-se consideravelmente o volume de recursos
préprios dos Municipios e, por conseguinte, importantes tarefas, antes assumidas pela Unido
ou pelo Estado, passaram a ser de responsabilidade do Municipio.

Para Celina Souza (2004), tais recursos, contudo, sdo distribuidos de forma muito
desigual, dada a grande heterogeneidade socioeconémica e demografica do pais; além do
mais, no Brasil, a definicdo oficial de Municipio nédo faz distin¢do entre a enorme diversidade
dos Municipios, nem mesmo em relacdo ao grau de urbanizacdo e a separagdo entre areas

urbanas e rurais. Neste &mbito, a referida autora (SOUZA, C., 2004, p. 34) destaca que,

[...] embora a descentralizagéo tenha sido um dos objetivos dos constituintes
de 1988, estudos desenvolvidos apontam para a consolidagdo de politicas
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voltadas para a implementacdo de politicas sociais e ndo para 0 aumento da
capacidade de decidir sobre onde e como investir 0s recursos.

A transferéncia de responsabilidades, no caso brasileiro nos tempos atuais, esta sendo
feita através de estratégias indutivas desenhadas para delegar a implementacdo de uma dada
politica a outro nivel de governo, de forma a superar os obstaculos a descentralizacdo. Além
disso, esse processo pode desencadear “[...] barganhas federativas, pelas quais cada nivel de
governo pretende transferir & outra administragdo a maior parte dos custos politicos e
financeiros da gestdo das politicas e reservar para si a maior parte dos beneficios dela
derivado”. (ARRETCHE, 1999, p. 115)

Por esse motivo, o processo de descentralizacdo das politicas sociais no Brasil tendera
a ser substancial na medida em que as administracbes locais avaliem as suas condic¢oes
técnicas, politicas e financeiras a partir da assuncédo das atribui¢cdes de gestdo, ou, pelo menos,
gue considerem que 0s custos com 0s quais deveriam arcar poderiam ser minimizados pela

acao dos demais niveis de governo. Neste sentido, Arretche (1999, p. 115) pontua que

[...] nas condigdes brasileiras atuais, a adesdo dos governos locais a
transferéncia de atribuicdes depende diretamente de um célculo no qual sdo
considerados, de um lado, os custos e os beneficios fiscais e politicos
derivados da decisdo de assumir a gestdo de uma dada politica e, de outro, 0s
préprios recursos fiscais e administrativos com os quais cada administracao
conta para desempenhar tal tarefa.

A descentralizacdo das politicas sociais em nivel local configurou-se com mais
intensidade na municipalizacdo da provisdo dos servi¢os universais de salde e educacao,
sendo que ambas as politicas foram concebidas como um sistema complexo de relaces
intergovernamentais baseado em recompensas e sancOes. Geralmente, nesse processo, 0S
entes federados dotam-se de caracteristicas autoritarias. 1sso se resume na seguinte situacdo: a
instancia federal pretende agir como determinante sobre a municipal e a estadual e esta sobre
a municipal.

No que se refere a educacdo, a Constituicdo de 1988 deixa claro, no artigo 211, que “a
Unido, os Estados e os Municipios organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de
ensino”. Assim, sendo a educacdo dever de todos os entes federativos, diz-se que ela é uma
matéria de natureza concorrencial. O regime de colaboracdo, que deve ser reciproco, supde
normas e finalidades gerais, mediante acdes articuladas e compromissadas entre os entes
federados na reparticdo de responsabilidades e competéncias na prestacdo de servigos, neste

caso, educacionais.
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Alguns autores, dentre esses Gilda Cardoso de Aradjo (2005), Maria Couto Cunha
(2007) e Carlos Roberto Jamil Cury (2006), afirmam que a Constituicdo de 1988 caracteriza-
se pela definicdo imprecisa quanto ao regime de colaboracao, vez que situa o Poder Pablico
como responsavel por assegurar o direito a educagdo, com uma organizacdo extremamente
descentralizada, sem definir, de forma clara, as competéncias dos entes federados na prestagdo
desses servicos.

A imprecisdo do texto quanto ao regime de colaboracdo, juntamente com a
fragmentacdo orcamentaria, inviabilizaram as possibilidades da melhoria das politicas de
acesso e permanéncia dos alunos na escola. Faria (2006) também alerta que as implicacdes
politicas e sociais que delimitam a questdo local no Brasil estdo diretamente ligadas ao
modelo do federalismo adotado.

A Constituicdo de 1988 ampliou a faculdade de governar-se aos Municipios e 0s
dotou, no campo educacional, de uma relativa autonomia. No entanto, somente a partir das
diretrizes gerais estabelecidas na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — Lei
Federal n. 9.394/96, ficou explicita a possibilidade da Unido, dos Estados e dos Municipios de
livre organizacgdo de seus sistemas de ensino, obedecendo as suas prioridades, estabelecendo
ainda para os Municipios a atribuicdo de integracdo de seus 6rgaos e instituicdes oficiais as
politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados, ressaltando a integracdo entre os
sistemas mediante regime de colaboracao.

A Emenda Constitucional n. 14/96, que criou o Fundef, e, recentemente, a Emenda
Constitucional n. 53/2006, que criou o Fundeb, apesar de se caracterizarem como estratégias
indutivas de responsabilizacdo do ensino pelos Municipios, também podem ser consideradas
instrumentos legais na tentativa de definicdo do regime de colaboracdo entre os entes
federados. (DUARTE, 2005) Todavia, mesmo situando o papel suplementar da Unido, tais
instrumentos legais mantiveram a necessidade de explicitacdo das diretrizes operacionais para
efetivar o regime de colaboracéo entre as instancias federadas.

Desse modo, politicas apontadas como mecanismos de superacdo de constrangimentos
financeiros entre entes federados foram engendradas pelo governo federal, através da adogéo
de novos desenhos e formas de financiamento, visando a descentralizacdo da provisdo de
Servigos sociais.

Anteriormente a introducdo desses novos desenhos, era comum a acusacdo de que a
Constituicdo de 1988 havia transferido recursos, mas ndo competéncias, para 0S governos
subnacionais. No entanto, a experiéncia brasileira demonstra que a questao da transferéncia de

responsabilidades, pela provisao de servicos sociais, em especial a educacao, entendida como
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estratégia de descentralizacdo, ndo se restringe a existéncia de mais recursos financeiros.
Reportando sobre como se caracteriza o0 repasse das atribuicdes do governo central para os

niveis subnacionais, Rodden (2005, p. 15) esclarece que

[...] muito raramente os governos centrais cedem autonomia plena aos
governos subnacionais. Na vasta maioria dos casos, a descentralizagcdo
envolve um movimento de uma situacdo de completo controle do governo
central para a de um envolvimento conjunto entre o centro e uma ou mais
unidades subnacionais.

H& autores que apontam caracteristicas de um federalismo concorrente, dentre estes,
Santos e Ribeiro (2004) no Brasil, destacando a auséncia de uma acdo coordenada no
processo de descentralizacdo, como fator que tem estimulado o surgimento de atribuicdes
concorrentes entre as distintas instancias do governo. Nesta senda, Estados € Municipios ndo
conseguem definir com evidéncia seus papéis e, dentro desse ambiente de profunda
competicdo, lhes faltam, na maioria das vezes, ndo somente as condi¢des técnicas (politico-
administrativas) como, principalmente, as financeiras. Segundo Santos e Ribeiro (2004, p.
252)

Assiste-se a partir desse momento ao acirramento do conflito federativo e,
embora as instancias subnacionais tenham ampliado significativamente os
seus gastos, inclusive na area social, estdo muito longe de cobrir as imensas
necessidades atuais, especialmente em areas mais pobres como o Nordeste,
onde a grande maioria dos municipios se encontra em condicGes de alto grau
de dependéncia financeira e indigéncia social.

Concomitante a este periodo de transicdo no perfil das responsabilidades e
competéncias da esfera municipal, ou melhor, intrinsecamente ligado a ele, apontou-se a crise
do Estado como resultado do esgotamento de sua capacidade relativa de enfrentamento dos
problemas. Por isso, tornou-se nitida a posicdo de destaque do nivel subnacional, mais
especificamente a esfera municipal, na federacdo do Estado brasileiro, derivada ndo s6 das
mudancas constitucionais, como também de um novo posicionamento ideoldgico.

Nessa linha argumentativa, a partir dos anos 1990 desencadearam-se inUmeras
medidas para a ruptura com o passado intervencionista. Através da prioridade atribuida as
reformas constitucionais, iniciou-se um processo de reconstrucdo legal e institucional que
abriu caminho para a redefinicdo das funcdes do Estado.

Esse fenbmeno provocou uma profunda transformacdo nas relagdes

intergovernamentais. Por meio da substituicdo gradual de um modelo intervencionista do
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Estado para funcOGes de carater orientador e regulatorio, reduziram-se gradativamente os
mecanismos de protecdo aos Estados federados e Municipios, criando-se um vacuo e um novo
espaco de atuacao para as instancias subnacionais de governo. Consequentemente, a logica da
economia global, ao estimular a disputa entre esferas de governo e entre regides e localidades,
contribuiu para elevar o grau de fragmentacéo socioterritorial. Este processo foi marcado por
uma nova institucionalidade de relacdes entre os governos locais e o pelo poder central,

conforme aponta Kugelmas e Sola (1999, p. 71)

A énfase politico-ideoldgica nas virtudes da descentralizacdo e a maior
autonomia constitucional dos municipios como entes federados [...],
defrontaram-se, na segunda metade da década 1990, com uma série de
medidas marcadas pelo reenquadramento dos governos locais pelo poder
central.

Durante esse periodo as a¢Bes da Unido evidenciaram que 0s governos locais nao
conseguiram resistir ao crescente processo de transferéncia de funcdes de gestdo, na medida
em que as politicas eram definidas em ambito central com repasse das responsabilidades pela
execucdo para 0s outros niveis. Essa mudanca provocou uma alteracdo significativa na
distribuicdo das competéncias entre os entes federados, no que se refere ao processo de
implementacdo de politicas, que envolveu a transferéncia, para os Municipios, da
responsabilidade de oferta de varios servigos, dentre esses, 0S Sservigos sociais, como 0s de
educacdo e de saude, e a diminuicdo dos investimentos federais em politicas sociais.

No processo de mudangas pos Constituicdo de 1988, segundo Tendrio (2004, p. 55), a
Unido procurou compensar suas perdas de receitas para as esferas subnacionais de trés formas

distintas:

Reduzindo os gastos, por meio da diminuicdo de transferéncias néo
constitucionais para Estados e Municipios; estabelecendo restrigdes
crediticias para esferas subnacionais, desonerando-se de alguns encargos
financeiros e criando tributos e elevando aliquotas de impostos nao sujeitos a
partilha com as demais esferas subnacionais.

Dessa forma, a Unido buscou recuperar a0 menos parte do montante transferido as
outras esferas. Como vimos anteriormente, a criacdo da Desvinculacdo de Recursos da Uniéo
(DRU), originalmente denominado Fundo Social de Emergéncia, que mantém a
desvinculacdo de 20% da arrecadagdo de impostos e contribui¢cbes da Unido, reflete muito

bem esse movimento.
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No &mbito educacional, a semelhanca das reformas descentralizadoras executadas na
salde, habitacdo e saneamento basico, houve uma municipalizacdo acentuada do ensino
fundamental, induzida principalmente com a instituicdo do Fundef, ou mais especificamente
pelos recursos adicionais possiveis para ampliacdo do atendimento. Segundo Arretche (2002),
essa descentralizagdo caracterizou-se como um processo induzido de transferéncia de
responsabilidades e de atribuicdes para o poder local, sem a contrapartida necessaria a
qualificacdo de tais politicas e acdes.

Esse periodo também foi marcado pela intensa orientacdo dos organismos
internacionais, especialmente a Organizacdo das Nac6es Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e
a Cultura (Unesco) e o Banco Mundial, nas recomendacdes das politicas brasileiras,
intervindo no planejamento do sistema educacional e nas politicas sociais como um todo. A
nova forma de administracdo apresentada tinha como pressuposto colocar em evidéncia uma
estrutura burocratica de ndo racionalidade de custos em que os sistemas educacionais
brasileiros até entdo se apoiavam.

Com efeito, novas politicas voltadas para a descentralizacdo foram engendradas sendo
suas motivagOes diversas daquelas que prevaleceram no processo da Constituinte de 1988.
Nesse movimento, o principal indutor da descentralizacdo foi o préprio governo federal e os
organismos multilaterais*®, como tem sido em muitos paises periféricos, transformando os
governos locais nos principais provedores de servi¢os universais sociais.

Frente a esses novos requisitos de gestdo, governos locais sdo levados a assumir novos
papéis e fungdes, dentre estas, a lideranca desse processo de transformacgdo e o desempenho
de funcéo articuladora entre as administracdes publicas das diferentes instancias de governo, a
iniciativa privada e os demais integrantes da sociedade civil.

A resposta a essas demandas implica a ampliacdo de seus respectivos campos de
atuacdo em muitos setores estratégicos, como: concep¢do e implementacdo de projetos
urbanisticos, de moradia e de meio ambiente, infraestrutura de servicos urbanos, transportes,
seguranca publica e, principalmente, politicas sociais. Diante desse quadro, Barreto e

Vigevani (2004, p. 31) indicam que

O grande desafio da gestdo publica municipal consiste ndo apenas em
promover mudancas capazes de conseguir competitividade e inser¢do nos
espacos econdmicos globais, mas também — e, sobretudo nos paises em

% 0Os organismos multilaterais sdo entidades criadas pelas principais nagées do mundo com a finalidade de
atingir determinados objetivos. Atuam na administracdo dos interesses econdmicos e financeiros dominantes,
por meio de consultorias e relatérios que interferem nas politicas dos Estados, inclusive, nas politicas
educacionais.
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desenvolvimento, como é o caso latino-americano — em assegurar as
condi¢des minimas de bem-estar social para que a convivéncia democratica
possa se consolidar.

S&o inegaveis os reflexos para os Municipios dessas medidas tomadas em ambito
nacional com o fim de transferir para esta instancia de governo a responsabilidade da
prestacdo de varios servicos ao povo. Essa transferéncia se da a partir do principio da
descentralizacdo, como garantia da transformacdo de sua funcdo provedora para o Estado
regulador, avaliador, incentivador e gerador de politicas.

O que se observa é que o Estado vem passando por inimeras transformacgdes no
contexto contemporaneo, e a esfera municipal, sobretudo, tem sido alvo de atencdo e
responsabilidade, valorizacdo e expectativas que lhe sdo atribuidas num forcado redesenho do
Estado em resposta a uma situacéo de crise.

Para Duarte (2001), a valorizacdo dos governos municipais na América Latina guarda
sua origem, simultaneamente, nos processos de redemocratiza¢do, impulsionados a partir da
década de 1970, como também, na reestruturagdo produtiva por que passa a economia
capitalista nesse periodo. Assim, este fendmeno opera em duplo movimento: “por um lado, a
redefinicdo das bases de intervencdo do Estado na esfera social e, por outro, as mudancas
organizacionais e de gestdo no setor publico”. (DUARTE, 2001, p. 1)

Tais mudancas influenciaram o surgimento de um novo cenério social, que, por sua
vez, influenciou a génese das politicas publicas no Brasil, incluindo as educacionais. Diante
disso, faz-se mister, neste trabalho, uma discussdo sobre a configuracdo da educacdo

municipal no contexto da rela¢des intergovernamentais do federalismo brasileiro pds 1988.

46 A EDUCACAO MUNICIPAL NO CONTEXTO DAS RELACOES
INTERGOVERNAMENTAIS NO FEDERALISMO BRASILEIRO

Como vimos, um quadro de transicdo, inspirada em principios democraticos e de
tendéncia descentralizaste, ganhou contornos mais claros com a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, concebendo a organizacdo politico-administrativa do Brasil como um todo
em que as partes, embora organicamente integradas, mantém a sua autonomia.

Isso conferiu aos Municipios, que nas Constituicbes anteriores estavam subordinados
aos Estados, a condicdo de entes autdnomos, possibilitando-lhes um maior grau de
determinacdo. Apesar disso, perduram dificuldades de consolidacdo de um modelo

substancial de relagdes intergovernamentais na provisao das politicas pablicas, relacionadas
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diretamente com questdes de maior complexidade, envolvendo a vasta extensdo territorial, a
existéncia de enormes desequilibrios econémicos, politicos e sociais, intra e inter-regionais.

A Constituicdo promulgada em 05 de outubro de 1988 (CF/88) considera a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios como entes autbnomos na organizacao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil. Quanto a percentagem minima da receita que
cada ordem federada devera aplicar, anualmente, na manutencéo e desenvolvimento do ensino,
foi estabelecido, a teor do artigo 212 da CF/88, que a Unido aplique nunca menos de dezoito por
cento (18%); e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, ndo menos de vinte e cinco por
cento (25%), da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias.

Estabeleceu ainda, com ineditismo no Brasil, a organizacédo dos sistemas de ensino da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, pela via do chamado regime de
colaboracdo (art. 211). Dessa forma, a Constituicdo de 1988 colocou o Municipio como
proprio para organizar o seu sistema de ensino, ao lado da Unido, Estados e Distrito Federal.

Duarte (2001) destaca que, ap0s a aprovacdo desta Constituicdo, a organizacdo da
educacdo basica no Brasil passou de 26 grandes sistemas estaduais autbnomos articulados a
partir da regulamentacdo estabelecida na Lei de Diretrizes e Bases n° 4.024/61 e na Lei
5.692/71, para a possibilidade de existéncia de mais de cinco mil sistemas municipais, além
dos estaduais. Pode-se dizer que, do ponto de vista educacional, foi uma das maiores
inovacOes possibilitar a esfera do poder local o estabelecimento de normas pedagogicas.

Em sua versdo inicial, a Carta de 1988 fixou a obrigatoriedade e a gratuidade do
ensino fundamental (antigo primeiro grau) e a progressiva extensdo de ambas também para o
ensino médio (incisos | e I, art. 208). Firmou o compromisso da Unido em prestar assisténcia
técnica e financeira aos entes federados para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e
atendimento prioritario da escolaridade obrigatoria.

Com relacdo as competéncias dos diferentes niveis de governo em relacdo aos

diferentes niveis de ensino, o seu artigo 211, paragrafo 1° explicitou:

A Unido organizard o sistema federal de ensino e dos territorios, as
instituicGes de ensino publicas e federais e exercera, em matéria educacional,
funcdo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino,
mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios. (BRASIL, 1988)

Ainda, no pardgrafo 2° “Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino

fundamental e na educagao infantil”; no paragrafo 3°: “Os Estados e o Distrito Federal atuardo
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prioritariamente no ensino fundamental e no médio”; e o pardgrafo 4° cita as formas de
organizacdo dos sistemas: “[...] na organizagdo de seus sistemas de ensino, os Estados e
Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino
obrigatorio”.

Por conseguinte, mesmo a Constitui¢do de 1988 destacando o principio de federalismo
que atinge o Municipio, reconhecendo-o como ente autbnomo e, consequentemente, dando-
Ihe o poder de organizar o seu sistema, a descentralizacdo do ensino como politica somente
foi efetivada em termos consideraveis no contexto brasileiro a partir da nova engenharia
politica de financiamento estabelecida em 1996 que foi capaz de induzir a descentralizacdo da
gestdo deste nivel de ensino, através da Emenda Constitucional n. 14%", de 12 de setembro de
1996, que criou o (Fundef|) e a aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
9.394, de 20 de dezembro de 1996.

A Emenda Constitucional n. 14 (EC 14/96) procedeu a uma série de alteracBes na
versdo original da Constituicdo, particularmente nos dispositivos relativos a educagdo. Em
decorréncia da nova redagdo dada aos incisos | e 1l do artigo 208, embora a gratuidade do
ensino fundamental continuasse assegurada a todos, a obrigatoriedade se torna especifica a
populacdo em idade escolar. Quanto ao ensino médio, fica garantida a progressiva gratuidade.

A Unido passa a ter, em matéria educacional, uma funcdo “redistributiva e supletiva” e
a sua assisténcia técnica e financeira ira se destinar a “[..] garantir equalizacdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino”. O ensino fundamental
torna-se, entdo, prioritdrio em todos o0s niveis subcentrais de organizacdo politico-
administrativa (paragrafo 1°, 2° e 3° do artigo 211).

Entretanto, o que causou maior impacto foram os dispositivos contidos nos paragrafos
do art. 60 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT), estabelecendo que a
distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os Estados e seus Municipios ficaria
assegurada através da criagdo (em cada Estado e no Distrito Federal) de um fundo contabil,
cujos recursos (formados de tributos e transferéncias provindas dos proprios entes federados
envolvidos) seriam distribuidos na propor¢do dos alunos atendidos nas respectivas redes
(estadual e municipal). Se, por acaso, na distribuicdo dos referidos recursos, o Estado, ou o
Distrito Federal ndo alcangar, por aluno, o valor definido nacionalmente, por ato do

Presidente da Republica, a Unido procederia a devida complementacéo.

3 Modificou os artigos 34, 208, 211 e 212 da Constituicio Federal e deu nova redagdo ao art. 60 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.



104

Por sua vez, a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB) n°® 9.394/96
explicita as fungdes da Unido e as formas de distribuicdo das responsabilidades entre os
Estados e os seus Municipios, ratificando os dispositivos Constitucionais (com as alteracdes
da EC 14) e afirmando que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios terdo liberdade de
organizar o seu sistema de ensino (paragrafo 1° e 2° do art. 8°. Com relacdo as
responsabilidades dos entes federados, delega aos Estados a prioridade na oferta do ensino
meédio, desde que assegurado o ensino fundamental; e aos Municipios, a prioridade na oferta
do ensino fundamental e, em seguida, a educacdo infantil. Destaca, ainda, o estabelecimento
de formas colaboracéo dos Estados com os seus Municipios para assegurar a oferta do ensino
fundamental (art. 10 e 11) e estabelece, pela primeira vez, as despesas que poderdo ser
consideradas como de manutencao e desenvolvimento do ensino, assim como aquelas que nao
podem ser consideradas como tal (artigos 70 e 71), tentando atenuar a pratica desonesta de
gestores publicos com relacdo aos desvios e alocacdes ilegais dos recursos da educacao.

A composicdo dos niveis escolares na atual LDB é exposta em dois patamares:
educacdo basica®® (composta pela educacdo infantil, ensino fundamental e ensino médio) e
educacao superior (art. 21, incisos I e II). O ensino fundamental tem por objetivo “a formagao
basica do cidadao” (art. 32); e o ensino médio, “[...] 0 aprofundamento dos conhecimentos
adquiridos no ensino fundamental, possibilitando o prosseguimento de estudos” e também a
preparacdo basica para o trabalho (art. 35). Pelo fato da LDB ser de inspiracdo liberal, a
organizacdo da educacdo bésica ndo segue uma disposicdo rigida. Ao contrario, é
extremamente flexivel e admite diversas configuracGes para o ensino fundamental e o ensino
médio.

Tal flexibilidade esta presente também na organizacdo do ensino superior, em que Sao
introduzidos cursos sequienciais e programas de educacdo a distancia, nos quais a freqiiéncia
de alunos e professores obedece a norma especifica. (SILVA, 1., 2003) Essa mesma autora faz

uma analise sobre a LDB, afirmando que

[...] a sua elaboracéo e aprovacdo, na forma em que se apresenta, somente se
tornou possivel gracas as alteragdes procedidas previamente na Constituicdo
pela EC 14/96. Ou seja, a Constitui¢ao teve que ser “(r)emendada” para dar

%8 A expressao educagdo bésica é relativamente nova e nos remete a época (1980-1990) em que comegam a ser
veiculadas as idéias relativas a “educagdo para todos”, a partir da Conferéncia Mundial de Educagdo para
Todos em Jomtien, na Tailandia, onde foi elaborada a Declaracdo Mundial sobre Educacdo para Todos, que
entende a educacdo basica como base para a aprendizagem e o desenvolvimento humano permanentes, sobre o
qual os paises podem construir sistematicamente niveis e tipos mais adiantados de educagdo e capacitagao.
Seu espaco por exceléncia seria a escola fundamental. (VIEIRA, 2006)
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amparo legal a varios dispositivos constantes na LDB, e esta buscou menos
atender as expectativas da sociedade (representada nos debates que
ocorreram durante o processo de sua elaboracdo, inclusive no Congresso
Nacional) que aos interesses do mercado e das agéncias financiadoras (ou
credoras) internacionais. (SILVA, 1., 2003, p. 71, grifos da autora)

Em se tratando de iniciativas para o aperfeicoamento dos mecanismos de articulacéo
intermunicipal para o desenvolvimento de instrumento juridico de cooperacdo entre 0s
diferentes niveis de governo, conforme preconiza o artigo 23 da CF/88, a Emenda
Constitucional n. 19, de 1998, determinou que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios disciplinassem, por meio de lei, os consorcios publicos e os convénios de
cooperacéo entre os entes federados.

De acordo a Gilda Aradjo (2013), esse dispositivo constitucional teve impacto
inexpressivo para a area de educacdo, pois, embora o consorcio publico seja uma das formas
mais conhecidas de cooperacgdo entre entes federados, especialmente entre municipios, a sua
principal caracteristica é se constituir como uma cooperacdo acordada, o que ndo é uma
caracteristica da Federacdo brasileira, com perfil marcadamente predatorio e hierarquico.

Dentre as justificativas para a ndo utilizacdo desse instrumento na educacéo, a referida
autora (ARAUJO, 2013, p. 795) pontua que

[...] suas principais vantagens consistem nos ganhos de escala de producéo
ou de aquisicdo, racionalizacdo dos recursos financeiros e padronizagdo de
suprimentos, vantagens essas que ndo estdo vinculadas a prestacao direta dos
servicos publicos de educacdo (excetuando transporte e merenda escolar).
Talvez por isso a inexisténcia de consorcios monotematicos de educacéo,
contrastando com sua expressiva disseminacdo na area da salde. Por essas
razdes os consdrcios publicos também tiveram impacto inexpressivo para a
configuracdo de formas de colaboragdo para a prestacdo de servigos
educacionais e, fundamentalmente, para o avanco quanto a proposi¢do de
mecanismos eficazes de equalizacao da oferta educacional.

Dando continuidade ao emaranhado de reformas, a Constituicdo Federal de 1988 e a
LDB de 1996 passaram por importantes alteragdes na década de 2000, de modo que novos
preceitos constitucionais foram inscritos nos marcos regulatorios basilares da educacéo béasica
brasileira.

As alteragdes promovidas na Constituicdo de 1988 pela Emenda Constitucional n. 53,

de 20 de dezembro de 2006 (EC n. 53/2006), dizem respeito principalmente ao campo do
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financiamento da educacdo basica, com a criacdo do Fundeb em substituicdo ao Fundef,
instituido pela EC n. 14/1996, que tinha uma vigéncia de dez anos.

Com o Fundeb, ao mesmo tempo em que se tem a consolidacdo de uma politica de
fundos na educacdo basica marcada pela subvinculacdo de recursos ja previstos para este
campo, estende-se essa politica para toda a educacdo bésica e ndo apenas para 0 ensino
fundamental.

No que se refere ao financiamento da educacdo basica, além das alteracfes destacadas
acima, outras mudancas merecem ser apreciadas, como por exemplo: houve alteragdes quanto
as fontes de recursos que compdem o Fundeb no sentido de uma gradual ampliacdo do
percentual de contribuicdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios de 15% para 20% das
atuais fontes que estruturam o Fundo; uma especificacdo mais clara sobre os valores a serem
complementados pela Unido aos Estados, DF e Municipios, de sorte que a partir de 2010 essa
complementacéo deveria chegar a 10% do total arrecadado para o Fundo; e o estabelecimento
uma das diferenciacdes do valor minimo nacional por aluno/ano, o qual passou a contemplar
diferentes etapas e modalidades de ensino.

Esta Emenda Constitucional alterou a competéncia do Municipio que agora precisa se
organizar para assegurar ndo apenas a oferta da educacdo pré-escolar e do ensino
fundamental, como preconizado anteriormente, mas também a oferta da creche, que envolve
as criancas de 0 a 3 anos de idade, portanto, abrangendo toda a educacdo infantil, além do
ensino fundamental.

A partir das alteragdes promovidas no texto constitucional pela EC n. 59/20009,
percebemos que novos marcos regulatérios comecam a ser estabelecidos em relacdo a
educacdo basica. Isso fica mais evidenciado diante da extensdo da escolarizacdo obrigatoria,
disposta na nova redacao do art. 208, inciso I: “educagdo basica obrigatéria e gratuita dos 4
(quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos a
que a ela ndo tiveram acesso na idade propria”.

Pelas mudancas promovidas no inciso | do art. 208, a obrigatoriedade do Estado na
oferta de educacdo gratuita passou a abranger desde a pré-escola até o ensino médio, uma vez
que o novo texto constitucional define como responsabilidade do Estado a garantia ndo apenas
do ensino fundamental, como estava estabelecido anteriormente, mas, agora, de toda a
educacdo bésica dos 4 aos 17 anos, inclusive para 0os que "ndo tiveram acesso na idade
prépria”.

Ainda, por meio da EC n. 59/2009, torna-se aparente o desejo de um reposicionamento
da Unido em relacdo a construcdo do regime de colaboracédo entre os entes federados, tendo
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em vista as alteracGes promovidas no paragrafo 4° do art. 211, que passou a contempla-la na
organizagdo dos sistemas publicos de ensino. Vejamos a nova redagdo: “na organizacao de
seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirdo
formas de colaboragdo, de modo a assegurar a universalizagdo do ensino obrigatorio”.

Com esta nova redacdo, a Unido é convocada a participar na construcao do regime de
colaboracdo juntamente com os demais entes federados. Com efeito, esta era uma grave
lacuna no texto constitucional em vigor até 2009. Em relacéo a isto, Marcelo Silva (2012, p.

9) destaca que

A auséncia da Unido na articulagdo entre Municipios, Estados e Distrito
Federal constituia, e em boa medida ainda constitui, em um forte entrave
para que o regime de colaboracdo entre esses entes pudesse vir a se definir.
Sem davida o caminho a percorrer nessa diregdo ainda € longo. O Brasil ndo
possui sélidas experiéncias de desenvolvimento e organizagdo articulada do
Estado e das politicas publicas, em especial no campo da educacéo.

Para os Municipios, cuja atribuicdo constitucional prioritaria é oferecer oportunidades
educacionais nas etapas infantil e fundamental, esse novo paradigma legal exige a adogéo de
medidas para seguir ampliando a oferta de pré-escola e ensino fundamental, alcancando o
atendimento de toda a populacéo a partir dos 4 (quatro) anos.

Tendo em vista a freqliéncia escolar bruta da populacdo de 4 e 5 anos em 2011 de
77,4%, alcancar 100% dessa populacdo até 2016, conforme indica a EC n. 59/2009, ndo é um
desafio pequeno, significa incluir cerca de 1,3 milhdo de criancas de 4 e 5 anos. (IBGE, 2012)

Assim, o diagnostico pode apontar que, para cumprir a obrigacdo de universalizacao
com garantia de qualidade, seja necessario mobilizar novos recursos. Torna-se imperativo
criar um sistema nacional de educacdo que ndo se limite a averiguar eficiéncia e resultados, a
estabelecer competéncias excludentes ou a, no maximo, redistribuir recursos dentro dos
Estados com um relativamente pequeno apoio do governo federal. O mais prudente, neste
caso, seria adotar como principio béasico a igualdade de condicGes de oferta pelos Municipios
de forma a atender as necessidades basicas de aprendizagem dos estudantes.

No atual cenério de relacGes intergovernamentais do federalismo brasileiro, no setor
educacdo, observa-se que o cédigo legal é direcionado pela descentralizagcdo das politicas
educacionais de educacgéo bésica. Percebe-se ainda que tais medidas, nos ultimos anos, foram
impulsionadas pelo poder central, impondo o estabelecimento de novos arranjos nos papeéis
das esferas administrativas. Este processo se apresenta como estratégia de transferir para as

instancias locais encargos e decises previamente tomadas, para serem executadas.
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Concomitante a este movimento, ou melhor, em auxilio a ele, uma série de medidas
foi implementada na administracdo puablica brasileira a partir dos anos 1990. As novas
propostas situam-se num contexto maior de reformas sob a influéncia da Nova Gestéo Publica
ou Novo Gerencialismo, destinadas a promover mudangas no sentido de adocdo de técnicas
de gestdo do setor privado as quais enfatizam o desempenho das organizagdes publicas e o
controle da gestéo.

Nesse contexto, presume-se que 0s novos dispositivos constantes na CF/88 e na
propria LDB n. 9.394/96 sdo caracterizados por uma nova racionalidade de natureza
econdmico-financeira que vem marcando consideravelmente o atual cenério das politicas
educacionais no Brasil. A partir disso, acirra-se 0 debate académico e politico sobre a
responsabilizacdo acentuada da oferta de educacdo por parte dos entes subnacionais, quando o
Municipio é chamado para cumprir um volume de encargos, de acordo com 0S Novos
parametros da gestdo publica.

Novas formas de organizacdo da gestdo educacional, incluindo as administracdes
municipais, ganharam visibilidade através de planos, programas e projetos em consonancia
com 0s pressupostos do novo padrdo de organizacdo gestionaria em que se propde uma
racionalidade para a administracdo publica pautada na eficiéncia e nos resultados, como
elemento central nas atuais politicas pablicas.

Nesse contexto, a gestdo tem sido um mecanismo chave tanto na reforma politica,
quanto na reengenharia cultural no setor publico. Tem se transformado na principal forma
através da qual se tem reconfigurado a estrutura e a cultura do servigo publico. Ao fazer isto, a
reforma “procura introduzir novas orienta¢des, remodela relacdes de poder existentes e afeta
como e onde as escolhas sobre as politicas sociais sdo feitas”. (BALL, 2001, p. 108)

Assim, torna-se relevante uma discussdo sobre as mudancas ocorridas na gestdo
publica, na medida em que 0os modelos organizacionais estdo sendo revistos, tendo como base

as questdes econdmicas, politicas e sociais que atingem as sociedades capitalistas.
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5 REFORMAS E MODELOS ORGANIZACIONAIS: DA ADMINISTRACAO A
ADMINISTRACAO PUBLICA

Historicamente, o Estado assumiu as mais variadas faces, em um processo de
transformacéo constante, para se conformar a dinamica social. Nesse contexto de permanente
mudanga, o Estado Moderno em sua evolucédo foi levado a rever, por mais de uma vez, suas
formas de agir.

Neste panorama, sabe-se também que o aprimoramento das estruturas do Estado
acompanha as mudancas sociais mais amplas. As discussdes sobre o papel do Estado e dos
instrumentos adotados para sua organizacdo foram alteradas por reformas administrativas que
representaram tentativas de criar resposta do aparelho estatal para o contexto socioeconémico.
Apesar de uma grande vinculacdo dessa estrutura estatal com outras formas de dominacéo,
principalmente relacionadas ao poder econdémico, existe uma "relativa autonomia do Estado™
na conducdo de suas mudancgas, a nosso ver, principal fato que impulsiona o interesse de
pesquisas e estudos neste campo.

Este capitulo tem o objetivo de discorrer sobre os principais modelos organizacionais
gue vém inspirando o desenho das estruturas e processos nas reformas da administracdo e da
Administracdo Publica.

Nas ultimas décadas, no setor publico, reformas administrativas vém pregando a
substituicdo progressiva do modelo tradicional burocratico por novos modelos de gestéo e de
relacdo do Estado com a sociedade. Assim, propusemo-nos a apresentar 0s principais
elementos da constituicdo da administracdo e da Administracdo Publica brasileira, em
especial, na atualidade, e suas caracteristicas, destacando a influéncia da nova gestdo publica

no campo educacional.

51 ORIGEM E CARACTERISTICAS DAS PRINCIPAIS TEORIAS DA
ADMINISTRACAO

A partir do século XX, com o desenvolvimento e expansdo do Capitalismo, as
fabricas, as inddstrias e organizacOes, devido a dimensdo e a complexidade alcangadas,

passam a apresentar problemas e dificuldades para serem administradas, impondo-se a
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necessidade de serem pensados modelos para a solugdo dos problemas. As primeiras teorias
administrativas e organizacionais surgem, no inicio do século, a partir de correntes teoricas
que se desenvolveram representando o pensamento administrativo sistematizado pela
Administracéo™®.

Convém destacar que o ideéario da Administracdo tem sido referéncia na administracdo
de empresas e na Administracdo Publica, inclusive, na administracdo da educacédo, de forma
mais branda em alguns momentos e vigorosa em outros. Neste trabalho, optou-se por um
recorte das principais ideias que representam as teorias da administracdo mais adequadas a
compreensdo do objeto de estudo, vez que estdo na génese do referencial tedrico ora adotado.

Segundo Chiavenato (2000, p. 5), etimologicamente, a palavra administracdo vem do
latim administratio, onis, “acdo de prestar ajuda, execu¢do, administracao, gestdo, dire¢do”. A
palavra é composta por ad (direcdo, tendéncia para) e minister (subordinacao, obediéncia) e
significa “aquele que realiza uma funcdo abaixo do comando de outrem, isto €, aquele que
presta um servigo a outrem”. Tal significado torna-se mais complexo a partir do surgimento
das teorias administrativas (re)formuladas em contextos historicos, politicos e econdmicos,
em diferentes periodos.

Para Messas (2007), os significados e sentidos dos conceitos de administracdo das
diferentes teorias administrativas podem ser clarificados a partir dos estudos existentes, no
ambito dessas areas, e trazem em si a sintese do ideario das teorias de Administracdo e suas
relagbes com as concepgOes de homem e de organizagdo que representam a esséncia dos
modelos hegemdnicos, em cada tempo historico.

Com o surgimento do Racionalismo e do seu apogeu, no século XVIII, essas nogdes
passam a ser aplicadas as ciéncias e ao campo do trabalho, fazendo emergir um (novo)
primeiro conceito de administragdo. Assim, no inicio do século XX, através da escola de
administracdo cientifica ou Escola Classica de Administracdo, que tem como precursor o
engenheiro americano Frederick Wilson Taylor, comecam a aparecer, no cenario da
administracdo de empresas, teorias administrativas propondo “a racionalizagdo da
organizagao e execugao do trabalho”. (MOTTA, 2003)

N9

% A utilizagdo do termo “administra¢do” ao invés de “gestdo” nesta parte do trabalho se justifica por questdes
histéricas proprias desse campo. Embora existam dissensos, ndo se constitui objeto de preocupacdo desse
trabalho, uma discusséo concentrada em suas diferencas. Dessa forma, em alguns momentos do texto, poderdo
ser utilizados com o mesmo significado.

* Doutrina que afirma que tudo que existe tem causa inteligivel. Privilegia a razio em detrimento da experiéncia
do mundo sensivel como via de acesso ao conhecimento. O racionalismo é baseado nos principios da busca da
certeza e da demonstracdo, sustentada por um conhecimento a priori, ou seja, conhecimentos que sdo
elaborados somente pela razéo.
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Segundo FernandoTendrio (2011), historicamente, antes de Taylor, outros momentos e
outros autores contribuiram para o desenvolvimento de formas de gestdo organizacional. Para
este mesmo autor, um texto classico da literatura econdmica mundial e que contribui para
reforcar a ideia de que antes de Taylor ja se escrevia sobre formas gerenciais de producéo é o
livro de Adam Smith (1723-90), A riqueza das nagOes, publicado em 1776. No Livro
Primeiro desse texto, Smith discute a divisdo do trabalho dando como exemplo o conhecido
caso da fabrica de alfinetes (SMITH, 1983, p. 41-42 apud TENORIO, 2011, p. 1145):

Tomemos, pois, um exemplo, tirado de uma manufatura muito pequena, mas
na qual a diviséo do trabalho muitas vezes tem sido notada: a fabricagéo de
alfinetes. Um operario ndo treinado para essa atividade [...] nem
familiarizado com a utilizagdo das maquinas ali empregadas [...],
dificilmente poderia talvez fabricar um Unico alfinete em um dia, [...].
Entretanto, da forma como essa atividade € hoje executada, ndo somente o
trabalho todo constitui uma inddstria especifica, mas ele esta dividido em
uma série de setores, [...]. Um operério desenrola o arame, um outro o0
endireita, um terceiro o corta, um quarto faz as pontas, um quinto o afia nas
pontas para a colocagdo da cabeca do alfinete; [...]. Assim, a importante
atividade de fabricar um alfinete estd dividida em aproximadamente 18
operacdes distintas, as quais, em algumas manufaturas, sdo executadas por
pessoas diferentes, [...] parte daquilo que hoje sdo capazes de produzir, em
virtude de uma adequada divisdo do trabalho e combinagdo de suas
diferentes operagdes.

O que Taylor fez ndo foi criar algo inteiramente novo, mas organizar e apresentar
ideias em um todo razoavelmente coerente, as quais germinaram e ganharam forga em varios
paises no século XI1X. Ndo obstante, Ramos (2009) aponta a obra de Frederick Tylor como
“[...] um dos fatores decisivos que concorreram para que o trabalho se emancipasse das
sancOes tradicionais e misticas de origem medieval e se transformasse em instrumento de
legitima competigdo social”. (RAMOQOS, 2009, p. 55) Portanto, a contribuicdo fundamental de
Tylor consistiu, em esséncia, “em libertar o trabalho humano do dominio da tradi¢ao”.
(RAMOS, 2009, p. 58) Sua tarefa principal foi a de “racionalizar as tarefas, a de mostrar a
pista de uma verdadeira ciéncia do trabalho”. (RAMOS, 2009, p. 58)

Dessa forma, Taylor, um dos precursores da administracdo cientifica traz como uma
de suas preocupacdes a tarefa a ser executada pelo operério. Defende o principio segundo o
qgual o desempenho das pessoas pode ser definido e controlado por padrdes e regras do
trabalho. Para isso, tomam-se como referéncia os estudos de tempos e movimentos para
dividir as tarefas em etapas simples e separadas, a serem executadas de forma repetitiva, por

diferentes empregados.
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O sistema de Tylor se traduz numa tentativa de aplicacdo da ciéncia a toda forma de
atividade humana, conforme explicita Lametrie (1748 apud RAMOS, 2009, p. 57) “[...] desde
0s mais simples de nossos atos individuais até os trabalhos de nossas mais complexas
empresas”. O método cientifico, nesta abordagem, € constituido por duas operacdes
fundamentais: a “analise” e a “sintese”. Em se tratando do trabalho, distinguem-se 0 sujeito (0
homem) e o seu objeto (a matéria). Tylor, aplicando o método cientifico ao homem atingiu o
estudo dos tempos e dos movimentos. A “analise” se constitui em cada atividade analisada ou
decomposta em suas orientagdes mais elementares. Por sua vez, a “sintese” refere-se a
identificacdo das operaces inUteis ou supérfluas em que se elabora uma composicao racional
de operacdes na qual os tempos de execucdo devem ser reduzidos a um minimo e 0s
movimentos devem ser 0s mais elementares possiveis. (RAMOS, 2009)

Nesse cenéario, Tylor constatou a necessidade de formacdo e treinamento prévio do
operario ja que este ndo mais poderia ser deixado entregue a si mesmo, como acontecia até
entdo. Além disso, reconhecendo a necessidade de desembaracar o operario de tudo que
excedesse sua capacidade, criou o chamado sistema funcional da organizacdo administrativa
do trabalho industrial, edificado na dicotomia ente o planejamento e a execugéo.

As idéias de Tylor foram disseminadas no mundo. A sua maior influéncia ocorreu nos
Estados Unidos onde havia objetivo explicito de promover o desenvolvimento da organizacdo
cientifica do trabalho. Na Inglaterra, foram desenvolvidas propostas decorrentes do sistema de
Tylor. Na Franca, apesar de bem difundido, o sistema encontrou alguns obstaculos em relagéo
as peculiaridades da formacdo histérica daquele pais. J& na Alemanha, o taylorismo sofreu
severas criticas pelo fato de prender-se excessivamente ao objetivo do rendimento do
trabalho. Contudo, foi na Franca que se formou o maior reduto de resisténcia contra o
taylorismo. Ali se formou uma vasta literatura critica dessa tecnologia que pde em evidéncia
um pensamento contrario a aplicacdo extensiva das novas técnicas de trabalho. Segundo
Ramos (2009, p. 61), esta literatura foi exportada para os paises da América do Sul, onde
adquiriu ampla voga, sendo “prontamente assimilada pelas elites marginais”.

O Fordismo se constitui num sistema de producéo, criado pelo empresario norte-
americano Henry Ford, cuja principal caracteristica ¢ a fabricacdo em massa. O objetivo
principal deste sistema era reduzir ao maximo os custos de producdo e assim baratear o
produto, podendo vender para 0 maior numero possivel de consumidores. Desta forma,
preconiza uma politica de altos salarios e de producdo a baixo custo, uma vez que estes

fatores terdo como consequiéncia alargar imensamente o mercado consumidor.
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O fordismo foi o sistema de produgdo que mais se desenvolveu no século XX, sendo
responsavel pela producdo em massa de mercadorias das mais diversas espécies. A
contribuicdo substancial de Ford na esfera da organizacdo cientifica do trabalho foi a
ritmizacdo, que pode ser compreendida da seguinte forma: a tarefa do operério transcorre
numa espécie de tempo elastico, dentro de cujos limites encontra-se uma integracao ritmica,
que por sua vez possibilita vencer a monotonia do trabalho repetitivo e libertar o operario da
fadiga.

Na opinido de Bauman (2001) o conjunto de préticas produtivas cunhado de fordismo
é caracteristico da modernidade solida ou do capitalismo pesado, sendo importante para a
organizacdo da producdo até meados dos anos 70 do século passado. Para este mesmo autor

(BAUMAN, 2001, p. 33-34), entre os principais icones dessa modernidade estavam

[...] a fabrica fordista, que reduzia as atividades humanas a movimentos
simples, rotineiros e predeterminados, destinados a serem obediente e
mecanicamente seguidos, sem envolver as faculdades mentais e excluindo
toda espontaneidade e iniciativa individual.

O modelo fordista pode ser entendido por uma série de caracteristicas: meticulosa
separacdo entre projeto e execucdo, iniciativa e atendimento a comandos, liberdade e
obediéncia, invencdo e determinacdo, com o estreito entrelacamento dos opostos dentro de
cada uma das oposic¢des binarias e a suave transmissdo de comando do primeiro elemento de
cada par ao segundo (BAUMAN, 2001, p. 68); baixa mobilidade dos trabalhadores;
homogeneizacdo da méao-de-obra; mao-de-obra numerosa e predominantemente masculina,;
producdo em massa; consumo em massa; rotinas de trabalho; controle do tempo; adaptacéo ao
ritmo da maquina; e homogeneidade dos produtos.

Os Estados Unidos constituem o meio ideal do fordismo ja que dispdem de um dos
maiores mercados do mundo com condicBes populacionais que se mostram propicias a adogao
de habitos sugeridos de consumo, acrescida(s) a disponibilidade em matérias primas,
favorecendo assim, a industria. J& em outros paises, a aplicacdo do fordismo encontrou
limitagdes de ordem econdmica, social e politica.

Segundo Ramos, (2009) a teoria da eficiéncia de Ford baseia-se nos seguintes
principios interdependentes: produtividade, intensidade e economicidade. O principio da
produtividade recomenda 0 maximo de producdo dentro de um periodo determinado. O da
intensificacdo consiste em aumentar a velocidade rotatoria do capital circulante, tornando o

ciclo de producdo mais rapido, pela redugdo do tempo da fabricacéo e aceleracdo do ritmo de
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trabalho. Ja o principio da economicidade permite excluir o tempo perdido para a matéria. A
matéria desperdicada pode ser recuperada, mas o tempo desperdicado deixando a matéria
imobilizada, jamais pode ser recuperado.

No entendimento de Motta (2003), embora Taylor se voltasse para os métodos e
sistemas de racionalizacdo do trabalho, é somente com Henri Fayol que o conceito de
administracdo emerge e clarifica-se no contexto da Teoria Classica da Administracdo, a
partir do que ele estabelece “[...] 0s principios da boa administracdo, voltada para a definicéo
das tarefas dos gerentes e executivos”. (MOTTA, 2003, p. 32) E Fayol quem “submete a
administragdo a uma andlise cientifica penetrante e dela discerne os elementos fundamentais,
ao mesmo tempo em que abre a pista da metodologia da organizag¢do”. A obra desse autor
representa, portanto, “a tomada de consciéncia da administragdo como disciplina autonoma”.
(RAMOS, 2009, p. 70)

Fayol, considerando a administracdo como uma das fungdes essenciais que “existem
sempre em qualquer empresa, seja ela simples ou complexa, pequena ou grande”, as atribui a
um administrador, que, para administrar, deveria “prever, organizar, comandar coordenar ¢
controlar” (RAMOS, 2009, p. 23), sendo essas acOes especificas da esfera de acdo do
contexto administrativo da empresa. Em suma, o pensamento de Fayol caracteriza-se pela
énfase na estrutura organizacional, pela visio do homem econémico** e pela busca da maxima
eficiéncia. Tais contribuicdes tornam-se evidentes no cenario da administracdo no periodo das
ultimas duas décadas. Portanto, é facil compreender, pois, que esta metodologia da
organizacao esta ainda em emergéncia. Para Ramos (2009), seu presente estagio, que pode ser
caracterizado como escoléstico, carece de unidade conceitual.

Outra escola significativa neste contexto evolutivo € a Escola de Rela¢cdes Humanas.
Teve como precursora Mary Parker Follet e constituiu-se através dos estudos dos relatores da
Experiéncia de Hawthorne, realizada numa fabrica no bairro que da nome a pesquisa, em
Chicago, EUA, e dos testes do médico e socidlogo australiano Elton Mayo em busca por
variaveis que influenciassem, positiva ou negativamente, a producdo. Tal ideario ganha forca

com a Grande Depressdo*, periodo em que todas as verdades até entdo aceitas sdo

" 0 conceito de homo economicus ou homem econémico baseia-se na necessidade humana de receber
incentivos, no caso econdmico, de receber recompensas por aquilo que faz (pelo seu trabalho/ producédo) tendo
a finalidade de combater o desanimo do trabalhador e conseqiientemente otimizar a sua eficiéncia ao maximo
ja que este se vé de uma certa forma obrigado a trabalhar para suprir suas necessidades basicas ou ndo.
(COLTRO, 2006)

*2 Em resumo, a Grande Depressio, também denominada de Crise de 1929, foi uma grande crise econdmica que
teve inicio em 1929 e perdurou ao longo da década de 1930, causando altas taxas de desemprego, queda na
producdo industrial e do produto interno bruto em diversos paises no mundo.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Homem_econ%C3%B4mico
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contestadas na busca da causa da crise econdémica que assolou os Estados Unidos, com
repercussdes no mundo econdmico mundial da época.

Destarte, foi a crise dos anos 1930 que desacreditou os padrdes classicos, seja no plano
econdmico, seja no plano da administracdo e se tornou o ambiente propicio para a evolucao
das novas ideias. Os conceitos trazidos pela Escola de Relagdes Humanas suscitam uma nova
perspectiva para a recuperacao das empresas que comecam a tratar de forma mais complexa
0s seres humanos.

Essas ideias se constituem num movimento de reacdo e de oposicéo a Teoria Classica
da Administracdo, visto que, até entdo, o trabalhador era tratado de uma forma muito
mecanica. A Escola de Relagdes Humanas buscava conhecer as atividades e sentimentos dos
trabalhadores, como também estudar a formacdo de grupos em detrimento ao individuo.
Soma-se a isso o fato de que o taylorismo era “[...] uma pura teoria de engenheiro e, assim
sendo, impunha ao operario uma condicdo que, a luz das ideias democréaticas em voga, lhe
parecia ditatorial, uma espécie de escamoteacdo do capitalismo”. (RAMOS, 2009, p. 79-80)

Tais argumentos constituem-se num poderoso estimulo ao desenvolvimento da
psicologia e da fisiologia do trabalho na administracdo, logo apds os primeiros ensaios do
taylorismo. A fisiologia do trabalho tem como objeto de estudo os processos de ajustamento
fisiolégico do homem ao trabalho os quais Ihe permitem atingir o maximo de rendimento,
com o minimo de esfor¢o. Em relacdo a relevancia deste campo, Ramos (2009, p. 81) destaca

que

A fisiologia do trabalho € uma disciplina em plena evolucdo. Cada vez mais
se torna inseparavel da psicologia. Assim, exige a unidade fundamental do
organismo humano, no qual o fisiol6gico e psiquico estdo em estreitissima
interdependéncia.

Nessa perspectiva, infere-se que a administracdo consiste, também, na busca de
solucdes para os conflitos existentes na organizacdo e em evita-los, a todo custo, através de
um tratamento preventivo. (CHIAVENATO, 2000) Em se tratando do conceito de
administracdo na perspectiva da Escola de Relagdes Humanas, Messas (2007, p. 36) destaca

que

[...] ao conceber o homem social e ao enfocar 0s aspectos internos e
relacionais da organizagdo, dando énfase as pessoas, individual e
coletivamente, bem como as relacGes entre elas, e a0 promover a autonomia
e a confianca nas pessoas, altera o conceito de administracdo, na medida em
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que, nele, sdo incorporadas as perspectivas humanisticas, que passam a ser
pensadas para a administracdo da organizagéo.

Em 1939, inicia-se a Segunda Guerra Mundial. A escassez de méo-de-obra criada pela
mobilizagcdo militar promove a valorizagdo do trabalhador. Houve uma necessidade urgente
de substituir a méo-de-obra especializada que morria nos campos de batalha. Nesse periodo,
héa relatos da capacitacdo de profissionais em tempo inferior a metade do que anteriormente se
achava necessario. (BRIGIDO, 2001)

Ao longo dos anos em que se desenrolava a guerra e daqueles imediatamente
seguintes, 0 que se observa é um constante crescimento do humanismo e de formas de disputa
no campo das ideias e dos exemplos. Crescentes conquistas de direitos sociais e trabalhistas
se verificam, alcangando o climax com o advento do Estado de Bem-Estar, nascido no
imediato pés-guerra, na Inglaterra. (GURGEL; CUNHA, 2012)

Apds o dominio da Escola das Relacbes Humanas por cerca de mais de uma década,
ao final dos anos 50, a referida abordagem entrou em declinio, passando a ser intensamente
criticada, a tal ponto que suas concepgdes passaram a ser profundamente revistas e alteradas.
As condicdes econbémicas favordveis careciam de uma administracdo voltada para a
produtividade, para um mercado agora medido em escala mundial. Cuidava-se de revigorar 0s
referenciais “cientificos”, que associavam a valorizacdo do trabalhador ao volume de
producdo que oferecesse e ndo mais a sua condi¢cdo humana e social. Nesse contexto de
hostilidade aos discursos humanistas e de alta demanda econdmica surge o Movimento
Neocléssico.

A Teoria Neoclassica representa um conjunto de teorias que propéem uma retomada
das abordagens classica e cientifica na administracdo. Para Gurgel e Cunha (2012, p. 156),
“[...] de todas as correntes, essa talvez seja a de menor aprofundamento, constituindo
efetivamente uma lacuna na literatura de Administracao”.

O neoclassicismo pode ser entendido como um movimento relativamente heterogéneo,
representado pelas construcdes de vérios autores*. Na opinido de Motta (2003, p. 47), estas
teorias sdo consideradas “[...] instrumentos de administracd0 mais que teorias e,
frequentemente, sdo chamadas neotayloristas ou neoclassicas, uma vez que retomam e
atualizam alguns dos pressupostos tayloristas [...]”. Dentre as principais caracteristicas deste
movimento, apontadas por Chiavenato (2000), destacam-se a reafirmagdo dos postulados

classicos, a énfase nos principios gerais de administracdo, a énfase nos objetivos e nos

*% peter F. Drucker, Ernest Dale, Harold Koontz, Cyril O'Donnell, Michael Jucius, Willian Newman, Ralph
Davis, George Terry, Morris Hurley, Louis Allen. (CHIAVENATO, 2000, p. 112)


http://pt.wikipedia.org/wiki/Teoria_cl%C3%A1ssica_da_administra%C3%A7%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_cient%C3%ADfica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Administra%C3%A7%C3%A3o_de_Empresas
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resultados e o Ecletismo, pois 0s neoclassicos ndo se baseiam apenas na Teoria Classica, mas
absorvem o conteldo de outras teorias administrativas. A este respeito, merecem destaque 0s

comentarios de Gurgel e Cunha (2012, p. 171)

O que ocorre na verdade é uma retomada dos postulados classicos, porém
levando em consideragdo conceitos aplicados pelas diversas outras teorias e
inevitavelmente alguns avancos nas relagdes de trabalho que correspondiam
a aparentemente irreversivel civilidade nascida das otimistas perspectivas do
pos-guerra. Por isso, € comum a literatura sobre o assunto referir-se ao
carater eclético do neoclassicismo.

Constata-se que, mesmo diante de um fendbmeno que se desenvolve a partir de visdes
que ndo sdo consideradas divergentes, ndo ha maior preocupacdo com determinado
alinhamento. Tal fato justifica que o neoclassicismo, para alguns, ndo pode ser considerado
uma teoria, mas um movimento pouco uniforme.

O Movimento Neoclassico foi uma corrente administrativa que expressou o
renascimento da Teoria Classica, atualizada e adaptada aos problemas da época, porém tendo
como centro da atencdo a produtividade, tal qual em outros tempos de intensa demanda. A
referéncia ao classicismo ndo decorre de outra coisa sendo do reconhecimento de que uma
resposta gerencial semelhante, ainda que ndo igual aqueles tempos primordiais da gestdo, se
tornara necessaria.

Seu campo argumentativo aborda aspectos sobre o0s principios basicos de organizacéo,
como divisdo do trabalho, especializacdo, hierarquia e amplitude administrativa. Para Gurgel
e Cunha (2012, p. 58), “[...] uma das principais preocupa¢des do movimento sdo os tipos de
organizacdo e a departamentalizacdo”. O neoclassicismo caracteriza-Se pela énfase na
organizacdao formal (até mesmo por uma reacdo aos humanistas) e pelo maior nimero de
Orgaos especializados (sendo esta especializacao horizontal).

Nessa perspectiva, a administragdo consiste em “orientar, dirigir e controlar os
esforcos de um grupo de individuos para um objetivo comum” (CHIAVENATO, 2000,
p.114), sendo considerada como uma técnica social béasica, ja que o administrador além de
conhecer 0s aspectos técnicos e especificos de seu trabalho, também desenvolve os aspectos
relacionados a gestdo de pessoas dentro das organizacdes. As fungdes do administrador séo
redimensionadas consonantes aos elementos da administracdo defendidos por Fayol (prever,
organizar, comandar, coordenar e controlar), passando a ser: planejamento, organizagéo,
direcdo e controle. O desempenho dessas quatro funcdes administrativas basicas constitui o

processo administrativo.
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Além disso, essa concepcao teorica valoriza o pragmatismo, reduz os controles de
meios e acentua o controle de resultados, introduzindo o culto as metas de producdo. Por
conseguinte, uma intensa pressao pelo cumprimento de metas é parte desse culto, de certa
forma retomando o centro de atencGes de Taylor, para quem o tempo padrdo, a producéo
padrdo e a importancia da peca produzida, como medida de avaliacdo, sdo referenciais da
geréncia e das relacGes sociais de trabalho. (GURGEL; CUNHA, 2012)

De outra parte, igualmente relevante nesse percurso histérico, temos a Administracéo
por resultados que surgiu 1954 com a publicagéo do livro The Practice of Management,
posteriormente, traduzido para o portugués, como Prética da Administracdo de Empresas, de
Peter Drucker e pode ser considerada uma metonimia do movimento neoclassico. Constitui-se
no apice do Movimento Neoclassico, sendo caracterizada pela ado¢do de uma visdo com foco
nos fins. Portanto, “atenta-se mais para a eficacia do que para a eficiéncia”. (GURGEL;
CUNHA, 2012, p. 159) Destacam-se, ainda, neste modelo, que 0s mecanismos de
planejamento e de definicdo dos objetivos sdo fatores fundamentais, bem como o
desenvolvimento de indicadores para acompanhar a evolucdo dos planos e permitir uma
comparacdo do que foi alcangado com os resultados que eram esperados.

Na Administragdo por resultados, metas sdo definidas por gerentes e subordinados.
Estes ultimos possuem um grau maior de liberdade para desempenharem suas funcées, ndo se
verificando o forte controle de meios que se destacava no classicismo. Segundo Peter Drucker
(1981 apud GURGEL; CUNHA, 2012, p. 159), “[...] na Administracdo por resultados os
esforgos individuais devem ser reunidos para atingir um resultado 6timo”. Salienta-se que a
abordagem quantitativa da administracdo constitui parte integrante desse ideario por meio de
apoio matematico e estatistico na solucao de problemas, na fixacdo de objetivos e metas e no
seu controle. Além disso, Montana e Charnov (1998) falam de um “contrato de desempenho”,
como elemento desse modelo, o qual seria um “acordo entre o gerente e o subordinado sobre
as responsabilidades e padrGes para o subordinado, durante um determinado periodo de
tempo”.

A Administragdo por resultados trouxe novos elementos para 0 pensamento
administrativo, num contexto organizacional de forte presséo recebida pelos profissionais das
organizacOes para apresentarem resultados. Além de projetar Peter Drucker como um dos
principais tedricos da Administracdo, percebe-se, por essa breve caracterizagdo que estamos
tratando, que a aludida teoria é constituida de formulagdes duradouras, ja que fazem parte do

discurso teorico da gestdo contemporanea. Como um movimento, agregou um grande nimero
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de tedricos* que, ao longo dos anos, se redistribuiram por correntes do pensamento
administrativo que se seguiram ou que conviviam a época, fato este analisado por Gurgel e
Cunha (2012, p. 160) ao comentarem que ““[...] isto acabou por introduzir as ideias centrais do
movimento em praticas comportamentais, estruturalistas, sistémicas, contingenciais e da
propria administragdo flexivel, ditas pds-fordistas™.

Convém elucidar que as ciéncias evoluem através da sucessdao de paradigmas,
compostos de suposicoes tedricas gerais e de leis e técnicas para a sua aplicacao, adotadas por
uma comunidade cientifica especifica. Contudo, no caso da administracdo, diferentemente do
que ocorre nas ciéncias naturais, o advento de um novo paradigma néo significa o abandono
definitivo da concepcéo anteriormente predominante. E comum a integracdo transformadora
de um pelo outro, ou a convivéncia de referenciais tedricos no mesmo tempo e espaco.
(GURGEL; CUNHA, 2012, p. 170)

Ao abordarmos os modelos organizacionais que vém inspirando o desenho das
estruturas e processos nas reformas da administracdo nas instituices, torna-se necessario
discutirmos a especificidade do setor publico tendo em vista que as reformas administrativas
das Gltimas décadas vém pregando a substituicdo do modelo tradicional burocratico por novos
modelos de gestéo e de relacdo do Estado com a sociedade. Desta forma, intentamos discorrer
sobre a reforma do Estado e as suas repercussdes na constituicdo da Administracdo Publica

brasileira, destacando seus elementos, caracteristicas e finalidades.

5.2 A ADMINISTRACAO PUBLICA E A BUROCRACIA

A Administracdo Publica, como area de estudo, é uma subarea da administracdo que
enfoca o desenvolvimento e a sistematizacdo de conhecimentos administrativos no ambito das
organizagOes publicas. Pode ser entendida como um “[...] conjunto de 6rgdos e de pessoas
juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da fun¢do administrativa do Estado”. (DI PIETRO,

2008) Partindo disso, a Administracdo Publica ¢ uma “maquina” composta por Orgdos e

* Além de Peter F. Drucker, figuras expressivas como Ernest Dale, autor com L. C. Michelon, de Geréncia
empresarial: métodos modernos, Harold Koontz e Cyril O’Donnell, ambos autores do conhecido Principios
de administracdo, Michael Jucius que escreveu, com William Schlender, Introducdo a administracao:
elementos de acdo administrativa, George Odiorne, que aportou métodos quantitativos sofisticados ao
planejamento, William Newman, que publicou Acdo administrativa, Theo Haiman, autor de Direccion e
gerencia, publicado em lingua neolatina pela Hispano Europea, Ralph Davis, George Terry, Morris Hurley,
Louis Allen e outros, cuja influéncia foi certamente sentida ao longo dos anos, até os dias de hoje. (GURGEL;
CUNHA, 2012, p. 160)
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entidades, organizados de forma hierarquica sob a direcdo de um chefe de Estado (ARAUJO,
E., 2005) e tem como objeto a funcdo administrativa, que abrange o fomento, a policia
administrativa e o servico publico. (DI PIETRO, 2008)

Nesse caso, “Administracdo Publica é todo o aparelhamento do Estado, preordenado a
realizacdo de seus servicos, visando a satisfagdo das necessidades coletivas”. (MEIRELLES,
1998, p. 65) Por sua vez, aparelhamento do Estado diz respeito a estrutura do Estado voltada
para atendimento de suas tarefas essenciais, visando ao bem comum. E a organizacio definida
pelo governo que por meio da prestagdo de seus servicos, busca atender a expectativa da
populacdo que lhe concedeu o poder, ou melhor, é o governo em agdo, conforme Gobert e
Muller (1987 apud HOFLING, 2001, p. 31).

Em sentido objetivo, Administracdo Publica consiste na execucdo de atividades
administrativas, por 6rgdos do Estado, a fim de contemplar os interesses publicos. Destina-se
a prépria sociedade. J& em seu sentido subjetivo, significa o conjunto de agentes, 6rgdos e
pessoas juridicas com a incumbéncia de realizar atividades administrativas. Destaca-se aqui
“o sujeito da fung¢ao administrativa, ou seja, quem a exerce, de fato”. (CARVALHO FILHO,
2011, p. 10)

Esse campo de conhecimentos faz referéncia as atividades de gestdo que um governo
desempenha sobre os bens do Estado no intuito de subministrd-lo de forma imediata e
permanente para a satisfacdo das necessidades publicas. Nessa discussédo, torna-se procedente

retomar os conceitos de Estado e Governo, conforme Hofling (2001, p. 30)

[...] é possivel se considerar Estado como o conjunto de instituicbes
permanentes — como 6rgdos legislativos, tribunais, exército e outras que ndo
formam um bloco monolitico necessariamente — que possibilitam a a¢do do
governo; e Governo, como o 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 orientagdo
politica de um determinado governo que assume e desempenha as fungdes de
Estado por um determinado periodo.

Desta forma, Estado é uma estrutura politico-organizacional formada por um poder
politico soberano, um povo, um territério e inclusive por um governo, que por sua vez é
identificado pelo grupo politico que estd no comando de um Estado e se ocupa em gerir 0S
interesses sociais e econdémicos da sociedade. De acordo com sua orientacdo ideologica,
estabelece niveis maiores ou menores de intervencdo. Apesar disso, para Manoel Rocha

(2008/2009, p 142), “[...] o governo possui a discricionariedade, que ¢ a liberdade de acdo e
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de escolha nos limites da legalidade, mas o Estado possui principios que limitam a opcéo
ideologica dos governos”.

Nesta seara discursiva, a burocracia, como forma de organizacdo humana ou como
forma de dominacéo estatal, considerada a base do Estado Moderno e do sistema de producéo,
a partir da industrializacdo, emerge sob a inspiracdo e influéncia da Sociologia e do
pensamento de Max Weber*. Nesse sentido, em se tratando da esfera ptblica, Ramos (2009,
p. 85) destaca que “[...] a racionalizacdo assume algumas peculiaridades na esfera da
Administracdo Pablica. Ai ela é uma questdo eminentemente socioldgica, antes de ser de
qualquer natureza”.

A Teoria da Burocracia vai surgir no cenario da Administracdo quando alguns
estudiosos redescobrem os trabalhos de Max Weber, inspirando-se neles para elabora-la, em
razdo da incapacidade da Escola Cléssica e da Escola de Rela¢gdes Humanas de resolver os
problemas estruturais da organizacdo e 0s comportamentais dos seus membros e atender a
nova situacdo de tamanho e complexidade das empresas.

O surgimento da teoria socioldgica burocratica, com a divulgacdo do pensamento
weberiano e sua sociologia da dominagdo, em que se insere o tipo racional-legal ou burocracia
moderna, esta associada a expansdo do Estado, verificada a partir dos anos 1930. Como efeito
da crise, 0 novo Estado aumenta suas atividades, assume um papel organizativo e fomentador
da economia, ampliando o tamanho e a complexidade de seu aparelho. (GURGEL; CUNHA,
2012) Nestas condicdes, o Estado necessita de um referencial que lhe dé organizacdo e
ordenamento racional-legal. Nas palavras de Ramos (2009, p. 86), na Administracdo Publica,

a racionalizacédo

[...] é antes, uma fase da evolucdo do Estado que uma tecnologia
propriamente dita. Ela surge, sob a forma do que Max Weber chamou
burocracia, naqueles tipos de Estado em que, sob a influéncia do
constitucionalismo, se afirma o predominio da funcdo pulblica sobre a
feudalidade e a soberania territorial, ou seja, do interesse universal sobre o
interesse particular.

Sob o choque da Grande Depressao dos anos 1930, os Estados nacionais aumentaram
sua presenca nos cendrios politico, social e econémico, transformada em tendéncia mundial,

sob o incentivo da obra de Keynes. Em outras palavras, os Estados nacionais de feicdo liberal

> Max Weber (1864-1920), sociélogo alemao foi o criador da Sociologia da Burocracia. Sua sociologia politica
contribuiu para a teoria das organizacgdes e os seus trabalhos, ao serem divulgados, nos Estados Unidos, apds a
traducdo de alguns de seus livros para a lingua inglesa por Talcott Parsons (socidlogo funcionalista),
originaram a Teoria da Burocracia.
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se converteram em estados keynesianos, com o viés comum de atribuir & Administracdo
Publica um papel relevante na gestdo econémica e social. Concomitante a isso, percebe-se o
aumento nas despesas publicas, conforme explicita Tanzi e Schuknecht (1995, p. 49 apud
GURGEL, 2008, p. 6):

As despesas publicas, que antes da Primeira Guerra (1914), estavam na casa
dos 9% do PIB dos principais paises, tendo nos extremos 0s EEUU (1,8%) e
a Franca (17%), saltaram apds a Grande Depressdo (aproximadamente em
1937) para a casa dos 20%, tendo saltos monumentais, como da Franga (de
17 para 29%), do Japdo (de 8,3 para 25,4%), do Reino Unido (de 12,7 para
30%) e da Alemanha (de 14,8 para 42,4%) [...]. Depois da Segunda Guerra
(1945), estes percentuais sobre o PIB tornaram a saltar, tendo alcangado nos
anos 1990 a casa dos 50%, em média, pontificando a Suécia com 68% do
PIB administrados pelo governo. Mesmo no extremo mais baixo, os EEUU
ultrapassaram a casa dos 30% (33,5%).

O fato do aumento das despesas publicas em varios paises atribuiu a maquina publica
uma responsabilidade inusitada e consagrou um campo fértil para o desenvolvimento da
racionalizacdo da Administragdo Publica que se cercou de protecdes, projetando a mais ampla
burocratizacéo, de modo a tornar o mais legal e impessoal a gestdo destas fortunas nacionais.

Ramos (2009), em tese apresentada em 1949, denominada Uma introducdo ao
historico da organizacéo racional do trabalho, destaca que a evolucdo da Administracdo
Publica distingue duas fases importantes identificadas como: administracdo patrimonial e
administracdo racional ou burocratica. A administracdo patrimonial é nada mais que uma
espoliacao legitimada pela tradi¢do, em que os cargos publicos sdo distribuidos como dadivas.
Tal administracdo ndo cogita da eficiéncia das fungdes publicas, até porque ela sé tem
vigéncia em sociedades em que ndo se configura ainda uma consciéncia politica capaz de
distinguir nitidamente a esfera do interesse publico da esfera do interesse privado. Em relacédo

a presenca do patrimonialismo na Administracdo Publica, Gurgel (2008, p. 6) destaca que

A Administracdo Pablica tem em sua histéria uma trajetéria patrimonialista
longa, que se estende dos governos monarquicos até o inicio do século XX.
Ao correr deste tempo, mesmo 0S governos pds-monarquia tiveram uma
relacdo pouco republicana com os bens publicos. Mais uma vez lembrando
Cicero na obra citada, a res publica exige uma relacdo diferente da privata,
da domestica e da familiaris. O comum, da comunidade, ndo pertence a
alguns ou a alguém, mas a todos.

Diante desse cenario, se faz necessario elucidar conforme a literatura consultada que a

superacdo da administracdo patrimonial pelo desenvolvimento da administragcdo racional
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ocorre mais ou menos lentamente, conforme a composicdo social de cada pais. A partir do
século XIX, esta superacdo firmou-se na Europa, como uma tendéncia decisiva. Conclui-se
que a administracdo racional ndo surgiu, abruptamente, tampouco, em nenhuma sociedade
contemporanea, ela se verificou em toda sua pureza. Em relacdo a isto, Ramos (2009, p. 90)
destaca que “[...] 0 que existe atualmente sdo formas hibridas de Administracdo Publica, umas
mais do que outras”.

Na abordagem weberiana, a administracdo pré-moderna é, grosso modo, de carater
patrimonial, uma vez que ndo obedece a disposicOes objetivas, mas & pessoa chamada pela
tradicdo ou pelo soberano tradicionalmente determinado. Além disso, os servidores sdo
recrutados independentemente de suas qualificacbes para os cargos, como destaca Ramos
(2009, p. 87),

[...] s&o escolhidos entre os individuos de qualquer modo vinculados ao
mandante: os pertencentes as linhagens, escravos, domésticos, clientes,
colonos, libertos; ou mediante relagcBes pessoais de confianca, pacto de
fidelidade com o mandante legitimado como tal.

Tendo a finalidade de atingir objetivos explicitos e formalizados, 0 modelo weberiano
se configura num tipo ideal de burocracia, representado por um sistema racional-instrumental,
que busca organizar de forma estavel e duradoura a acdo administrativa pautada na coeréncia
da relacdo de meios e fins visados. Partindo disto, quando a autoridade racional-legal envolve
um corpo administrativo organizado, toma a forma de estrutura burocrética ou burocracia,
cujas principais caracteristicas sdo: func@es definidas e competéncias estabelecidas por leis e
regulamentos; direitos e deveres dos membros do sistema baseados no principio da igualdade
burocrética, evitando o clientelismo; defini¢cbes de hierarquia e especializacbes de funcdes;
impessoalidade nas relacdes; objetivos explicitos e estrutura formalizada; autoridade racional-
legal e; racionalidade instrumental. (MOTTA, 2003)

Ainda, se faz presente na administracdo burocratica, o principio de competéncia, pelo
qual se delimitam as atribuic6es dos funcionarios e se constituem as instancias. Os servidores
burocraticos sdo pessoalmente livres, emancipados de qualquer vinculo pessoal e submetidos
unicamente aos deveres objetivos de seu cargo. Por sua vez, o cargo publico é considerado
uma profissdo, sendo que as normas e as técnicas necessarias para o exercicio dos cargos sao
objetivas e constituem uma tecnologia especial e, com o fim de ensina-las, aparecem institutos

e cursos de formagéo profissional. (RAMOS, 2009)
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Para Pereira (1998), a administracdo burocrética, foi implantada nos principais paises
europeus no final do século XI1X; nos Estados Unidos, no comego século XX; no Brasil, em
1936, com a reforma administrativa promovida por Mauricio Nabuco e Luis Simdes Lopes,
no governo Getllio Vargas. J& Ramos (2009) comenta que as iniciativas para uma
administracdo racional no Brasil sdo implementadas inicialmente na esfera federal e dai se
estende aos Estados e Municipios.

Influenciados pela experiéncia americana, os reformadores tentam, a partir de 1931,
ensaiar na administragédo federal brasileira, tipos de organizacdo das atividades institucionais
semelhantes aos que existiam nos Estados Unidos a exemplo da criagdo da Comissédo Central
de Compras, em 1931, da Comissdo Permanente de Padronizacdo, em 1935, e a instituicdo do
Conselho Federal do Servigo Publico Civil, em 1936, por meio da Lei n. 284, de 28 de
outubro de 1936.

De acordo a literatura consultada, no Brasil, a racionalizacdo da Administracéo
Publica defronta-se com sérios obstaculos, principalmente oriundos de sua formacao historica.
Pode-se afirmar que sua introducdo em nossa maquina estatal corre por conta daquele
idealismo utdpico, caracteristico da elite brasileira. A verdade é que a estrutura social e
politica do pais ndo apresentaram condicGes capazes de tornar plenamente efetivo um sistema
racionalizado de Administracdo Publica. Neste cenario, Ramos (2009, p. 96) destaca que duas

concepcdes antagbnicas entram em choque

A burocracia moderna €é concebida, sobretudo, como processo de
despersonalizacdo e o personalismo como sobrevivéncia do patrimonialismo.
Esse conflito que se faz sentir em toda nossa vida politico-administrativa é
uma fonte constante de desequilibrio social e desintegracao cultural.

A racionalidade administrativa, antes mesmo de galgar maiores espacos na
Administracdo Puablica brasileira sofre severas criticas diante da justificativa de crise do
Estado, enquanto tendéncia mundial. A partir dos anos 1990, reformas foram implementadas
no setor publico apoiadas na proposta de Administracdao Publica gerencial, como uma resposta
a grande crise do Estado e a globalizagcdo da economia. O contexto especifico da reforma do

Estado no Brasil sera tratado adiante, no proximo topico.
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5.3 REFORMA DO ESTADO, CRISE DA BUROCRACIA E O NOVO GERENCIALISMO

Mudancas na esfera publica ndo ocorrem em um vazio histérico, estando inseridas no
contexto estrutural em que se encontram as instituicbes e organizacoes (MENDES, 2000);
desta forma, procura-se neste trabalho, relacionar as reformas ocorridas na Administragcdo
Publica ao modo de desenvolvimento capitalista.

A queda da burocracia como modelo dominante na organizacdo da administracao
publica perpassa necessariamente pelas transformacdes capitalistas promovidas pelo cenério
da crise econdmica mundial da década de 1970 que pbs fim a era de prosperidade que se
iniciara ap6s a Segunda Guerra Mundial, periodo em que ndo s6 0s paises capitalistas
desenvolvidos, mas o bloco socialista e parte do Terceiro Mundo alcancaram taxas de
crescimento consideraveis. A principal receita para o continuo sucesso durante trinta anos foi
a existéncia de um amplo consenso social a respeito do papel do Estado, o qual procurava
garantir prosperidade econémica e bem-estar social.

O tipo de Estado que comecava a declinar em meio a crise dos anos 70 era
caracterizado pelas dimensdes: econdmica, social e administrativa. A primeira dimens&o era a
keynesiana, determinada pela ativa intervengdo estatal na economia, procurando garantir o
pleno emprego e atuar em setores considerados estratégicos para o desenvolvimento nacional.
A dimensdo social do modelo correspondia ao Welfare State, adotado em maior ou menor
grau nos paises desenvolvidos com o objetivo de desenvolver politicas publicas na area social
(educacdo, saude, previdéncia social, habitacdo etc.) de forma a garantir o suprimento das
necessidades bésicas da populacdo. A dimensdo administrativa correspondente ao
funcionamento interno do Estado, o chamado modelo burocratico weberiano, ao qual cabia o
papel de manter a impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade do aparato governamental.
(ABRUCIO, 1997)

A redefinicdo do papel do Estado na economia e a tentativa de reduzir os gastos
publicos na area social foram as duas saidas mais comuns a crise das dimensdes econdmica e
social do antigo tipo de Estado. Segundo Abrucio (1997), em resposta ao esgotamento do
modelo burocratico weberiano, foram introduzidos, em larga escala, padrdes gerenciais na
Administragdo Publica, inicialmente e com mais vigor em alguns paises do mundo anglo-
saxao, dentre esses, Gra-Bretanha e Estados Unidos, e depois, gradualmente, em varios outros
paises ocidentais. Interpretando a justificativa apresentada pelos paises, Mendes (2000, p. 77)

aponta que
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[...] os argumentos apresentados pela vertente norte-americana do Novo
Gerencialismo para a adogdo de inovagdes gerenciais, ou melhor, para o
combate a burocracia, sdo de ordem econdémica e ideoldgica. Na vertente
inglesa, observam-se razdes de ordem politica e ideoldgica. As falhas do
poder publico sdo exploradas e compreendidas pelas duas vertentes como
ensejo para a destruicdo da burocracia. Talvez os defensores das idéias do
Novo Gerencialismo ndo compreendam que a ineficiéncia do aparelho
burocrético do Estado levou ao aumento, cada vez maior, do poder dos
burocratas e esquegam que capitalismo e burocracia estiveram pari passu
durante décadas.

Para Ferraz (2012), com o alargamento das fungdes do Estado em areas mais
complexas, notadamente as areas sociais, e com 0 advento da globalizacdo e das novas
tecnologias, o contexto em que 0 modelo burocrético se desenvolve deixa de ser previsivel e a
mudanga passa a ser uma constante, desfavorecendo modelos organizacionais administrativos
assentes em procedimentos rigidos e estandardizados, como eram o caso das organizagdes e
estruturas burocréticas.

Ainda, para este mesmo autor (FERRAZ, 2012, p. 2), se o contexto se altera
constantemente e, por isso, deixa de ser previsivel, “as normas e procedimentos que haviam
sido definidos, para esse mesmo contexto, deixam de fazer sentido gerando as chamadas
disfuncdes burocraticas. Acrescenta-se a isto o fato de que, com o crescimento do Estado
Social o endividamento do Estado aumenta e, consequentemente, a sua necessidade de
financiamento também. Tal situacdo tende a agravar-se com as crises petroliferas e com a
incapacidade de financiamento das referidas func@es sociais. Por sua vez, Abrucio (1997, p.9)

contribui com o diagnostico sobre a crise do Estado, apontando que

Em linhas gerais, quatro fatores sdcio-econdmicos contribuiram fortemente
para detonar a crise do Estado contemporéneo. O primeiro foi a crise
econbmica mundial, iniciada em 1973, na primeira crise do petréleo, e
retomada ainda com mais for¢a em 1979, na segunda crise do petroleo. O
fato é que a economia mundial enfrentou um grande periodo recessivo nos
anos 80 e nunca mais retomou 0s niveis de crescimento atingidos nas
décadas de 50 e 60. Neste momento de escassez, 0 Estado foi o principal
afetado, entrando numa grave crise fiscal.

As criticas ao Estado Social e a0 modelo burocratico somam-se as criticas feitas pela
Teoria da Escolha Pdblica as quais salientam que os funcionarios e dirigentes da
Administracdo Puablica procuram, no decurso das suas funcdes, obter vantagens para si
proprios, ao invés da maximizacdo do interesse publico. Advogam que essas vantagens s&o
provenientes da posicdo que ocupam na hierarquia € na sua carreira maximizando o seu
interesse pessoal e, s6 depois, o interesse coletivo. (DUNLEAVY, 1991 apud FERRAZ, 2012,
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p. 2) Desta forma, contribuia ainda mais para piorar a imagem da burocracia o fato de ela ser
classificada, a época, muito mais como um grupo de interesse do que como um corpo técnico
neutro a servico dos cidadaos.

A Teoria da Escolha Publica foi, ao longo das ultimas décadas, a principal
contraposicdo teorica de outra corrente (essa essencialmente econémica) que fundamenta a
intervencdo do Estado na economia — a Economia do Bem-estar (welfare economics)®.
Enquanto esta se centrava na analise dos fracassos de mercado que justificam a intervencéo
corretiva do Estado, a Teoria da Escolha Publica destaca os fracassos do governo e os limites
da intervencdo desse mesmo Estado. Naturalmente, a public choice foi aproveitada
ideologicamente por todos aqueles que defendem uma menor intervencdo do Estado na
economia, em particular, pelos neoliberais. (PEREIRA, 1997)

A partir desse momento, constata-se a ascensdo das teorias criticas as burocracias
estatais. N&o somente a public choice, mas o ideario neoliberal hayekiano*’, abriu espaco para
0 avanco do modelo gerencial como referéncia ao setor publico. Para Abrdcio (1997) a visdo
negativa a respeito da burocracia ndo se vinculava apenas a teorias intelectualmente mais
elaboradas, ja que “[...] de uma forma avassaladora, a perspectiva do senso comum contra a
burocracia, normalmente aneddtica, se expandia rapidamente no final da década de 70 e no
comego da de 80”. (ABRUCIO, 1997, p. 10) Além disso, ao sentimento antiburocratico
juntava-se a crenca, presente em boa parte da opinido publica, de que o setor privado possuia
0 modelo ideal de gestdo. O fato ¢ que “[...] embora haja consenso sobre as disfuncdes da
burocracia, ndo ha consenso quanto as razdes para a adocdo de inovacGes gerenciais na
Administragdo Publica”. (MENDES, 2000, p. 77)

Segundo Abrucio (1997), dentre os fatores socioeconémicos que contribuiram
fortemente para denotar a crise do Estado, destacam-se: a crise econdmica mundial; a crise
fiscal, entendida como dificuldades em financiar déficits; a situacdo de ingovernabilidade,
enguanto inaptiddo dos governos para resolver seus problemas; a globalizacéo e as inovacdes
tecnoldgicas que transformaram a logica do setor produtivo e afetaram profundamente o

funcionamento do Estado.

*® O conceito de bem-estar econdmico esté ligado ao conceito de equilibrio geral da economia e n&o pode ser
dissociada da definicdo do papel adequado do Estado no que diz respeito a redistribuigdo do rendimento de
uma economia que, por sua vez, pode ser implementada através de varios meios, como sejam 0s impostos, as
transferéncias etc.

* Friederich Hayek, da Escola de Viena, destaca-se por sua teoria em favor da reestruturacdo do modelo de
Estado para atendimento das novas demandas do sistema capitalista de producdo e superacdo da crise
econdmica.
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Como assinalado, as medidas suscitadas a partir da reforma do Estado articulavam a
proposta de mudanca no padrdo burocratico de gestdo publica, pela introducdo do que se
denominou de reforma da Administragdo Pablica gerencial e decorrem da crise econémica
mundial iniciada na década de 70 e agravada ao longo dos anos 80, da crise fiscal do Estado,
da situacdo de ingovernabilidade e da globalizacéo e todas as inovagdes tecnoldgicas. Mendes
(2000) destaca que, alem dos fatores econdmicos e financeiros decorrentes principalmente da
crise fiscal do Estado, fatores politicos decorrentes da ascensdo da Nova Direita, em paises de
capitalismo avancado, estariam levando a adocao de inovacgdes no setor publico e difundindo
estas préaticas para as economias em desenvolvimento.

A partir desse periodo, instalou-se um quadro de instabilidade na economia mundial,
época em que se desencadearam no mundo capitalista profunda recessdo, baixas taxas de
crescimento e elevada taxa de inflacdo. Para os reformadores, a crise era consequéncia do
modelo do Estado de Bem-estar Social, no sentido de regular os desequilibrios gerados pelo
desenvolvimento. Desse modo, as politicas sociais foram fortemente criticadas e
responsabilizadas pela crise do capitalismo. (FIORESE, 2006) Tal movimento se constitui
numa tentativa de desmantelamento do acordo politico-econémico entre capital e trabalho que
tinha sido institucionalizado no Estado de Bem-Estar-Social keynesiano. Porém, o foco sobre
o0 acordo politico e econdmico, tende a desconsiderar ndo somente o acordo social inscrito no
estado de bem-estar, mas também, o acordo organizacional que era fundamental para a sua
concretizagdo. (CLARKE; NEWMAN, 2012, p. 355)

Nesse sentido, partindo do pressuposto de que 0s governos tinham menos recursos e
mais déficits, o corte de custos transformou-se em prioridade na Administracdo Publica,
ocasionando a reducdo de gastos com pessoal e a necessidade de aumentar a eficiéncia
governamental, o que implicava uma modificagdo profunda do modelo burocratico,
considerado lento e excessivamente apegado a normas, em suma, ineficiente.

Além disso, 0 modelo de Estado em crise vinha perdendo seu poder de acdo em face
da sobrecarga de responsabilidades e dos efeitos da globalizacdo. Surgia naguele contexto nédo
sO um Estado com menos recursos, mas um Estado nacional com menos poder e, para
enfrentar tal situacdo, o aparato governamental precisava ser mais agil e flexivel, tanto em sua
dindmica interna como em sua capacidade de adaptacdo as mudancas externas.

Foi neste cenario de escassez de recursos publicos, enfraquecimento do poder estatal e

de avanco de uma ideologia privatizante que o modelo gerencial se implantou no setor
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pUblico, cabendo aos conservadores ingleses*® e aos republicanos americanos® a iniciativa
nesse sentido.

A partir disso, a abordagem denominada Novo Gerencialismo® tem se apresentado
como tendéncia hegeménica de mudanca na Administracdo Publica. Reforma administrativa
no setor publico ndo é uma questdo nova. No século XIX, sua prética ja era tdo enfatica como
desgastada. Entretanto, no final do século XX, as inovagdes gerenciais tomam o lugar das
antigas reformas administrativas sendo, aceleradamente, transplantadas do setor privado para
0 publico, com consequéncias imprevisiveis, principalmente para as economias em
desenvolvimento. (MENDES, 2000, p. 74)

O Novo Gerencialismo, muitas vezes, apresenta-se como um tema de convergéncia
nas discussdes sobre o papel do Estado, contudo, geralmente essas abordagens permanecem
alheias as caracteristicas culturais e politicas especificas de cada pais. Em relacdo a isto,
Clarke e Newman (1997, p. 11) destacam que “a natureza da mudanga em nagdes especificas
ndo pode ser compreendida simplesmente em termos de forcas globais e recuo econémico
transnacional. Tampouco pode ser lida como o efeito local de um conjunto de ideias globais
sobre como dirigir servigos publicos”.

Estudos denominam as mudangas que estdo ocorrendo na Administracdo Publica de
Nueva Gestion Publica, na versdo em espanhol, ou New Public Management, na versao em
inglés. Para Ferlie e outros (1999, p. 26 apud MENDES, 2000, p. 79) “[...] ndo ha definigdes
claras e unanimes sobre o que a nova Administracdo Publica é realmente e ndo apenas ha
controvérsias acerca do que é ou do que esta a caminho de tornar-se, mas também do que
deveria ser”.

Para Farnham e Horton (1996 apud MENDES, 2000, p. 79), Gerencialismo e Novo
Gerencialismo sdo termos usados para descrever mudangas gerenciais, estruturais e
organizacionais que tém ocorrido nos servigos publicos desde os ultimos anos da década de
1970. Para Mendes (2000, p. 79), o sentido dado pelo Novo Gerencialismo “[...] é a
introducdo, no setor publico, de mecanismos de mercado e a transferéncia, para este setor, do
conjunto de ideias, valores e técnicas predominantes do setor privado”, o que pode provocar
“alguns equivocos, uma vez que o setor privado ndo estd preocupado com valoreS como

justica e distribuigdo equitativa de recursos”. (MENDES, 2000, p. 91)

*8 O conservadorismo é uma corrente de pensamento politico surgida na Inglaterra alinhada ao tradicionalismo e
a transformacdo gradual, que em geral se contrapem a mudancas abruptas de determinado marco econdémico
e politico-institucional.

* Refere-se ao partido politico republicano, considerado um dos maiores dos Estados Unidos que tem como base
fundamental o conservadorismo norte-americano.

%0 Novo Gerencialismo e Nova Gest#o Publica neste trabalho possuem o mesmo significado.
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Por sua vez, Clarke e Newman (2012, p. 354) definem o Gerencialismo como uma
formacéo cultural e um conjunto distinto de ideologias e préaticas que se constituiu como um
dos sustentaculos de um novo acordo politico. Portanto, enquanto “[...] elemento chave de
uma logica global e globalizante, orientou muitos programas nacionais de reformas e foi
promulgada por 6rgdos transnacionais” (CLARKE; NEWMAN, 2012, p. 354) como o Fundo
Monetario Internacional, o Banco Mundial e outras agéncias de desenvolvimento.

De acordo com esses mesmos autores, 0 Novo Gerencialismo apresenta-se por meio
de um discurso articulado, com a finalidade de legitimar o processo de reforma do Estado,
como necessidade universal. Diante das variadas formas do discurso de mudanga, predomina
aquele no qual esta é entendida como um processo para transformacédo e desenvolvimento de
uma “nova ordem”. Neste sentido, a mudanca envolve o desmantelamento da "velha"
burocracia, da ordem social do Welfare State e do pensamento que o sustenta. (MENDES,
2000)

Ao invés de se constituir em uma doutrina rigida e fechada, o Novo Gerencialismo
(managerialism) tem apresentado um grande poder de transformacéo, incorporando as criticas
a sua prética e, assim, modificando algumas pecas de seu arcabou¢o. Mais do que isso: as
atuais transformacgdes apontam para uma pluralidade de concepgdes organizacionais que
ultrapassam o mero gerencialismo, de modo que ndo existe um paradigma global capaz de
responder, tal qual uma “receita de bolo”, a todos os problemas enfrentados pela crise do
modelo burocréatico weberiano. (HOOD, 1996 apud ABRUCIO, 1997, p. 8)

Nesse cenério, houve profundas transformagdes na organizacdo produtiva, como
forma de se proteger das mudancas econdmicas que estavam em ritmo cada vez mais veloz.
Os mercados se tornaram cada vez mais diversificados e as transformacdes tecnoldgicas
faziam com que os equipamentos de producdo se tornassem obsoletos num periodo curto de
tempo. Para Castells (1999 apud FRAGA, 2006), o sistema de producdo em massa, proposto
pelo fordismo ficou muito rigido e dispendioso para as caracteristicas da nova economia.
Dessa forma, surge o sistema produtivo flexivel como uma possivel resposta a superacao
dessa rigidez.

A partir disso, no setor publico a teméatica da Reforma do Estado tem dominado a
agenda politica internacional. De certa forma, a reformulacdo do aparelho estatal se tornou
uma questdo praticamente universal, como resposta a crise econdmica que paralisou
econbmica e politicamente os paises nos ultimos decénios do século XX.

A seguir, buscamos apresentar os fatores determinantes da reforma do aparelho do

Estado impulsionada nas duas tltimas décadas do seculo XX, no intuito de extrair as bases do
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novo modelo de Estado e analisar os reflexos desse movimento nas relacbes entre entes

federados no contexto do federalismo brasileiro, com destaque nas politicas educacionais.

5.3.1 A matriz orientadora da reforma do Estado

As formulagdes de principios e valores para a estrutura econémica, politica,
administrativa e ideoldgica de um Estado nacional acompanham as teorias estabelecidas em
cada momento histérico proveniente de respostas as questdes apresentadas pela dindmica
social, cultural, politica e econdbmica. Nessa disputa se destacam as aproximacdes teoricas
capazes de atender as aspiragdes em cada contexto.

O mercantilismo como orientagdo econdmica foi prevalente na Idade Moderna, entre o
século XV e o final do século XVIII, época que marca o final da proeminéncia da ideologia
econbmica do cristianismo. Numa época que 0s reis desejavam possuir o maximo de ouro
possivel, as teorias mercantilistas buscavam esse objetivo e desenvolviam uma problematica
baseada no enriquecimento, com base numa analise simplificada dos fluxos econémicos, em
que, por exemplo, ndo se levava em conta o papel do sistema social. Este ideério tinha como
principais caracteristicas o acumulo de riquezas e a exploracdo de novos territérios. Ainda,
relacionava a prosperidade de uma nacao ou Estado ao capital que este possuia e preconizava
o0 desenvolvimento econdémico por meio do enriquecimento das nacfes, gragas a0 COmercio
exterior, 0 que permitia encontrar saida aos excedentes da producdo. Dentre 0s inUmeros
autores mercantilistas, destacam-se Martin de Azpilicueta (1492-1586), Tomas de Mercado
(1525-1575), Jean Bodin (1530-1596) e Antoine de Montchrétien (1576-1621).

No século XVII, o liberalismo comeca a se destacar como um conjunto de ideias e
doutrinas com o objetivo central de defesa da liberdade individual na sua dimensdo politica,
moral, religiosa e social, atendendo aos anseios da burguesia emergente, detentora de recursos
financeiros, mas desprovida de direitos politicos e sociais. Assim, atuando em duas arenas
principais, a politica e a econdmica, o liberalismo difundido através dos trabalhos sobre
politica, publicados pelo filésofo inglés John Locke, era constituido com base nos seguintes
principios: defesa da propriedade privada; liberdade econdmica (livre mercado); minima
participacdo do Estado nos assuntos econémicos da nacdo (governo limitado); igualdade

perante a lei (estado de direito).
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As teorias politicas liberais concebem as func¢bes do Estado essencialmente voltadas
para a garantia dos direitos individuais, sem interferéncia nas esferas da vida publica e,
especificamente, na esfera econdémica da sociedade. Entre os direitos individuais destaca-se a
propriedade privada como direito natural, assim como o direito a vida, a liberdade e aos bens
necessarios para conservar ambas. A obra A riqueza das nagdes de Adam Smith (1776) pode

ser considerada o marco fundamental do liberalismo.

O liberalismo baseou-se na no¢do de que o mercado continha mecanismos racionais e
eficientes de autorregulacdo das condig¢des socioecondmicas de uma sociedade. Dessa forma,
0 papel do Estado deveria se limitar a duas coisas: cumprir 0s contratos e garantir a
propriedade privada. Esta “mao invisivel”, do capitalismo, comegou a ser criticada no final do
século XIX, pois, na verdade, a realidade vista era muito diferente do que os liberalistas
pregavam. Os mecanismos do capitalismo ndo estavam sendo racionais e eficientes no sentido
de uma regulacéo social.

Assim, a crenga da “mdo invisivel” foi amplamente questionada em um dos periodos
mais dificeis da histdria do capitalismo: a Crise de 1929. Nessa época, 0 mundo inteiro se
interrogou a respeito da eficiéncia do capitalismo. Apds a crise, certificou-se: a “mao
invisivel”, ou seja, os supostos mecanismos autorreguladores do capitalismo, ndo era
suficiente para manter a economia nos trilhos.

Oferecendo uma saida para a crise vivenciada, John Maynard Keynes, em 1926,
postulou uma teoria que rompia totalmente com a ideia liberalista, afirmando que o Estado
deveria interferir na sociedade, na economia e em quais areas entendesse necessario. O
modelo do Estado intervencionista (Welfare State), do qual ja nos referimos em outras partes
deste trabalho, foi adotado por muitos paises ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial, ja que a
interferéncia estatal parecia essencial para a recuperacdo do mundo no pds-guerra.

As teorias de John Keynes consistem numa organizacao politico-econémica, oposta as
concepcdes liberais, fundamentada na afirmacdo do Estado como agente indispensavel de
controle da economia e tiveram enorme influéncia na renovacdo das teorias classicas e na
reformulacéo da politica de livre mercado. Defendiam a ideia de que o Estado era livre para
intervir na situagdo econdmica do pais como quisesse, visando ao pleno emprego e usando do
mercado para isso. O objetivo do keynesianismo era manter o crescimento da demanda em
paridade com o aumento da capacidade produtiva da economia, de forma suficiente para

garantir o pleno emprego.
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Portanto, o Keynesianismo, doutrina econdémica que sustentou o conhecido "Estado de
Bem-Estar Social” se fundamenta no principio de que o ciclo econémico ndo é auto-regulado
como pensam 0s neoclassicos, uma vez que é determinado pelo "espirito animal™ (animal
spirit no original em inglés) dos empresarios. E por esse motivo e pela incapacidade do
sistema capitalista conseguir empregar todos os que querem trabalhar, que Keynes defende a
intervencdo do Estado na economia.

A partir dos anos 1970, com a crise dos paises centrais, ocasionada pela acumulacao
intensiva e por uma regulagdo monopolista, o keynesianismo foi questionado. Foi assim que
nasceu um novo modelo de liberalismo: o neoliberalismo, o qual estabelecia certo limite ao
Estado e afirmava que as garantias da liberdade econémica e politica estavam ameacadas pelo
intervencionismo. Conforme o neoliberalismo, Estado e Mercado sdo formas de organizacgdes
antagonicas e irreconciliaveis.

Nesse cenério, comega a ser desenhado um modelo alternativo ao modelo burocratico
— 0 New Public Management, com a finalidade de reconstruir o setor publico sob bases pos-
burocraticas, que encontram no managerialism um de seus principais fundamentos.

O neoliberalismo, como concepc¢do de sociedade e Estado, remonta ao liberalismo
classico dos séculos XVIII e XIX. No século XX, Friederich Hayek, da Escola de Viena e
Milton Friedman, da Escola de Chicago se destacaram por suas teorias em favor da
reestruturacdo do modelo de Estado para atendimento das novas demandas do sistema
capitalista de producéo e superagéo da crise econdmica.

Em 1944, Hayek lancou a obra “O caminho da servidao” considerada o primeiro
expoente do pensamento com base na critica ao Estado de Bem-Estar Social, destacando-se
por estabelecer o conceito do neoliberalismo. A defesa de Hayek e Friedman, entre outros
autores, fundamenta-se no poder do mercado em produzir as regulacfes necessarias a garantia
do bem-estar da sociedade como um todo, dispensando a intervencdo do Estado nesse
processo. Destacam-se também neste ideario a defesa da propriedade privada, com a
consequente diminuicdo do setor publico a desregulamentacdo e liberacdo das regras de
comércio, com a abertura para a criagdo de um mercado internacional. (TORRES, 1995)
Além disso, o neoliberalismo representou uma saida politica, econémica, juridica e cultural
que se fez necessaria, segundo os teoricos, frente a crise do modelo de producdo fordista,
pautado na produgdo em grande escala, 0 que ocasionou um abalo na economia de paises

capitalistas desenvolvidos a partir do fim dos anos 60 e inicio dos anos 70. (GENTILI, 1995)
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Przevorski (1998) argumenta que a compreensdo da proposi¢cdo de uma reforma do
Estado ndo deve estar alheia ao debate sobre o papel do Estado na economia. Nesse aspecto,
tanto os liberais como os neoliberais, apesar de defenderem a minima intervencéo do Estado,
reconhecem que este tem funcédo relevante na promocgédo dos ajustes necessarios para garantir
a funcionalidade e a sobrevivéncia do sistema capitalista. Todavia, o Estado precisa se

restringir em alguns aspectos, tais como:

[...] a redugdo do tamanho da Administracdo Publica; a reducdo do tamanho
do setor publico; o isolamento do Estado das pressdes do setor privado; um
apoio maior em regras do que em decisdes discricionarias; e a delegacdo das
decisBes sujeitas a inconsisténcia dindmica a unidades independentes que
ndo se sintam incentivadas a ceder a pressdes politicas. (PRZEVORSKI,
1998, p. 42)

Atrelado ao processo de desenvolvimento do capitalismo, o neoliberalismo atua na
defesa do mercado em detrimento do Estado. Combatendo enfaticamente as teses de Keynes
(1883-1946), que resultaram no Estado de Bem-Estar Social, o neoliberalismo é contundente
na defesa dos direitos individuais e do Estado minimo, acreditando de forma efetiva no poder
do mercado livre. Para Perry Anderson (1995, p. 9), um dos criticos do neoliberalismo, este

movimento pode ser entendido como um

[...] fenémeno distinto do simples liberalismo classico que nasceu logo
depois da Il Guerra Mundial, na regido da Europa e da América do Norte
onde imperava o capitalismo. Foi uma reacdo tedrica e politica veemente
contra o Estado intervencionista e de bem-estar [...]. Trata-se de um ataque
apaixonado contra qualquer limitacdo dos mecanismos de mercado por parte
do Estado, denunciadas como uma ameaca letal a liberdade, ndo somente
econdmica, mas também politica.

A critica neoliberal ao Estado do Bem-Estar passa pelo padrdo de acumulacéo
capitalista e sua concepcao da relacdo entre Estado e sociedade, igualando o Estado a outros
parceiros nos sistemas de negociacdo. A mesma critica neoliberal, ademais, questiona o tipo
de intervencdo publica na economia, previsto no paradigma keynesiano e defende a
desregulamentacdo da economia para torna-la mais competitiva, uma vez exposta as leis do
mercado.

Nessa leitura, o Estado deve reduzir-se a fungbes minimas, com competéncias publicas

sendo transferidas para o setor privado, sob a l6gica da eficiéncia e do lucro, limitando sua
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atuacdo no ambito do sistema de politicas sociais, responsaveis, segundo essa visdo, pelo
déficit publico e pelo desestimulo ao trabalho.

Dentre os principios basicos deste modelo, figuram-se: minima participacdo estatal
nos rumos da economia de um pais; politica de privatizacdo de empresas estatais; livre
circulacdo de capitais internacionais e énfase na globalizacdo; desburocratizacdo do Estado
(leis e regras econdmicas mais simplificadas para facilitar o funcionamento das atividades
econdmicas); e abertura da economia para a entrada de multinacionais.

Repise-se que o neoliberalismo ganhou forca e visibilidade no cenério politico
mundial, a partir da eclosdo da crise do petréleo em 1973, que causou um quadro de
instabilidade na economia mundial, época em que se desencadeou no mundo capitalista
profunda recessao, baixas taxas de crescimento e elevada taxa de inflacdo. O diagnostico dos
defensores desse sistema afirmava que a crise era consequéncia do modelo do Estado de Bem-
Estar Social.

Cabe ressaltar que, embora a receita para enfrentar a crise do Estado seja comum, o
diagnostico ndo é o mesmo entre os diferentes paises. Na América Latina, com excecdo de
Uruguai nos anos 1960, a crise do Estado ndo é devida ao regime de Welfare State, mas ao
Estado desenvolvimentista populista, com grande intervencdo direta na economia.
(AZEVEDO; ANDRADE, 1997 apud MENDES 2000, p. 72)

Diante dessas consideracdes propedéuticas, a reforma do Estado ndo pode ser
compreendida sem o viés historico das correntes de pensamento acima-expostas, de sorte que
toda a abordagem analitica do objeto de estudo lhe deve permanente referéncia e

contextualizacéo.

5.3.2 Reforma do Estado: a experiéncia brasileira

No caso brasileiro, no contexto da Administracdo Publica federal, especificamente no
periodo em que foram determinadas as diretrizes para a atuacdo dos Estados nacionais, no
Consenso de Washington, o pais enfrentava a desestabilizacdo econémica demarcada na
década de 1970 e que se agravou nos anos da década de 1980 com a crise da divida externa e
a desaceleracdo do crescimento econdmico, 0s quais trouxeram muitas consequéncias, entre
elas, o impacto dessa conjuntura para a populacdo, com a escassez de emprego e 0 aumento
da inflagdo. Além disso, o Estado brasileiro enfrentava a crise fiscal e a reducdo dos recursos

publicos para provimento das necessidades impulsionadas por esta crescente desestruturacéo.
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Esses aspectos levaram muitos a crenga de que um dos maiores problemas do pais ndo era
simplesmente a escassez de recursos, mas a forma com que o Estado estava organizado para
fazer uso desses recursos, ou seja, uma questdo de governabilidade.

O ajuste neoliberal no Brasil foi considerado por Soares (2002) como tardio em
relacdo aos outros paises adeptos a essa ideologia. Nacionalmente esse movimento se fez
sentir de forma mais contundente entre os anos 80 e 90, no periodo de abertura politica e
comercial, apés os anos de Ditadura Militar, e em um momento de preparacdo do territdrio
para as demandas de um mercado global.

A intensificacdo da crise econdmica dos anos 1980 contribuiu para a campanha contra
a forma de organizacdo do Estado, considerada ineficaz, face aos avangos tecnoldgicos e a
necessidade de reestruturacdo econdmica. Desse modo, o sistema burocratico de
administracdo, conforme caracterizaram o regime brasileiro, foi apontado como um dos
fatores favoraveis a crise, qualificada como “crise de governabilidade”. (BRASIL, 1995)

A existéncia de uma crise econémica no Brasil foi uma realidade indiscutivel. De
acordo com Farah (1994), os encaminhamentos para a superacdo desta crise divergiram entre
duas propostas ideologicamente diferenciadas. De um lado, os progressistas defendiam a
manutencdo da forma estrutural do Estado e a busca de alternativas para a superacao da crise.
De outra parte, mais proximos aos ideais neoliberais, manifestaram-se os defensores da
mudanca na estrutura administrativa, encontrando apoio por parte do governo federal para as
pretensas modificacOes no aparato estatal.

Consoante Farah (1994), ao repensar o Estado, € preciso analisar criticamente o papel
gue este assumiu no que diz respeito a excessiva centralizacdo e burocratizacdo, o
clientelismo e o corporativismo, o distanciamento das necessidades da comunidade, 0 nédo
atendimento de segmentos populacionais de baixa renda e a ma qualidade de alguns servicos
prestados. Algumas destas caracteristicas também sdo apontadas pela critica neoliberal.

Desse modo, prevalecendo a concepcdo hegemdnica de ordem neoliberal, como
alternativa para o enfrentamento dos complexos problemas do pais, surge a proposta de
reestruturar o Estado na perspectiva do redimensionamento de suas funges, repercutindo
significativamente nas relag@es entre Unido, Estados e Municipios, em atendimento a divisdo
de competéncias estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988. Ressalta-se também, nesse
contexto, o entendimento por alguns autores de que a Constituicdo, mecanismo de afirmagéo
dos direitos no Brasil, sobretudo, politicos e sociais, embora considerada um avanco politico,

foi antes um retrocesso histdrico frente a crise do Estado, ocasionada pelo impedimento do
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avanco das reformas no campo da Administragdo Publica visando a modernizagdo e a
desburocratizacéo.

Cabe assinalar que o Decreto-Lei n. 200/67 (que dispbe sobre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias) se constitui na primeira iniciativa de quebra de rigidez burocrética que tentou
reorganizar a Administracdo Publica Federal, representando a culminacdo do amplo esforco
de transformacédo institucional, iniciado no governo Castelo Branco. Contudo, foi na década
de 1990 que a proposta de reforma administrativa do Estado brasileiro ganhou félego numa
perspectiva de redimensionamento do seu papel de acordo aos novos parametros consagrados
internacionalmente. Essa nova ordem alterou sobremaneira as relacGes entre 0s entes
federados a partir da intensificacdo da politica de descentralizacao.

Na primeira metade da década de 1990, o Brasil definiu um conjunto de mudangas no
ambito da “reforma do Estado”, ainda no governo de Fernando Collor de Melo com algumas
medidas também implantadas pelo seu sucessor Itamar Franco. Outro conjunto de mudancas
mais intensas neste sentido foi implementado no governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso que instituiu o Ministério da Administragio e Reforma do Estado (MARE). A frente
desse Ministério, Luiz Carlos Bresser Pereira coordenou a elaboracdo do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) em novembro de 1995. Com base no PDRAE,
documento maximo de expressdo sistematizada da proposta de reestruturacdo do Estado, a
crise brasileira se agravou porque na década de 80, ap@s transicdo democratica, o Estado a
ignorou, subestimando a crise de governabilidade, ndo atentando para os desequilibrios
sociais.

A anélise feita pelos reformadores gerou conclusbes sobre a forma administrativa do
Estado brasileiro, afirmando que este “[...] concentra e centraliza fungdes e se caracteriza pela
rigidez dos procedimentos e pelo excesso de normas e regulamentos”. (BRASIL, 1995, p. 4)
O Plano Diretor foi construido com a especificidade de tornar a Administracdo Publica mais
eficiente no ambito federal, com perspectiva de alargar suas diretrizes para Estados e
Municipios. Assim, foi introduzido o principio da eficiéncia na Constituicdo de 1988 e entre
0s varios aspectos da proposta destaca-se a mudanca na concepcao da funcdo do Estado na
sociedade através da redefinigdo do seu papel, “[...] que deixa de ser responsavel direto pelo
desenvolvimento econémico e social pela via da producéo de bens e servigos, para fortalecer-
se na fungdo de promotor e regulador desse desenvolvimento”. (BRASIL, 1995, p. 4)

Contudo, na concepcdo de Pereira (1998), este Estado ndo perderia a sua funcao

social; seriam feitos ajustes por meio da incorporacdo de valores de mercado como medida
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primordial para aumentar o potencial competitivo em relacéo a outros paises do globo. Dessa

forma, ele langou a seguinte previséo,

[...] o Estado do século vinte e um ser4 um Estado Social-Liberal: social
porque continuard a proteger os direitos sociais e promover o
desenvolvimento econdmico; liberal, porque o fard usando os controles de
mercado e menos 0s controles administrativos, porque realizard seus
servicos sociais e cientificos principalmente através de organizacdes
publicas ndo-estatais competitivas, porque tornard os mercados de trabalhos
mais flexiveis, porque promovera a capacitagdo dos seus recursos humanos e
de suas empresas para a inovacdo e a competicéo internacional (PEREIRA,
1998, p. 59-60)

O PDRAE teve por finalidade a reestruturacdo do Estado em quatro setores: “nucleo
estratégico”, que compreende o governo como setor que define as leis e as politicas publicas,
cobrando o seu cumprimento, com vistas a aumentar a efetividade e supervisionar o controle
da gestdo; “atividades exclusivas”, que englobam a regulamentacdo e fiscalizacdo dos
servicos sociais a partir do critério de eficiéncia, baseado nos resultados; “servicos nao
exclusivos”, que correspondem ao setor onde o Estado atua em parceria com as organizagoes
publicas ndo-estatais como salde e educacdo, a partir dos critérios de eficiéncia e qualidade,
com menor custo; e “producdo de bens e servigos” abarcando a atuacdo das empresas, com
vistas a privatizacdo, a partir de critérios de eficiéncia e administracdo gerencial. (BRASIL,
1995)

A reforma do Estado no Brasil foi acompanhada, a exemplo do que ocorreu em outros
paises, de uma posicdo discursiva que buscava caracterizar toda politica estatal voltada para
0s servicos publicos como ineficiente e obsoleta. Nessa vertente, tornou-se perceptivel a
tendéncia do setor publico em ser transformado na principal varidvel de ajuste, mediante as
eficientes medidas de cortes nos gastos publicos, principalmente no setor social, com o
objetivo de equilibrar as contas do governo e estabilizar a economia.

No sentido posto acima, a otimizacdo de recursos, segundo Souza e Faria (2004)
significa criar condicbes para maior eficiéncia e, por conseguinte, maior agilidade e
transparéncia na prestacdo de servigos publicos pelo Estado, presumindo, ainda, maior
envolvimento direto do poder local na captacdo das demandas, no controle dos gastos e na
inspecdo do cumprimento das metas estabelecidas e, a um s6 tempo, o acompanhamento
dessas agdes pelo setor publico.

Nesse panorama, Barreto e Vigevani (2004) sinalizam que, no caso brasileiro, 0 novo

consenso internacional estabelecido frente aos padrées macroeconémicos globais gerou uma
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nova postura no governo, que consistiu em perseguir critérios universalmente aceitos de
competitividade e de produtividade, procurando fixar uma imagem de credibilidade e
confiabilidade.

Além disso, as politicas governamentais nesse periodo sinalizaram a racionalidade
financeira e, nesse contexto, o uso instrumental do conceito de descentralizagcdo aproxima-se
do conceito de desconcentracdo, pois esta corresponde a uma transferéncia com hierarquia ao
criar uma relacéo de subordinacéo entre os entes federados. Isto é, a partir do momento em
que, no ordenamento juridico brasileiro, estabelecem-se mecanismos rigidos de atuacdo dos
entes federativos, colocando-se a Unido em posicao de supremacia de planejamento e controle
em face dos demais entes subnacionais, no que tange a bens relevantes como a educacéo,
temos notdria assimilacdo dos lacos federativos de cunho descentralizador para nitida feicdo

desconcentradora.

5.3.3 A reforma do Estado e seus efeitos nas relacdes entre entes federados no ambito da

educacao brasileira

As mudancas institucionais sdo influenciadas ndo somente por condicdes estruturais,
mas também por processos que envolvem acdes passadas e arranjos existentes que podem
propiciar o surgimento de novos padrdes decisorios e institucionais. Neste sentido, opta-se
pela aproximacao destas abordagens tendo a finalidade de obter ganhos analiticos a partir de
visdes complementares.

As mudancas na forma de conceber o Estado provocaram modificacdo nas relacdes
intergovernamentais. Mediante a substituicdo gradual de um modelo intervencionista de
Estado por funcbes de carater orientador e regulatorio, reduziram-se gradativamente os
mecanismos de protecdo aos Estados e Municipios criando-se um vacuo € um novo espaco de
atuacdo para as instancias subnacionais de governo. Partindo dessa realidade, Kugelmas e

Sola (1999, p. 71) ao refletirem sobre as relagfes entre a Uni&o e 0os Municipios enfatizam que

A énfase politico-ideoldgica nas virtudes da descentralizacdo e a maior
autonomia constitucional dos municipios como entes federados, presentes no
inicio de sua tramitacdo, defrontaram-se, na segunda metade da década de
1990, com uma série de medidas marcadas pelo reenquadramento dos
governos locais pelo poder central.
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Durante esse periodo, as a¢Ges da Unido evidenciaram que 0s governos locais nao
conseguiram resistir ao crescente processo de transferéncia de funcdes de gestdo, na medida
em que as politicas eram definidas em ambito central, com repasse das responsabilidades pela
execucao para 0s outros niveis. Essa mudanga provocou uma alteracdo significativa na
distribuicdo das competéncias entre os entes federados, no que se refere ao processo de
implementacdo de politicas, que envolveu a transferéncia, para os Municipios, da
responsabilidade de oferta de varios servigos, dentre esses, 0S Servigos sociais, como 0s de
educacao e de saude, e a diminuicdo dos investimentos federais em politicas sociais.

Segundo Reinaldo Tendrio (2004), encerrada as discuss@es sobre a reforma tributaria e
promulgada a Constituicdo de 1988, a Unido procurou compensar suas perdas de receitas para
as esferas subnacionais, reduzindo os gastos, por meio da diminuicdo de transferéncias ndo
constitucionais para Estados e Municipios, estabelecendo restri¢des crediticias para esferas
subnacionais, desonerando-se de alguns encargos financeiros, criando tributos e elevando
aliquotas de impostos nao sujeitos a partilha com as demais esferas subnacionais.

No ambito educacional, 0 movimento correspondente as reformas descentralizadoras
executadas na salde, habitacdo e saneamento basico foi a municipalizacdo acentuada do
ensino fundamental, induzida principalmente pela instituicio da politica de fundos na
educacdo’!, ou mais especificamente pelos recursos adicionais possiveis para ampliacdo do
atendimento. Segundo Arretche (2002), essa descentralizacdo caracterizou-se como um
processo induzido, de transferéncia de responsabilidades e de atribui¢cdes para o poder local,
sem a contrapartida necessaria para a qualificacdo de tais politicas e acdes.

O discurso em favor da descentralizacdo no campo da educacdo brasileira torna-se
acentuado a partir dos anos 1990, sustentado pela eficacia, eficiéncia e competitividade,
tipicos do modelo de racionalidade econdmica. Este fato teria indicado a necessidade de rever
a acdo do Estado, conduzindo a transferéncia de parte dos mecanismos de atuacdo para as
instancias regionais, locais ou para a sociedade civil, por via de parcerias consoantes com as

relaces de quase-mercado. Ao analisar este processo, Nardi (2005, p. 58) destaca que

[...] se o discurso descentralizador, construido alternativamente ao periodo
historico brasileiro em que se constituiram propostas aos efeitos da ditadura
militar, se postara como um referencial para um modelo de descentralizagdo
em educacdo entdo defendido, o que se observa nos anos 90 é uma espécie

L A politica de fundos na educagdo basica brasileira teve inicio com o Fundef, instituido pela Emenda
Constitucional n.° 14, de setembro de 1996, vigorando de 1997 a 2006 e deu continuidade com o Fundeb,
instituido pela Emenda Constitucional n® 53, de dezembro de 2006, com prazo de vigéncia de 14 anos.
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de renovacdo daquelas propostas, uma ressignificacéo, de sorte que, por via
da descentralizacdo, seriam preservadas formas de controle pelo Estado.

Esse periodo foi marcado por acentuada orientagdo dos organismos internacionais,
especialmente aquelas formuladas pela Unesco e o Banco Mundial as politicas brasileiras,
intervindo no planejamento do sistema educacional e nas politicas sociais como um todo.

A nova forma de administracdo apresentada tinha como pressuposto colocar em
evidéncia uma estrutura burocratica de nao racionalidade de custos em que os sistemas
educacionais brasileiros se apoiavam. Para Rabelo e Segundo (2007, p. 4), a concepcdo de

educagdo contida no “receituario” desses organismos internacionais é entendida

[...] como um mecanismo de reducéo da pobreza, mas principalmente, como
fator fundamental para a formacgdo de capital humano necessario aos
requisitos do novo padrdo de acumulacdo do capital. E por esta razio, que
assistimos a implementacdo de reformas educacionais, na maioria dos paises
periféricos.

Essas reformas educacionais caracterizam-se pela promocdo da adequacdo desses
paises aos novos parametros internacionais do trabalho, que ao mesmo tempo tem como base
o atendimento as exigéncias dos organismos internacionais que adotam como uma das
estratégias a reforma gerencial do sistema educacional, ja que em seus diagnosticos 0s paises
em desenvolvimento sdo altamente incompetentes na Administracdo Pudblica dos seus
recursos.

Frente a esses novos requisitos, os governos locais sdo induzidos a assumir novos
papéis e funcdes, dentre estas, a lideranca desse processo de transformacdo e o desempenho
de funcéo articuladora entre as administraces publicas das diferentes instancias de governo, a
iniciativa privada e os demais integrantes da sociedade civil. A resposta a essas demandas
implica a ampliar seus respectivos campos de atuacdo em muitos setores estratégicos como:
concepcdo e implementacdo de projetos urbanisticos, de moradia e de meio ambiente, infra-
estrutura de servicos urbanos, transportes, seguranca publica e principalmente, politicas
sociais.

Diante desse quadro, Barreto e Vigevani (2004, p. 3) apontam que o grande desafio da

Administragdo Publica municipal consiste
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[...] ndo apenas em promover mudancas capazes de conseguir
competitividade e inser¢do nos espagos econdmicos globais, mas também —
e, sobretudo nos paises em desenvolvimento, como é o caso latino-
americano — em assegurar as condi¢cdes minimas de bem-estar social para
que a convivéncia democratica possa se consolidar.

Podemos assinalar os reflexos para os Municipios dessas medidas tomadas em nivel da
politica nacional, com o fim de transferir para esta instancia governamental a responsabilidade
da prestacdo de varios servicos a populacdo a partir do principio da descentralizacao, visto
gue esse processo vem se constituindo, quase que exclusivamente, “[...] enquanto fruto das
iniciativas do governo federal, visando a adequar o Estado aos novos modelos de
racionalidade [..] e ndo para o atendimento as reivindicagdes da sociedade civil”.
(ARELARO, 1999, p. 65)

O que se observa é que o Estado vem passando por inumeras transformacdes no
contexto contemporaneo, e a esfera municipal, principalmente, tem sido alvo de atencéo e
responsabilidade, valorizacdo e expectativas que lhe séo atribuidas num forcado redesenho do
Estado em resposta a uma situacdo de crise. Nesse cenario, a tentativa de implantar o
gerencialismo na Administracdo Pablica assumiu posicdo de destaque. No Plano Diretor, esse
modelo apresenta caracteristicas distintas, o que torna relevante a sua explicitacdo nos termos

da proposta:

O paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos principios da
confianga e da descentralizagdo da decisdo, exige formas flexiveis de gestéo,
horizontalizacdo de estruturas, descentralizacdo de funcgdes, incentivos a
criatividade. Contrapde-se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da
burocracia tradicional. A avaliagdo sistematica, & recompensa pelo
desempenho, e a capacitacdo permanente, que ja eram caracteristicas da boa
administracdo burocratica, acrescentam-se os principios da orientacdo para o
cidaddo-cliente, do controle por resultados, e da competi¢cdo administrativa.
(BRASIL, 1995, p. 8)

Nas palavras de Clarke e Newman (2012, p. 360), os métodos de administracdo
burocratica eram desafiados pela promessa de uma abordagem mais dindmica e empresarial
para gerir as organizacOes. Desta forma, a utilizagdo do modelo gerencial foi movida pela
crenga de que este seria um mecanismo de eficiéncia e qualidade dos servigos publicos, por
meio da otimizacdo dos recursos. Outro aspecto desse modelo € a rigidez nos mecanismos de
fiscalizacdo e controle, que requisitou da sociedade civil uma atuacdo efetiva mediante a
implantacdo de conselhos e organizagdes sociais, necessarios em um processo de

descentralizacdo que manteve a Unido encarregada de controlar a proposi¢cdo de politicas
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publicas e promover a redistribuicdo dos recursos financeiros, reservando a implementacédo
aos niveis subnacionais.

Para além das contradi¢des identificadas nessa perspectiva, destaca-se a semelhanca
entre essas diretrizes adotadas no ambito nacional e as orientagdes propostas
internacionalmente, que, apesar de ndo determinar por completo as politicas locais,
mantiveram grandes influéncias sobre seus rumos.

As discussbes desenvolvidas ao longo do texto, com intuito de apreender algumas
caracteristicas da reforma do Estado e as mudancas advindas desse processo para as relacoes
intergovernamentais, demonstraram que a reestruturacéo do Estado, centrada na eficientizacdo
de suas funcOes atraves da busca por exceléncia, com o constante desafio de fazé-la com os
recursos disponiveis e, muitas vezes, insuficientes para atendimento da demanda, surgiu como
alternativa para o complexo quadro politico e econémico do Brasil.

Todavia, ndo se pode subestimar a dindmica das instituicdes publicas e a sua marcante
cultura, pois, sem embargo do empenho das agéncias internacionais, a reforma do Estado néo
foi implementada conforme previu o receituario neoliberal. Um dos entraves para essa
realizacdo deve-se a heranca patrimonialista do Estado brasileiro e seu legado histérico de
carater autoritario, marcado pela intervencdo dos detentores do poder, “[...] instalados nos
altos postos da Administracdo Publica, na economia ¢ na sociedade”. (GANDINI; RISCAL,
2002, p. 43) Apesar disso, nas palavras de Nader (2005, p. 2), o Plano Diretor, mesmo que
nao tenha sido incorporado na integra, favoreceu a inser¢ao de alguns principios como “[...]
descentralizacdo, flexibilizacdo e responsabilizacdo por resultados, que continuam a ser
perseguidos”.

A eleicdo presidencial no Brasil, no inicio da década de 2000, desencadeou varias
expectativas diante da mudanca do grupo politico que se encontrava no poder. Esperava-se ser
possivel reverter muitas das mudancas introduzidas pelos governos anteriores. No entanto,
observou-se que 0S NOvos governos parecem ndo ter promovido mudancas administrativas
significativas no setor publico, h4, em maior grau, elementos de continuidade do que de
ruptura. (BOITO JUNIOR, 2003)

O que se tornou evidente foi que, se 0s governos anteriores teriam logrado uma
reforma mais ampla do Estado, priorizando também a reforma do aparelho estatal, caberia aos
novos governos, a partir da década de 2000, deter-se nas reformas setoriais que 0S
antecessores ndo conseguiram realizar, seja porque ndo deu tempo, seja porque ndo possuiam
apoio politico para tanto. A razdo deste cenario de continuidades, segundo Fernham et al
(1999 apud MENDES, 2000, p. 68) é que “[...] todos os governos sdo pressionados pelo
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sistema capitalista internacional e pelas forcas da globalizacdo e transformacéo tecnoldgica
sobre as quais eles ndo tem controle”.

Faz-se necessario deixar claro que o objeto deste estudo situa-se no contexto das
modificacfes processadas no sistema capitalista a partir da década de 70, quando vem a tona a
crise estrutural do capital. Assim, investigando as implicacBes dessa crise é que procuramos
caracterizar a reforma do Estado e seus efeitos na Administracdo Publica e em especial na
politica de educacdo basica brasileira instituida pelo Plano de Desenvolvimento da Educacéo,
focalizando as bases que ddo sustentacdo as relagdes intergovernamentais no federalismo
brasileiro, no contexto da nova gestdo publica, com énfase na educagdo municipal.

Clarke e Newman (2012) ao focarem seus estudos sobre os contornos do Estado
gerencial, com atencdo a ideologia do gerencialismo, afirmam que esta traz implicacfes sobre
a educacdo, particularmente a escolarizagdo. Reformas dos sistemas educacionais na
Inglaterra, nos ultimos anos da década de 1980 imbuidas nesta I6gica, ddo conta de que,
qguando as escolas foram liberadas do controle do governo nacional e local, precisaram
competir — por financiamento, por alunos e por boa reputacdo. A ideia de que determinada
Escola ¢ uma “boa escola”, define, em si, vantagem competitiva. Este fato permitiu novas
dindmicas e estratégias por parte da organizacdo escolar, dentre as quais se destaca a
seletividade enquanto uma ldgica organizacional que procura manter os alunos mais capazes
para que consigam ter um bom desempenho nas tabelas classificatorias de sucesso em exames
e, assim, atrair pais clientes de boa qualidade.

Os autores afirmam que o Estado ndo abandonou completamente seu papel de governo
neste setor; ele estabeleceu as regras do jogo. Contudo, torna-se evidente a adocdo de uma
racionalidade capitalista no sistema de educacdo e um consequente distanciamento da ideia de
escolarizacdo como um meio de formagéo integral do educando, levando em conta todas as
dimensdes da formacdo humana e também como meio de reparar padres estruturais de
injustica social. Neste cenario, percebe-se um clima em que as criancas sdo encaradas como
mercadoria que era valorizada de forma diferenciada.

O que se torna comum €é que o ciclo de reformas empreendidas no setor publico em
paises, especialmente, no Brasil, fez emergir um novo modo de regulagdo das politicas sociais
amparado na descentralizagcdo da execucgéo e na centralizagdo da formulagdo e do controle
sobre os resultados. Para tanto, no contexto de descentralizacdo dos servigos publicos, a
melhoria do desempenho via introducdo da légica de resultados tornou-se fundamental para o
aperfeicoamento da gestdo governamental, do aumento da eficiéncia e do controle social,

conforme essa logica capitalista.
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As estratégias da nova gestdo puablica inauguram através do empoderamento, da
responsabilizacdo e da descentralizacdo, um (neo) taylorismo (ABRUCIO, 1997), a partir do
momento em que distribui tarefas e delega poder de decisdo em niveis inferiores da escala
organizacional. Seguindo esta tendéncia de mudancas, intentamos, a seguir, analisar a politica
da educacéo basica brasileira, através de documentos que fazem parte do PDE como propoésito
de contemplar: uma discussdo sobre a dindmica das relacbes intergovernamentais e uma
abordagem sobre as caracteristicas do modelo de gestdo adotado nesta politica e suas

repercussoes na gestdo da educagdo municipal.
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6 A POLITICA DA EDUCACAO BASICA PRESENTE NO PLANO DE
DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO (PDE): RELACOES
INTERGOVERNAMENTAIS NO CONTEXTO DA NOVA GESTAO PUBLICA

A producdo cientifica em educacdo vem atribuindo lugar de destaque a politica
educacional enquanto objeto de analise. Ao buscar compreender os fundamentos tedricos, o
sentido das propostas emanadas dos 6rgéos oficiais, 0 modelo de gestdo proposto e o quadro
de mudangas requeridas nos sistemas educacionais, a analise da politica educacional tem sido
cada vez mais recorrente nos estudos académicos.

Nessa direcdo, este capitulo intenta analisar com mais profundidade os fatores
determinantes da politica de educacdo basica brasileira instituida pelo Plano de
Desenvolvimento da Educagdo, focalizando as bases que sustentam as relagdes
intergovernamentais no contexto da nova gestdo publica, com énfase na educa¢do municipal.

Parte-se da premissa de que este objeto estd inserido num amplo movimento
desencadeado, principalmente, a partir dos anos 1990, que contribuiram para definir novos
rumos organizacionais da administragdo da educagdo. Portanto, a fim de imprimir maior
visibilidade ao movimento de mudancas para a administracdo educacional, nesse cenario,
optou-se por analisar uma politica oficial emanada do Ministério da Educacdo (MEC),
oficialmente lancado em abril de 2007, que se constituiu no Plano de Desenvolvimento da
Educacéo (PDE).

O referencial neoinstitucionalista, discutido em outras partes desta tese, nos
proporcionou desenvolver varias interpretacdes acerca do federalismo brasileiro, das relacdes
intergovernamentais e do papel da Unido frente as politicas publicas educacionais. Por seu
turno, a abordagem sobre a regulacdo das politicas educacionais nos ofereceu elementos para
a compreensao do papel do Estado, bem como dos demais atores e instancias nos processos de
ajustamento e reajustamento dos sistemas educacionais ao novo ordenamento das politicas nas
ultimas décadas. Torna-se relevante especificar que o termo “regulacdo”, neste trabalho,
conforme apresentado em capitulos anteriores, significa 0 modo como sdo produzidas e
aplicadas as regras que orientam as acOes das instituicdes e dos sujeitos e 0s modos como
essas mesmas instituicdes e esses mesmos sujeitos se apropriam delas e as transformam.

Como ja divulgado no decorrer deste trabalho, optou-se pela “analise politica” do
objeto explorado, no interesse de evidenciar os fatores que influenciam uma politica
(HOFLING, 2001), ou melhor, os elementos de sua formulacdo e o conteudo dela.
(GORDON; LEWIS; YOUNG, 1977)
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Bowe, Ball e Gold (1992) propdem um modelo de analise de politica educacional que
abrange trés contextos que sdo condicionados e condicionam as politicas publicas desde a
abertura de sua agenda a implementacdo; a partir disso, surge um importante instrumento
analitico que explicita a consecucdo dos objetivos esperados a luz dos contextos considerados.

O contexto de influéncia é quando a elaboragdo da politica publica normalmente tem
inicio e onde os discursos politicos sdo construidos. E aqui que as partes interessadas
disputam a definicdo e os propoésitos sociais da educacdo. Envolve grupos que influenciam o
governo, mas ndo sdo eles que determinam diretamente a politica. (BOWE; BALL, 1992, p.
19-20) Complementando, Eugenio (2009) destaca que também podem ser analisadas nesse
contexto as influéncias da circulacdo de intencionalidades e ideias dos organismos
internacionais e de grupos de individuos que “vendem” suas solu¢des no mercado politico e
académico por meio de periddicos, livros, conferéncias, entre outros. E também nesse espaco
que os conceitos adquirem legitimidade e é constituido o discurso que da embasamento a
formulacdo das politicas.

O contexto da producdo de textos inclui a elaboracdo de documentos oficiais que
“representam” a politica e a narrativa que lhe da suporte. Textos politicos sdo normalmente
articulados a linguagem do publico em geral. Sua narrativa caracteriza-se pelo poder de
convencimento, pelo populismo, apelo ao senso comum e a razao politica. Essa representacao
pode adquirir varias formas: textos oficiais e documentos politicos. Estes textos serdo lidos,
interpretados, por vezes bem interpretados ou ndo, compreendidos ou néo, e reinterpretados.
“Embora desejem, os autores ndo podem ter controle sobre os significados que serdo
atribuidos aos seus textos. Parte dos textos pode ser rejeitada, excluida, ignorada,
deliberadamente mal entendida”. (BOWE; BALL, 1992, p. 22) Por esta razdo, buscando
assegurar uma compreensdao uniforme de acordo com as intengdes do(s) autor(es) do(s)
documento(s), muitos outros textos que fazem a apologia das ideias mestras presentes nos
documentos oficiais sao difundidos, procurando dar sentido aos textos oficiais. Aqui a midia e
0 mercado editorial exercem um papel estratégico.

O contexto da pratica refere-se a esfera da implementacdo das politicas. Ball (1994)
observa que quanto mais ideologica e abstrata for uma politica, mais distante da concepcéo da
pratica, menor sera a possibilidade de ser incorporada no contexto da pratica. De acordo com
este mesmo autor, 0s textos produzidos a partir de idealizagcdes sobre o mundo real ndo sédo
exaustivos, sendo, portanto, incapazes de cobrir as eventualidades. No contexto da prética, 0s
educadores sdo influenciados pelos discursos da politica, contudo, a leitura diferenciada dos

mesmos pode conduzir a consequéncias nao previstas pelos reformadores.
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Nessa perspectiva, a avaliacdo de politicas por meio do ciclo ¢ um método que define
como as politicas sdo feitas e atuam em distintos contextos, 0 que para a area educacional
podera trazer contribuicdes quanto aos elementos envolvidos na elaboracdo de uma politica
especifica, como ¢ desdobrada e, em sua dimensdo da pratica, como ¢ vivida e ressignificada
pelos atores sociais.

Mesmo reconhecendo a contribuicdo e potencial do modelo apresentado por Bowe e
Ball (1992) para a andlise de politicas publicas educacionais, nesta tese, conforme ja
mencionado, ndo se pretende adota-lo como referencial analitico deste trabalho, tendo em
vista as contribuigBes da abordagem institucionalista, no sentido de que n&o s6 os individuos
ou grupos que tém forca relevante influenciam as politicas publicas, mas também as regras
formais e informais que regem as instituicbes. Partindo disso, ao invés de adotar esta
abordagem de ciclos das politicas, pretende-se tdo somente aproximar a plataforma seguida
para a analise do objeto de pesquisa ao contexto da influéncia e ao contexto da producéo de
texto, conforme os referidos autores.

Ainda, contribuem para este estudo alguns apontamentos para a analise de documentos
de politica educacional, utilizados por Shiroma, Garcia e Campos (2011), quando eles
chamam a atencdo de verificar se: 1) os documentos das politicas contém ambiguidades,
contradi¢Ges e omissdes que fornecem oportunidades particulares para debates no processo de
sua implementacdo; 2) os textos possam ser lidos com e contra outros, ou seja,
compreendidos em sua articulacdo ou confronto com outros textos; 3) nos documentos pode
se perceber a intertextualidade® como uma dimensdo constituinte dos textos das reformas
educativas, uma vez que os discursos sobre educacdo vém sendo colonizados por significados
e sentidos originarios de outras areas.

Neste sentido, contempla-se, neste capitulo, discussdo sobre a influéncia dos
organismos internacionais na definicdo da politica da educacdo basica no Brasil, sobre os
antecedentes do lancamento do PDE e uma analise sobre as relacfes intergovernamentais, em
se tratando da dinamica de definicao de atribuicdes e de formas de colaboracéo entre os niveis
da Federacdo, em ambito do PDE. Alem disso, discorre-se sobre as caracteristicas do modelo
de gestdo adotado para a educacéo basica, nos documentos que compdem o PDE no intento de

evidenciar quais sdo os fatores que tém movido o estabelecimento das politicas no setor

52 Ecos ou referéncias de um texto em outro. A essa relagdo se d4 o nome de intertextualidade. De acordo com
Shiroma, Campos e Garcia (2011, p. 224) “[...] o conceito de intertextualidade, desenvolvido por Fairclough
(2001), possibilita-nos compreender a historicidade intrinseca dos textos, considerando a dupla relagdo — dos
textos na historia e da histdria nos textos”.
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educacional das ultimas décadas e quais os desdobramentos desse movimento na gestdo da

educacdo municipal.

6.1 A INFLUENCIA DOS ORGANISMOS INTERNACIONAIS NA DEFINICAO DA
POLITICA DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL

A andlise da politica da educacdo basica no Brasil, implementada pelo PDE, no
contexto da nova gestdo puablica perpassa, necessariamente, pelo conhecimento das
circunstancias politicas nas quais as reformas educacionais vém se constituindo,
contextualizando os eventos, 0s programas e planos que sustentam as agdes propostas.

Compdem este cenario o PDE, o Movimento Todos pela Educacéo e o Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo (BRASIL, 2007), este Gltimo que criou acordos entre o
Ministério da Educacdo (MEC) e os governos dos estados federados, assim como dos
municipios, para a elaboracdo e monitoramento do Plano de Acdes Articuladas (PAR). Ao
mesmo tempo estabeleceu uma rede de relagbes entre os governos federal, estaduais e
municipais para a efetivacdo de acBes nos sistemas publicos de ensino de nosso pais,
conforme os objetivos e metas fixados.

A divulgacédo sistematica de programas e planos nacionais tem sido uma tendéncia e
uma estratégia politica adotada pelo MEC, desde a Ultima década do século XX, para
legitimar o discurso oficial em favor das reformas no campo da educacdo. Como apontam
Shiroma, Campos e Garcia (2005), a crescente proliferacdo de textos oficiais permite a
construcdo de uma hegemonia discursiva no movimento global das reformas educacionais,
possibilitando uma analise da politica tendo por base os conceitos, o contetdo e os discursos
presentes. Muitos documentos oficiais, a exemplo daqueles que compdem o PDE, séo
facilmente acessados na internet, o que serve como uma tecnologia governamental de
publicizacdo®® das reformas, visando a popularizar um conjunto de informagdes e
justificativas que tornem as reformas legitimas para o conjunto da sociedade brasileira.

Para Apple (1995), as reformas desencadeadas nos Estados Unidos e na Inglaterra
forneceram as bases para a avalanche de reformas verificadas em varios paises nas Gltimas
décadas. Nessa empreitada, tiveram marcada influéncia os organismos multilaterais como

Banco Mundial (BM), Unesco, Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento

%3 No sentido de tornar pblico, de dar publicidade.
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Econdmico (OCDE), Programa das Nagfes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), entre
outros, que por meio de seus documentos ndo apenas prescreviam as orientacbes a serem
adotadas, mas também produziam o discurso “justificador” das reformas que, preparadas em
outros contextos, necessitavam erigir consensos locais para sua implementacdo. Tais agéncias
produziram a reforma e exportaram também a tecnologia de fazer reformas. De acordo com 0s
préprios documentos, a década de 1990 foi a de formulacdo da primeira geracédo de reformas;
em seguida, é tempo de implementa-las.

Este cenario nos reporta aos estudos de Barroso (2003) e aos desenvolvidos por alguns
autores, j& mencionados neste trabalho, realizados nos Estados Unidos, Canada, diferentes
paises da Europa, Australia e, ainda, outros efetivados em paises periféricos. O estudo de
Barroso, por exemplo, constatou que na regulacdo transnacional se manifesta o efeito
contaminacdo que diz respeito a tendéncia de alguns paises em tomar como referéncia,
internamente, projetos e programas educacionais desenvolvidos em outras realidades
nacionais. A regulacdo transnacional se situa na dinamica de dominio dos paises centrais em

relacdo a dependéncia dos paises periféricos ou semiperiféricos e se traduz no

[...] conjunto de normas, discursos e instrumentos (procedimentos, técnicas,
materiais diversos etc.) que sdo produzidos e circulam nos féruns de decisdo
e consultas internacionais, no dominio da educacéo, e que sdo tomados pelos
politicos, funcionarios ou especialistas nacionais como ‘“obrigagdo” ou
“legitimacdo” para adoptarem ou proporem decisdes ao nivel de
funcionamento do sistema educativo. (BARROSO, 2006, p. 44)

Dentre as estratégias utilizadas pelos organismos internacionais para a difusdo de
reformas, estdo os foruns e as conferéncias. O Brasil, através de seus representantes politicos,
tem participado efetivamente desses eventos que objetivam promover reformas nas politicas
educacionais globais. Desta forma, sucessivos governos vém assumindo certos compromissos
com 0s organismos internacionais, resultando em diversas leis, planos e programas na busca
de solugdes para os problemas educacionais.

O PDE se constitui numa das politicas instituidas pelos governos brasileiros com o fito
de promover as reformas educacionais consideradas necessarias para inserir nosso pais no
projeto de desenvolvimento global.

A seguir, apresenta-se a trajetéria de alguns eventos promovidos por organismos
internacionais e representantes de governos que buscaram imprimir os contornos das reformas
politicas, econdmicas e educacionais em diversos paises tendo em vista o diagnéstico de crise

econdmica mundial, de crise fiscal do Estado, da situacdo de ingovernabilidade, da
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globalizagdo e das inovagdes tecnoldgicas. Nesse contexto, o setor educacional torna-se
“cerne” da agdo politica internacional como instrumento das mudangas pretendidas ao
enfrentamento da crise do sistema econdémico hodierno.

No ano de 1989, economistas, chefes de Estados, outras autoridades e representantes
de instituicdes financeiras, como o BM e Fundo Monetério Internacional (FMI), reuniram-se
em Washington com o intuito anunciado de gestar uma politica comum que fosse capaz de
conter a crise do Estado e retomar a estabilizagdo, com posterior crescimento. O encontro
ficou conhecido como o Consenso de Washington e dele foram emanadas vérias diretrizes que
deveriam ser aplicadas pelos Estados para superar a crise estatal. O programa foi dividido por
seus idealizadores basicamente em trés estagios, sendo o primeiro dedicado a contencdo
fiscal; 0 segundo, a liberalizacdo dos mercados; e o terceiro seria a volta ao crescimento. Fiori

(1997, p. 12) identificou 0 movimento como

Um programa ou estratégia sequencial em trés fases: a primeira consagrada a
estabilizacdo macroecondmica, tendo como prioridade absoluta um superavit
fiscal priméario envolvendo invariavelmente a revisdo das relagdes fiscais
intergovernamentais e a reestruturacdo dos sistemas de previdéncia publica;
a segunda, dedicada ao que o Banco Mundial vem chamando de “reformas
estruturais”, liberagdo financeira e comercial, desregulagdo dos mercados, ¢
privatizacdo das empresas estatais; e a terceira etapa, definida como a da
retomada dos investimentos e do crescimento econémico.

Boaventura Santos (2002) destaca os principais tracos desta nova economia mundial
idealizada por esses atores internacionais: economia dominada pelo sistema financeiro e pelo
investimento a escala global; processos de producdo flexiveis e multilocais; revolugcdo nas
tecnologias de informagdo e comunicacdo; desregulacdo das economias nacionais; e
preeminéncias das agéncias financeiras multilaterais. Este mesmo autor resume as
implicacdes destas transformacdes para as politicas econémicas nacionais que sdo traduzidas
pelas seguintes exigéncias: as economias nacionais devem abrir-se ao mercado mundial e 0s
precos domésticos devem adequar-se aos precos internacionais; deve ser dada prioridade a
economia de exportacdo; as politicas monetarias e fiscais devem ser orientadas para a reducao
de inflacdo e da divida publica; o setor empresarial do Estado deve ser privatizado; a tomada
de decisdo privada, apoiada por precos estaveis, deve ditar os padrGes nacionais de
especializacdo; a mobilidade de recursos, de investimentos e dos lucros; a regulagéo estatal
deve ser minima; deve reduzir-se 0 peso das politicas sociais no orcamento do Estado,

reduzindo, também, o montante das transferéncias sociais, eliminando sua universalidade.



152

Assim, os Estados nacionais, que anteriormente tinham como um dos seus principais
objetivos a promocdo do bem estar social e econdmico, foram se enfraquecendo na medida
em que avancava 0 processo de globalizacdo, reduzindo a protecdo externa de suas
economias, adaptando-as as economias mundiais e diminuindo a sua capacidade de controlar
os fluxos de capital.

O Consenso de Washington ndo se restringiu a economia. Os seus efeitos e,
consequentemente, a reforma que desencadeou impactou substancialmente o ambito
educacional, ja que se tratava de uma reforma da maquina estatal a qual abrangeu todos os
servicos até entdo inerentes ao Estado.

Nesse contexto, houve o entendimento de que a crise educacional era originada pela
forma de intervencdo do Estado e ndo como uma crise causada pela debilidade de
financiamento. Para Gentili (1998), de acordo com o Consenso, o Estado nédo tinha condicdes
de gerir sistemas educacionais tdo complexos, logo essas responsabilidades deveriam ser
repassadas a iniciativa privada e aos demais entes federados, a fim de diminuir ao maximo a
sua intervencdo nessa esfera. Esse mesmo autor (GENTILI, 1998, p. 18) destaca que o
diagnostico apontava que o problema educacional ndo era de investimento, mas de

gerenciamento. Assim,

[...] a crise de qualidade expressa, por outro lado, a incapacidade gerencial
do Estado para administrar 0s imensos e aparentemente ingovernaveis
sistemas educativos nacionais. Trata-se de um complexo problema
administrativo cuja solugdo ndo requer um aumento de recursos, mas uma
destinacdo mais eficaz dos mesmos.

A influéncia desse ideario pode ser evidenciada, em paises latino-americanos, atraves
do Quadro 1 que mostra os gastos publicos no setor educacdo nos paises em relagcdo ao
percentual do Produto Nacional Bruto (PNB) do inicio da década de 1980 até meados dos
anos 2000. Tais resultados revelam o esforco de cada pais ao atendimento da agenda global

fixada pelos acordos internacionais.
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QUADRO 1 - Gasto Publico em Educacao

Pais Total de gastos piblicos em educacdo em % do PNB (Produto Nacional Bruto)
1980 1990 1995/96 1998 1999 2002 2004/05
Argentina 2,67 1,12 3,50 4,1 4,6 4,3 4,0
Bolivia 4,42 5,39 5,58 5,6 - 6,5 -
Brasil 3,60 4,55 5,55 5,3 4.4 4,4 4,5
Chile 4,63 2,67 3,11 3,8 4,0 4,3 3,8
Colémbia 2,38 2,61 4,43 4,0 4,5 5,4 50
Cuba 7,20 6,55 - 6,8 - 8,7 -
México 4,73 3,73 4,87 4,3 4,5 54 55
Panama 4,90 4,98 - 5,3 - 4,6 -
Paraguai 1,51 1,12 3,94 4,5 - 44 -
Peru 3,09 - 2,94 3,3 35 31 3,5
Uruguai 2,29 3,08 3,33 2,6 - 2,6

Fonte: 1980/1996 — Global Education Data Base e UNESCO (apud CASASSUS, 2001, p. 16).
1998/2005 — Relatdério de Monitoramento Global UNESCO (2006, 2008 apud TROJAN, 2009, p. 3).

No Quadro 1, apesar dos dados de alguns paises estarem incompletos, devido as
dificuldades nas informacGes para a composicdo dos relatorios utilizados, € possivel perceber
um aumento significativo nos gastos publicos em quase todos os paises a partir da década de
1990. Porém, ao analisar o percurso histérico de 1998 a 2005, periodo em que se vislumbra
certa prevaléncia dos objetivos e metas da agenda global fixada pelos acordos internacionais
iniciados em 1990, pode-se observar que 0s gastos nao apresentam grande variacao e, menos
ainda, um aumento constante. De um modo geral, confirma-se a tendéncia, observada por
Casassus (2001, p. 17) ““[...] de destinacdo de um percentual similar do PNB, em torno dos
4%,

Tomando como referéncia o Brasil, percebe-se que houve aumento significativo de
gastos publicos em educacdo de 1980 (3,6%) para 1990 (4,55%) e a 1995 (5,55%); mas, a
partir dai, o percentual se reduziu e se manteve entre 4,4 e 4,5%. Bolivia, Coldmbia, Cuba e
México, dentre os paises citados, sdo as excec¢Bes, que mantém um processo de aumento
progressivo desses gastos.

Presume-se que essa tendéncia de investimento em torno dos 4% do PNB pode ser
verificada de um modo geral na maioria dos paises da América Latina, indicando uma
possivel influéncia do ponto de vista do Banco Mundial, que entende que ja se investe o
suficiente em educacdo e que o problema ¢ que: “O gasto publico em educagdo costuma ser
ineficiente e inequitativo” (BANCO MUNDIAL, 1995 apud TROJAN, 2009, p. 3)

A regulacdo nos processos de recomposicdo do papel do Estado e na alteracdo dos
seus modos de intervengdo governativa tem sido evidenciada com veeméncia nos estudos em
politicas publicas de varios paises. Como estratégia desta logica, o Estado abandona

parcialmente a organizacdo e a gestdo quotidiana das agdes, fungdes que transfere para os
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niveis intermediarios e locais, em parceria e concorréncia com atores privados desejosos de
assumirem uma parte significativa dos servicos publicos. (LESSARD; BRASSARD;
LUSIGNAN, 2002 apud BARROSO, 2005, p. 7)

A Conferéncia Mundial de Educacdo Para Todos, ocorrida em Jomtien, na Tailandia,
em 1990, caracteriza-se como um dos marcos importantes dos processos de reformas de
educacdo na América Latina, a qual teve a participacdo de representantes de mais de cem
paises e Organizacbes Nao Governamentais (ONG) que, a época, se comprometeram com a
meta da Educacdo Primaria Universal (EPU) para a populacdo mundial num prazo de dez
anos, ou seja, até o ano de 2000, sob o pressuposto de que este nivel de ensino seria
satisfatorio as necessidades basicas de aprendizagem. A promocdo dessa Conferéncia
representa um marco estratégico do novo papel que a educagdo passou a desempenhar, em
ambito mundial, na suposta sustentabilidade dos paises envolvidos com a agenda neoliberal.

A respeito dessa prodigiosa tarefa atribuida a educacdo, Leher (1998) assinala que,
para o0 Banco Mundial, os sistemas de educacédo e demais instituicdes publicas podem ajudar a
estabelecer as regras e disseminar a confianca na insercdo dos paises pobres na nova era
global, assim como “aliviar a pobreza externa, manter o capital humano e adapta-lo as
necessidades de um sistema de mercado as quais contribuem para o crescimento, tanto quanto
para a promogao da justiga social como para a sustentabilidade politica”. (LEHER, 1998, p.
101)

A utilizacdo de avaliagdo externa, a descentralizacdo da administracdo publica e o foco
nos resultados tém sido algumas das recomendacgdes feitas aos Estados Nacionais por
organismos internacionais como o Banco Mundial e outros. Exemplo pode ser visualizado no
documento produzido a partir da Conferéncia de Jomtien, em 1990, ao se buscar acordar entre
0s paises signatarios a erradicacdo do analfabetismo e a universalizacdo da educacao primaria;
outrossim, foram feitas recomendacBes concernentes a reforma da gestdo da educacdo, a
atencdo aos resultados, a avaliacdo da aprendizagem e a descentralizacdo da administracédo
das politicas sociais. (FRIGOTTO; CIAVATTA, 2003, p. 99)

Estes pressupostos encontram-se no cerne do novo gerencialismo, definido como uma
formagéo cultural e um conjunto distinto de ideologias e praticas que se constituiu como um
dos sustentaculos de um novo acordo politico. Por conseguinte, o novo gerencialismo,
enquanto elemento chave de uma ldgica global e globalizante orientou muitos programas
nacionais de reformas que foram recomendadas por 6rgaos transnacionais, como o Fundo
Monetério Internacional, o Banco Mundial e outras agéncias de desenvolvimento. (CLARKE;
NEWMAN, 2012)
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Em 1993, um novo Encontro foi realizado, desta vez, em Nova Delhi, para dar
continuidade as discussdes iniciadas em Jomtien, com a participacdo dos nove paises em
desenvolvimento mais populosos do mundo e que apresentavam dificuldades em relacdo ao
alcance da universalizacdo da Educacdo Primaria Universal (EPU): Bangladesh, Brasil,
China, Egito, India, Indonésia, México, Nigéria e Paquistdo. Na oportunidade, esses paises
reafirmaram o estabelecimento do ano de 2000 como data-limite para o cumprimento de todas
as metas de universalizacdo do ensino basico, por meio da ampliacdo da oferta de vagas na
escola elementar e nos programas de alfabetizacdo de adultos. A Conferéncia, coerente com a
defesa de uma estratégia integrada, alertou para a necessidade de melhorar a qualidade dos
programas de educacdo basica, ressaltando a necessidade de intensificacdo de esforcos para
aperfeicoar o status, o treinamento e as condi¢cGes de trabalho do magistério, além do
aprimoramento dos contetidos educacionais, material didatico e implantacdo de outras
reformas necessarias aos sistemas educacionais.

Chega-se ao ano de 2000 e, ao invés da prevista universaliza¢do, 0 que se consumou
foi um novo evento, que, por seu turno, prorrogou em mais quinze anos a frente o prazo para a
consecucdo da referida meta. Desta feita, seguindo a trajetéria e as determinacfes das
conferéncias anteriores, 0 Forum de Dakar (2000) contou com a participacdo de 180 paises e
150 Organizagdes Ndo Governamentais (ONG) que reiteraram o papel da educacdo néo
apenas como um direito humano fundamental, mas também, como a chave para o
desenvolvimento sustentavel, a seguranca, a paz e a estabilidade dentro e fora de cada pais
envolvido.

Em um documento sintese que se denominou Marco de Acdo de Dakar (UNESCO,
2000), o Forum estabeleceu a educacdo como o meio indispensavel para alcancar a
participacdo efetiva nas sociedades e nas economias do século XXI, advertindo que todos os
paises deveriam envidar esforcos para atingir as metas de EPU e alcancar as necessidades
basicas de aprendizagem até 2015, enquanto um compromisso coletivo para a acdo, assumido
pelos paises membros da Unesco.

Neste documento, a fungcdo do Estado é relativizada e ao mesmo tempo co-
responsabilizada com outras instancias, ao deixar claro que “[...] 0 papel do Estado deve ser
suplementado e apoiado por parceiras ousadas e abrangentes em todos os niveis da sociedade”
(UNESCO, 2000, p. 3), estando ai subentendidas as parcerias com o setor privado e com as
OrganizacGes Ndao-Governamentais.

Em relagdo a administracdo da educacdo, o documento estabelece que sejam

desenvolvidos sistemas de administracdo e de gestdo educacional participativos e capazes de
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dar respostas e de prestar contas sobre os resultados das acfes. Estipula um apanhado de
normas a serem seguidas pelos paises-membros, dentre estas, destacando: “[...] assegurar
fluxo do auxilio externo (gestdo/avalia¢do)” e realizar “monitoramento através de avaliacOes
periodicas”. (UNESCO, 2000, p. 3) Ainda, destaca que os Estados deverdo desenvolver ou
fortalecer planos nacionais de acdo integrados em um marco mais amplo de reducdo da
pobreza e de desenvolvimento. (UNESCO, 2000) Ao que nos parece o propdsito da
universalizacdo do ensino fica amparado por um sistema de avaliacdo que visa a assegurar
que ajustes e reformas sejam efetivadas. Nesse sentido, Rabelo, Segundo e Jimenez (2009, p.
11-12) assinalam:

Na verdade, percebe-se nas propostas de implementacdo dos sistemas de
avaliagdo de politicas no campo da educagdo, um intenso controle e
monitoramento [...] que se apresenta mediante diferentes programas
avaliativos para as varias modalidades de ensino, que vao desde a educagdo
infantil ao ensino superior, determinando, sobretudo, a Legislacdo
Educacional; os Parametros e Diretrizes Curriculares; a formulagéo e gestdo
de Planos Nacionais, Estaduais e Municipais de Educagdo e os fundos de
investimentos na educagao.

A partir de estudos sobre a politica educacional em paises da América Latina, Trojan
(2009) constata que ha uma tendéncia de homogeneizacdo no modelo de administracdo
educacional adotado em Vvarios paises no que se refere a centralizacdo das decisfes de politica
educacional, de regulamentacdo e de avaliagdo dos sistemas; e descentralizacdo da
normatizacdo complementar e operacionalizacdo do processo pedagdgico nas esferas
administrativas menores. Com efeito, “[...] a globalizacdo das politicas educacionais ¢ fato
confirmado e monitorado pelos organismos internacionais, especialmente a UNESCO”.
(TROJAN, 2009, p. 10)

Enquanto o Consenso de Washington traca um conjunto de medidas para promover
0 ajustamento macroeconémico dos paises periféricos com repercussdes no setor da educacéo,
a Conferéncia de Jomtien (1990) inaugura, por assim dizer, a era da chamada Educacdo Para
Todos e, em seus termos, a educagdo “deve estar universalmente disponivel”. (1990, p. 2) A
Declaracdo de Nova Delhi (1993) reforca tal principio, reiterando, em sua carta de intengoes,
que “[...] com zelo e determinagdo [serdo atingidas] as metas definidas pela Conferéncia
Mundial sobre Educagao Para Todos”. (1993, p. 1) Finalmente, o Marco de Acdo de Dakar
(UNESCO, 2000) consigna: “Noés, participantes da Cupula Mundial de Educagdo, nos
comprometemos a alcancar os objetivos e as metas de Educacdo Para Todos (EPT) para cada
cidadao e cada sociedade”. (UNESCO, 2000, p. 1)
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A respeito da semelhanca observada quanto aos termos constantes das diferentes
declaragbes de cunho mundial, certamente aplica-se 0 que observou Shiroma, Moraes e
Evangelista (2004, p. 85), referindo-se ao contetdo dos variados documentos nacionais

relativos & implantac&o das reformas da educacéo brasileira a partir da década de 1990:

O grau de homogeneidade entre as formulacdes, diagndsticos, justificativas e
recomendacdes encontrado nos documentos ndo surpreende. Nao raro, Sdo 0s
mesmos sujeitos os encarregados de colocar, nos diversos foruns, os dados e
propostas, disseminando argumentos favoraveis a reforma.

O exame de documentos e pesquisas sobre as reformas educativas da América Latina
permite constatar muita similaridade entre os aspectos priorizados nas recomendacfes de
organismos internacionais e politicas implantadas por governos locais. Dentre 0s eixos
convergentes dessas politicas, destaca-se a gestdo da educacdo. (SHIROMA; GARCIA;
CAMPOS, 2011)

Os textos documentais que compdem o Projeto de Educacdo Para Todos assentam suas
premissas na tese de que, para se inserir no cenario competitivo da era da globalizacdo, o0s
paises pobres devem modelar suas politicas de modo a garantir a sustentabilidade
socioeconémica. (RABELO; SEGUNDO; JIMENEZ, 2009)

Esse contexto relaciona-se com o movimento de redefinicdo do papel do Estado na
economia e na area social frente a crise do Estado, repercutindo na necessidade de aumentar a
eficiéncia governamental. Surge, entdo, ndo s6 um Estado com menos recursos, mas um
Estado nacional com menos poder e, para enfrentar tal situacdo, o aparato governamental
precisava ser mais agil e flexivel, tanto em sua dindmica interna como em sua capacidade de
adaptacdo as mudancas externas.

Além disso, os documentos de politicas produzidas no ambito do Estado e/ou dos
organismos internacionais possuem caracteristicas prescritivas e recorrem comumente a
argumentos de autoridade como estratégia para legitimacdo e difusdo de orientacdes, analises,
relatorios etc. No entanto, vale lembrar o comentario de Fairclough (2001 apud SHIROMA;
GARCIA; CAMPOS, 2011, p. 223) de que os textos de politica “ndo sdo ‘fechados’, mas ao
contrério, ddo margem a interpretacGes e reinterpretacdes que geram, por conseqliéncia,
significados e sentidos diversos a um mesmo termo”.

Assim, as politicas educacionais passaram a ser influenciadas, em grande medida, pela
orientacdo de organismos multilaterais, evidenciando a expansdo das politicas mais

convenientes aos interesses do capital por meio de viés economicista e do referencial
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ideoldgico neoliberal. Essas politicas contam com o apoio decisivo dos governos e das elites
nacionais que viabilizam sua insercdo e operacionalizacdo, conforme as orientacdes desses
organismos.

No sentido de reiterar o esforco em destacar a trajetéria do Projeto de Educacéo para
Todos, neste capitulo, merece destaque o pensamento de Trojan (2009) ao alertar-nos que a
analise das politicas educacionais ndo pode ignorar as influéncias e os impactos deste

movimento produzidos no &mbito da educacéo.

6.2 OS ANTECEDENTES DO PDE: O COMPROMISSO TODOS PELA EDUCACAO

As diretrizes internacionais para a politica educacional em paises periféricos
inspiraram a criacdo de movimentos da sociedade civil para apoiar a educacdo em paises
latino-americanos a exemplo do Proyecto Educar 2050, na Argentina, criado em 2001; da
Fundacion Empresarios por la Educacion, fundada em 2002, na Colémbia; do Mexicanos
Primero, originado em 2005; da Fundacion Educacion 2020, no Chile, surgida em 2008; e o
Juntos por la Educacion, do Paraguai, concebido em 2011. No Brasil, a ONG "Todos pela
Educacao" (TPE) foi criada em 2006 por empresarios, com a mesma finalidade das
anteriormente citadas.

Nesse contexto, as proposi¢cdes desse movimento brasileiro foram assimiladas pelo
mais importante plano dos dois ultimos governos federais no que tange a educacdo (Lula
2003-2010 e Dilma 2011até a atualidade), o PDE.

Contudo, a influéncia das formula¢fes dos organismos internacionais nas politicas de
educacéo e suas relagdes com a atuacdo empresarial no meio educacional ndo sdo recentes.
Tendo como base os estudos de Shiroma, Garcia e Campos (2011), a seguir, intenta-se fazer
uma breve trajetoria deste movimento no Brasil, como legitimo arcabouco historico
antecessor do PDE.

Em 1992, foi realizado o Férum Capital/Trabalho na Universidade de S&o Paulo
(USP), reunindo empresarios e representantes de centrais sindicais com o objetivo de discutir
os “problemas basicos da sociedade brasileira”, sobretudo aqueles vinculados as relacbes
entre capital e trabalho. Os presentes assinaram a Carta Educacéo, expressando o interesse
convergente na prioridade a educacdo. Entre as recomendacOes apresentadas nessa carta,
destacam-se as voltadas & melhoria da eficiéncia do sistema, tais como as afirmativas de que:

“[...] a descentralizagcdo promove transparéncia de operagdo e responsabilidade”; “E preciso
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avaliar o desempenho dos alunos para requalificar e revalorizar escola ¢ professor”. Ainda,
destacam-se as recomendacdes voltadas para a ampla mobilizacdo social, considerada
condi¢do necessaria as mudangas desejadas: “Capital e trabalho convidam Executivos,
Legislativos e Meios de Comunicagdo para uma agdo articulada”; “Empresas e sindicatos
devem se dispor a uma acdo concreta na recuperagdo educacional da forga de trabalho”. Esse
forum realizava, assim, a recomendacdo da Cepal 1992°* de construir um amplo consenso
educativo e permanente, abrangendo os diversos atores econémicos, politicos e sociais.
(SHIROMA; GARCIA; CAMPOQOS, 2011, p. 228-229, grifos da autora)

Em 1995, no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), a comissdo presidida por
Nassim Mehedeff no Ministério do Trabalho (MTB), em ambito do Programa de Apoio a
Capacitacdo Tecnologica da Industria (PACTI) e do Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade (PBQT)™, organizou o documento Questdes criticas da educacdo brasileira:
consolidacao de propostas e subsidios para a¢es nas areas da tecnologia e da qualidade,
sintetizando prioridades da educacdo e recomendacdes para os diversos niveis e modalidades

da educacdo nacional. Fogaca (2006, p. 2), um dos autores deste documento, destaca que

Um movimento importante foi a iniciativa governamental, através do
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, com o apoio da OIT, de empresas
nacionais (o0 Banco do Brasil foi uma delas) e de associagdes empresarias, na
gual se discutiu aquilo que seriam as bases de uma ampla reforma
educacional brasileira, que atingiria tanto os sistema publicos de ensino —
educacéo geral e ensino técnico — quanto o Sistema S e demais instituicGes
envolvidas até entdo nas agdes de formagéo profissional).

Dando continuidade a esse movimento, em 1995, Horacio Penteado lancou o livro O
ensino fundamental vai mal, com o apoio do Instituto Herbert Levy (IHL) e do Fundo das
NacOes Unidas para a Infancia (Unicef). Na parte da apresentagdo, Agop Kayayan,
representante da Unicef no Brasil, salda a iniciativa que promove o processo de mobilizacéo
em favor da ideia de educacdo para todos e todos pela educacdo. Também faz mencédo ao
fundamental envolvimento dos empresarios, sindicalistas, ONG e outros segmentos sociais

em acdes comprometidas com a superacdo dos graves problemas do sistema educacional

> A CEPAL, criada pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) em 1948, com o objetivo de coordenar as
politicas de desenvolvimento dos paises da América Latina e que incorporou posteriormente o Caribe,
formulou em 1992 a sua proposicdo educacional por meio do documento Educacion y conocimiento: eje de la
transformacion productiva con equidad. (OLIVEIRA, R., 2001)

% O Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade (PBQP), no governo FHC pretendia ser o locus
privilegiado de formulagdo das politicas necessarias a adequacao das condicdes de produgdo do pais aos niveis
de competitividade internacionais. Para tanto foi criado dentro do PBQP um subprograma responsavel pela
formulagdo da politica educacional do governo, a qual teria como eixo a nogdo de “educagdo para a
competitividade”. (ANDRADE, 2001, p. 2).
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brasileiro como um caminho para lograr a meta de Educacéo para Todos. Conclui afirmando
que essas iniciativas contribuem para que “Educacdo de qualidade para todos e todos pela
qualidade da educagdo” deixe de ser um slogan para tornar-se uma realidade. (SHIROMA,;
GARCIA; CAMPOS, 2011, p. 230, grifos das autoras)

Soma-se a essas iniciativas a publicagdo do documento Educacdo fundamental e
competitividade empresarial: uma proposta para a acao do governo, em 1996, pelo Instituto
Hebert Levy (IHL) e a Gazeta Mercantil. Segundo esse documento, nao é intencdo ou missdo
do Instituto substituir as acdes do governo para o0 ensino publico, mas assegurar que a
participacdo direta do empresario no trato das questdes educacionais é importante por trés
razoes: “familiariza o empresario com a educagdo basica; porque no estado atual da educagao
brasileira é util complementar a acdo do governo; e porque € a empresa que mais ganha
qguando a comunidade onde se insere melhora seu padrdo educacional”. (INSTITUTO
HEBERT LEVY, 1996, p. 88) Além disso, desenvolveram um diagnostico da educagdo
brasileira reafirmando pontos da agenda anterior, mantendo as indicaces sobre a necessidade
de uma gestdo educacional eficaz e da ampla mobilizacdo social para efetivacdo das
mudancas necessarias.

Uma década mais tarde, em 2006, a Fundagdo Lemann, a Fundacdo Jacobs e o Grupo
Gerdau promoveram, com o apoio do Programa de Promoc¢do da Reforma Educativa na
América Latina e Caribe (PREAL)®, a Conferéncia Acdes de Responsabilidade Social em
Educacdo: melhores préaticas na America Latina. Nesse evento, personalidades e
representantes de empresas brasileiras reuniram-se para Compor Compromissos concretos com
vistas a melhoria da educacdo, discutindo agdes que comporiam um documento final
intitulado Compromisso Todos pela Educacéo: rumo a 2022. (TODOS..., 2006)

Segundo Martins (2008), o TPE foi criado por um grupo de intelectuais organicos do
capital que, constatando os efeitos da baixa escolaridade da educagdo brasileira para a
capacidade competitiva, assumiram a missdo de mudar o quadro educacional do pais,
capitaneando uma grande mobilizacdo social em prol da educacao.

O economista e ex-ministro da educacdo Paulo Renato Souza, em artigo publicado no
jornal Folha de Sdo Paulo, em 19 de junho de 2006, fala sobre a situacdo da educacdo da

América Latina e sobre a relevancia da iniciativa do movimento, destacando que a novidade

% PREAL é um projeto de desenvolvimento regional de educacdo, majoritariamente financiado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pela Unesco, cujos objetivos estdo articulados as Conferéncias de
Educacdo para Todos, realizadas em Jontiem (UNESCO, 1990) e Dakar (UNESCO, 2000). Conforme o site
oficial (http://www.preal.org.br), o PREAL pretende contribuir para a melhoria da qualidade e para a
igualdade da educagdo, mediante a promogdo de debates sobre temas de politica e reformas educacionais, a
identificacdo e difusdo de boas préticas e a avaliagdo e monitoramento do progresso na educacéo.
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da conferéncia ndo esta no diagndstico ou na definicdo de metas para a regido, mas por ser
organizada pelo setor privado. Para o economista, isto representa um reflexo regional da
crescente consciéncia de que o Estado sozinho nédo é capaz de resolver esses graves problemas
num periodo curto de tempo.

O Compromisso rapidamente ganhou forga, conquistando novas adesées e ampliando
o0 leque de participantes com a inclusdo nao apenas dos empresarios, mas também de diversas
organizagOes da sociedade civil, intelectuais, universidades, sindicalistas, grande midia e, de
forma especial, do proprio governo federal. Vale lembrar que a adesdo do MEC ao
movimento se expressa na incorporacdo de suas metas ao PDE. Dessa forma, 0 movimento
mantém-se, por um lado, estreitamente vinculado a esfera governamental, e por outro, assume
uma posicdo de vigilancia sobre suas a¢fes, cumprindo 0s preceitos que anuncia para todos:
responsabilizacdo e controle social.

Em consonancia com esse ideério, as politicas educacionais no Brasil, nas Ultimas
duas décadas vém sendo desenvolvidas tendo como referéncia os pressupostos da nova gestao
publica. Desta maneira, tais politicas estdo pautadas bastante em aspectos que possam revelar
resultados, atingir metas, controlar as a¢0es, atuar no sentido da responsabiliza¢do e promover
0s ajustes reguladores necessarios ao processo de acordo com essa légica. Tais aspectos foram
explorados neste trabalho.

Conforme divulgado por seus idealizadores®’, o TPE é uma organizacdo sem fins
econdmicos ou lucrativos e foi criada com o objetivo de contribuir para assegurar o direito a
Educacdo Basica de qualidade para todos, meta esta vinculada ao ano de 2022, quando se
comemorara o0 bicentenario da independéncia do Brasil. Entre seus objetivos estratégicos,
estdo cinco metas que abrangem especialmente a Educacdo Basica publica: 1) toda crianca e
jovem de 4 a 17 anos na escola; 2) toda crianca plenamente alfabetizada até os 8 anos; 3) todo
aluno com aprendizado adequado a sua série; 4) todo jovem com ensino médio concluido até
0s 19 anos e 5) investimento em educacdo ampliado e bem gerido. As metas acentuam,
também, que os processos de gestdo publica devem ser transparentes e que, para tanto, ha que
se divulgar o monitoramento da Educacdo no Brasil, abrangendo Estados e Municipios, de
forma a tornar acessiveis a opiniao publica os referenciais educacionais.

Conforme o documento Todos pela Educacéo, 5 anos, 5, metas, 5 bandeiras (2010), a
partir da experiéncia acumulada e do amadurecimento de proposi¢des, o Todos Pela

Educacdo avangou em seu planejamento, desdobrando as Metas em 5 Bandeiras. Essas

%" Disponivel em http://www.todospelaeducacao.org.br/
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medidas s&o entendidas como urgentes, cujos resultados podem impactar forte e
positivamente a qualidade da Educacdo Basica no Pais, bem como auxiliar no cumprimento
das 5 (cinco) Metas. Séo elas: formacao e carreira do professor; definicdo das expectativas de
aprendizagem; uso relevante das avaliacOes externas na gestdo educacional; aperfeicoamento
da gestdo e da governanca da Educacdo; e ampliacdo da exposi¢do dos alunos a
aprendizagem.

O principio fundamental do movimento é que a sociedade, como um todo, monitore a
evolugéo dos indicadores educacionais, cobrando de si mesma e dos governantes, a melhoria
da Educacdo. As formas de atuacdo deste movimento sdo evidenciadas a partir de: producao
de documentos e de parcerias estratégicas com profissionais da midia e comunicacgdes, bem
como organizacdo de eventos para difusdo de seus preceitos; criacdo de um portal “De olho na
educacdo”, cujo objetivo ¢ fornecer indicadores aos pais, gestores e estudantes, sobre a
educacéo no Brasil; criacdo de links apropriados aos diversos perfis que se deseja atingir, com
informacdes personalizadas sobre como pode ajudar a mudar a educacéo.

O documento intitulado Todos pela Educacdo: rumo a 2022 (2006), produzido no
ambito do movimento empresarial Compromisso Todos pela Educacéo, expressa claramente
em seu conteudo e forma a recomposicdo da agenda empresarial para o campo da educacéo,
bem como oferece novas referéncias para a “[...] formac¢do de uma ‘nova consciéncia’, uma
‘nova sensibilidade’ social com relag@o ao direito a educagéo e a responsabilidade social que
o exercicio desse direito implica”. (TODOS..., 2006, p. 226)

Este documento foi estruturado em torno de dez mensagens, cujo objetivo foi criar
disposicdes subjetivas pautadas na ideia de que a educacdo é um direito de todos e que o
cumprimento desse direito exige uma vigilancia ativa sobre os fornecedores desse servico, no
caso, o Estado. Ao mesmo tempo, exige como contrapartida uma responsabilidade partilhada
pelos resultados. Essas mensagens, organizadas a partir de eixos orientadores, revelam uma
I6gica assentada em trés componentes basicos: um diagnostico; uma tomada de posicao,
expressa quase sempre na forma de “pergunta-resposta”; e um conjunto de recomendagoes.
Referindo-se as intencOes deste documento, Shiroma, Garcia e Campos (2011, p. 226)

declaram que



163

[...] pela “liturgia da palavra”, pretendem operar uma mudanga no perfil dos
“usuarios” dos servigos educacionais, difundindo um novo “jeito” de ser
cidaddo. Pais, sociedade, profissionais da midia, intelectuais, empresarios,
sindicalistas, estudantes sdo convocados para experimentar uma nova forma
de exercer seu protagonismo — cada qual fazendo a sua parte e juntos,
mudando a educagdo! Almejam, assim, “reconverter” os pais, expectadores
de outrora, em cidaddos exigentes movidos pelo compromisso de nao
negarem as novas geragdes o direito de inserirem-se socialmente, pela via da
educacéo.

Torna-se nitido que o referido documento tem como alvo primeiro os formadores de
opinido. De modo especifico, visa a atingir os meios de comunicagdo em massa, considerando
que estes possuem um alto poder persuasivo, sendo instrumentos importantes no
desenvolvimento de novas atitudes e consciéncia social em relacdo a educacao.

Dessa forma, ao apelar para um grande pacto social em torno da educacéo, a classe
empresarial se antecipa e estabelece a pauta da agenda governamental: reafirmam o papel
estatal redefinindo, no entanto, o sentido e o significado da educacdo publica. Este fato nos
remete ao que Martins e Neves (2010) denominam de emergéncia de uma nova “pedagogia da
hegemonia”.

Gramsci (1999) situa o exercicio da hegemonia como uma relacdo pedagdgica que
busca subordinar, em termos morais e intelectuais, diferentes grupos sociais, por meio da
persuasdo e da educagdo. Portanto, “pedagogia da hegemonia” trata-se de um conceito que
expressa 0 movimento realizado por uma classe ou fracdes de classe para convencer e
organizar o consenso em torno de uma concepcao particular de mundo, de modo a transformar
seu projeto particular em uma concepcao aceita pela maioria. (MARTINS; NEVES, 2010)

Martins (2008) tem alertado que o empresariado brasileiro vem, desde o inicio dos
anos 1990, envidando esforcos para a construcdo de uma agenda educacional, com vistas a
producdo de uma nova sociabilidade mais adequada aos interesses privados do grande capital
nacional e internacional. Assim, procurando intervir diretamente no aparelho do Estado, os
empresarios organizaram diversos féruns e documentos no inicio daquela década apontando
premissas e metas que deveriam orientar a reforma da educacao brasileira.

Como referimos anteriormente, as reformas educacionais iniciadas na década de 1990
e aprofundadas no decorrer das Ultimas décadas apoiaram-se fundamentalmente na introducgéo
de mecanismos gerenciais no campo da gestdo educacional e na difusdo da ideia segundo a
qual o sistema educacional brasileiro carecia de “eficiéncia” e “eficdcia” em seus processos
internos. A resolucdo da crise educacional implicava, entre outros aspectos, a

descentralizacdo, a introdugdo de mecanismos de avaliacdo de resultados e a
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responsabilizacdo de todos “os atores sociais” pela efetivagdo de mudangas necessarias.
Assim, tal processo demanda, portanto, mais do que insumos e recursos financeiros; exige um
amplo pacto, envolvendo todos os setores sociais.

Os empresarios, interpelados pela grave crise educacional, declararam a vontade de
assumir a sua cota de “responsabilidade social”, chamando seus pares a discussao,
promovendo e articulando seminarios, difundindo argumentos e propostas, na tentativa de
construir consensos. De forma intencional, tornavam-se interlocutores privilegiados dos
governantes, tanto na esfera federal, como na estadual e na municipal.

Ghiraldelli Junior (2009) questiona também o significado do apoio a ser dado, pelos
empresarios que integram o TPE, a Educacdo, fazendo referéncia a alguns discursos
proferidos pelo Presidente do Comité Executivo do Todos pela Educacdo, o empresario Jorge
Gerdau Johamnpeter. O referido autor apresenta os seguintes trechos da fala do empresario:
“[...] a unica forma de competirmos globalmente é garantindo uma educagdo de qualidade
para todos”; “[...] a ajuda dos empresarios para o sucesso dessa missdo se daria através da sua
competéncia gerencial’, ou seja, “[...] uma das principais contribuicdes que as empresas
podem dar a educacao é promover a melhoria da gestdo das institui¢oes de ensino”, pois “[...]
governos e organizagdes sociais tém pouca competéncia para o trabalho de gestdo”.
(GHIRALDELLI JUNIOR, 2009, p. 263)

O movimento TPE, apoiado politica e financeiramente pelo Ministério da Educacéo e
por empresas nacionais e internacionais, defende a qualidade empresarial, a qual se
fundamenta em principios de eficiéncia, eficacia e produtividade da Educacdo que deve ser
mensurada através de exames e provas padronizadas.

Além disso, os discursos dos agentes do TPE que circulam no seu site e em outros
meios informativos por eles divulgados, no que se refere a Educacdo, possuem sentidos
ambiguos e contraditérios, podendo significar praticas de governo que buscam vigiar,
controlar, ajustar as politicas educacionais e ajustar as préaticas institucionais e pedagogicas
aos moldes da gestdo empresarial, do mercado. Este fato nos remete ao efeito hibrido
evidenciado na regulacdo nacional, conforme é referido por Barroso (2003), ja visto nesta
tese. Tal efeito se manifesta a partir da sobreposicao de diferentes discursos, logicas e praticas
na definicdo e acdo politicas. Contudo, o referido fenémeno (efeito hibrido), neste caso, ndo
ocorre no contexto da regulacdo nacional, que se refere a0 modo como as autoridades
exercem a coordenacdo, o controle e a influéncia sobre o sistema educativo, orientando
através de normas, injuncdes e constrangimento, mas se da via espaco privado (TPE) que se

coloca como instancia de influéncia na defini¢do da politica publica.
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Além disso, a dtica dos empresarios neste processo de intervencdo nos rumos do setor
educacdo ndo se limita a uma reforma da educacdo, na tentativa de torna-la mais eficaz e
adequada as novas demandas do capital, mas também de formar uma méo de obra com
condi¢cdes compativeis com a chamada “sociedade do conhecimento”. Conforme o
pensamento de Peter Druker (1999), autor neoclassico da atualidade no campo da
Administracdo, o conhecimento é visto como um dos principais fatores de superacdo de
desigualdades, de agregacdo de valor, criagdo de emprego qualificado e de propagacdo do
bem-estar.

Logo, as anélises denotam a influéncia das formulagdes dos organismos internacionais
na inducdo das politicas educacionais e suas relacdes com a atuacdo empresarial no meio
educacional no Brasil, evidenciando o0 modo de atuacdo dessas instancias na construcdo de
uma nova sociabilidade capaz de manter a coesdo social por meio da educacéo, como forma
de insercdo do pais no projeto de desenvolvimento global.

Nesse cenario, 0 MEC lancou o PDE em consonancia com o ideal de educacdo
defendido pelo Todos pela Educacgdo, incorporando outros elementos aos compromissos
originais desse Movimento. Insta advertir, finalmente, que as reformas na politica de
educacdo basica no Brasil ndo atendem apenas a expressdo de acordos internacionais e
nacionais. As reformas vém sendo negociadas em um complexo contexto que compreende o
papel do Estado nos processos de ajustamento dos sistemas educacionais e o desenho
organizacional como fator que pode influenciar de modo decisivo o encaminhamento do

processo politico.

6.3 O PDE COMO POLITICA DA EDUCACAO BASICA BRASILEIRA: CONCEITOS E
RAZOES

Durante o segundo mandato do governo Lula foram instituidas reformas em todo o
sistema educacional brasileiro. Varios decretos® foram editados, especialmente no ano de

2007, trazendo profundas alteragdes na organizacgéo e gestdo educacionais de nosso pais. Com

%8 0s decretos presidenciais lancados simultaneamente ao PDE foram: 6.093/07 (dispde sobre a organizacdo do
Programa Brasil Alfabetizado); 6.094/07 (dispde sobre a implementacdo do Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educacéo); 6.095/07 (estabelece diretrizes para a constituicdo dos Institutos Federais de Educacéo,
Ciéncia e Tecnologia — IFET) e 6.096/07 (institui o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e
Expansédo das Universidades Federais - REUNI).
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o intuito de alinhar a educacdo ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)*, o
governo Lula através do entdo Ministro da Educacdo Fernando Haddad langou o PDE. Este
Plano se traduz num conjunto de acfes, algumas ja existentes e outras novas e € gestado e
executado pelo proprio Ministério da Educacdo (MEC) com incidéncia direta sobre os
Estados, Distrito Federal e Municipios brasileiros.

Intitulado como o PAC da Educacdo (SAVIANI, 2008), o PDE, lancado em abril de
2007, constitui-se de programas e medidas reunidos ¢ transformados em um “plano
executivo”. O intento propalado foi o de enfrentar o problema da qualidade educacional,
especialmente a da educacéo béasica, elemento do foco deste trabalho.

Assim, o PDE é num conjunto complexo de programas e a¢fes governamentais o qual
institui diversas reformas, abrangendo todos os niveis e modalidades do sistema educacional
brasileiro®. Assim, o conjunto de acdes cobre as diversas areas de atuacéo do MEC.

Observa-se que, no decorrer do tempo, o conjunto geral de acdes segue sendo alterado
no site institucional do MEC®. Desde as primeiras, agrupadas sob o titulo “A¢des do PDE”,
varias outras foram incluidas ou excluidas do conjunto, sem que se tenha como precisar
critérios que orientam essas variages. Cabe salientar que algumas acles ja existiam antes da
implantacdo do Plano, tendo sido reorientadas em algum aspecto, como o tempo de cobertura,
abrangéncia, base normativa, reconfiguracdo e outros. Atualmente, algumas acbes e
programas que se apresentavam como sendo parte do PDE, estdo ordenados em topicos
(educacdo superior, educacdo profissional e tecnoldgica, educacdo basica e educagdo
continuada, alfabetizacéo, diversidade e inclusdo e outros), sem nenhuma mencéo ao PDE.

Apds o lancamento desse Plano, em abril de 2007, vérias criticas foram feitas em
relacdo a auséncia de um documento que evidenciasse as suas bases de sustentacdo. Destarte,
justificou-se o lancamento pelo MEC do livro Plano de Desenvolvimento da Educacgédo
(PDE): razles, principios e programas (BRASIL, 2007), em outubro de 2007, na Abertura da
30° reunido da Associacao Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Educacdo (ANPED),
em Minas Gerais. O livro, entdo, expde que a principal razdo do PDE € o enfrentamento da
desigualdade de oportunidades educacionais. (BRASIL, 2007, p. 5)

5 Segundo Ghiraldelli Junior (2009, p. 251), a ideia basica do PAC era de se tornar um programa capaz de
preparar a infraestrutura do pais para um crescimento que deveria vir a partir de uma reforma tributaria e
politica, puxada por um forte apoio governamental em projetos sociais. O PDE foi considerado, entdo, o PAC
da Educagéo.

% A Educagdo Baésica, a Educagdo Superior, a Educagdo de Jovens e Adultos (EJA), a Educacio Profissional, a
Educacdo Especial, a Educagdo Indigena e Quilombola.

81 Considerando que, desde o lancamento do PDE, houve grande variacdo no nimero de programas e agdes como
integrantes, apresenta-se no Anexo B um quadro sintético da composicdo do Plano em 2009, elaborado por
Grinkraut (2012) a partir de sistematizacdo realizada por Saviani (2009).
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A razdo de ser do PDE esta precisamente na necessidade de enfrentar
estruturalmente a desigualdade de oportunidades educacionais. Reduzir
desigualdades sociais e regionais, na educacdo, exige pensa-la no plano do
Pais. O PDE pretende responder a esse desafio através de um acoplamento
entre as dimensdes educacional e territorial operado pelo conceito de arranjo
educativo. N&o é possivel perseguir a equidade sem promover esse enlace.

Em se tratando desses arranjos educativos, Gilda de Aradjo (2013) destaca que ha um
crescente protagonismo do empresariado junto ao governo federal, na tentativa de buscar
outras formas de regramento do regime de colaboracdo que passam longe da lei
complementar, conforme preconizado pelo texto constitucional em seu artigo 23, paragrafo
unico. Essas novas formas de colaboracdo sdo conhecidas por arranjos de desenvolvimento
da educacdo (ADE) os quais se propdem a estabelecer a aproximagao entre entes politicos
visando a um projeto regionalizado de incremento da educacdo. Estes arranjos possuem uma
forte caracteristica intermunicipal, logo horizontal, e contam com a participacdo do Estado, da
Unido e de instituicdes privadas, configurados normalmente no modelo de consorcios.

Contudo, essas acOes e proposicdes do Executivo estdo muito distantes dos principios
de equalizacdo, enquanto equilibrio de forcas entre os entes federados, e ndo sanam a falta de
regulamentacdo do regime de colaboracdo, em conformidade com a legislacdo brasileira.
Esses novos contornos, acerca do regime de colaboracdo para a educagdo, “tém forte matriz
empresarial, com um arcabouco tedérico que valoriza conceitos de territorialidade,
associativismo intermunicipal, redes, protagonismo local e visdo estratégica” (ARAUJO, G.,
2013, p. 795), a partir de metas e resultados, estando assentados nos ADE, regulamentados
pela Resolucdo n. 1/2012 do Conselho Nacional de Educacéo.

Sem embargo desses arranjos plurilocais e, até mesmo, alheios a eles, o PDE, no livro
Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE): razdes, principios e programas (BRASIL,
2007), € expressado como um conjunto de programas que objetivam dar sequéncia as metas
do Plano Nacional de Educacdo (PNE), aprovado pela Lei n. 10.172, de 09 de janeiro de
2001, estabelecendo-se as formas de execucdo das acdes que incidiriam sobre a qualidade da
Educacdo, o que depende de uma visao sistémica capaz de superar as oposi¢des herdadas de
politicas educacionais implantadas em governos anteriores.

O fato é que, para alguns autores, a relacdo entre PDE e PNE ndo foi tdo evidente.
Desta forma, a despeito de as acdes do PDE incidirem sobre aspectos do PNE, sua condi¢éo
de plano, em sentido proprio, vem sendo questionada. Cara (2007) destaca que, para se
constituir como um efetivo plano de Educacdo, o PDE deveria focar claramente o

cumprimento das metas do PNE e responder aos desafios propostos por ele, especialmente na



168

articulacdo entre acesso e qualidade na Educacdo. Ja Saviani (2007) lhe confere o caréter de
programa de acéo por entender que o PDE néo se define como estratégia para o cumprimento
das metas do PNE, pois ndo parte do diagnostico assim como das diretrizes, dos objetivos e
metas do Plano, mas se compde de ac¢des nédo articuladas organicamente com este.

A visdo sistémica, tdo propalada, representaria a superacdo da fragmentacéo entre os
diferentes niveis, etapas e modalidades do sistema educacional, o que seria evidenciado,
segundo o texto do livro, pelas disparidades de investimento em cada nivel e pela
desarticulagdo das politicas educacionais destinadas a atender isoladamente uma ou outra
etapa da escolaridade. Além da visdo sistémica, o PDE fundamenta-se nos seguintes
principios: regime de colaboracdo, transparéncia, controle social, responsabilizacao,
mobilizacdo e territorialidade.

O PDE langa méo do chamado regime de colaboragéo, previsto no texto da CF/88 e na
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (n. 9.394/96), definindo o significado deste
regime como o compartilhamento de “[...] competéncias politicas, técnicas e financeiras para
a execucao de programas de manutencdo e desenvolvimento da educa¢ao”. (BRASIL, 2007,
p. 10)

A0 que nos parece, o PDE busca o estabelecimento de uma nova relagéo entre os entes
governamentais, revendo, inclusive, a postura da Unido no regime de colaboracdo. Neste
sentido, organiza uma nova sistematica para efetuar a assisténcia técnica e financeira prevista
constitucionalmente, junto aos Estados e Municipios. Este propdsito tem relacbes com o
movimento de regulacdo nacional que se refere, conforme explicito anteriormente, ao modo
como as autoridades (neste caso, o Estado e a sua administracdo) exercem a coordenacgéo, o
controle e a influéncia sobre o sistema educativo, orientando através de normas, injuncdes e
constrangimentos. (BARROSO, 2006) Esta regulacédo trabalha no sentido de sustentar uma
nova forma de intervencdo do Estado na conducdo das politicas publicas, neste caso as
educacionais.

Portanto, o regime de colaboragédo na proposta do PDE, no ambito da educacéo basica,
tem o sentido de ampliar o comprometimento dos Estados e Municipios com a oferta e
manutencdo da educacgéo basica, sob as regras e auxilio da Unido. A transparéncia e o controle
social da gestdo publica se dariam atraves da mobilizacdo e responsabilizacdo dos demais
setores sociais, sejam eles publicos ou privados, cabendo ao conjunto da sociedade
acompanhar, fiscalizar, mobilizar-se pela melhoria da Educagdo. Com isso, a tese “todos sdo
responsaveis pela educagao” torna-se imperativa, no bojo da concepgédo pedagogica ensejada

pelo PDE a evidenciar a constru¢do de um novo quadro relacional entre Estado e sociedade.
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Partindo do pressuposto que esse movimento tem ligagdes com o processo de
reconfiguracdo do papel do Estado e da alteracdo nos seus modos de intervencdo, merece
destaque o pensamento de Barroso (2006) ao apontar a paradoxal condicdo em que o Estado
se encontra de assegurar um papel relevante na definicdo, orientagdo e execucdo das politicas
e acdo publicas e, a0 mesmo tempo, partilhar esse papel com a intervencao crescente de outras
entidades e atores.

Esse conjunto de enunciados compde o discurso a favor da formacao de redes sociais,
cujas ag0es, por si sd, dariam conta de promover a qualidade da educacdo. Esta retdrica acaba
por legitimar a timida participagdo do governo central em relacdo a manutencéo da educagao

béasica, conforme demonstrada no quadro abaixo.

Quadro 2 - Historico da estimativa do percentual do Investimento Publico Direto em Educacéo em relacéo ao
Produto Interno Bruto (PIB), por Esfera de Governo — Brasil 2000-2010

Ano Total Unido Estados e Distrito Federal Municipios
2000 3,9 0,7 1,7 1,5
2001 4,0 0,8 1,7 1,6
2002 4,1 0,7 18 1,6
2003 3,9 0,7 1,6 1,6
2004 3,9 0,6 1,6 1,6
2005 3,9 0,7 1,6 1,7
2006 4,3 0,7 18 1,7
2007 4,5 0,8 1,9 1,8
2008 4,7 0,9 2,0 1,9
2009 5,0 1,0 2,0 1,9
2010 5,1 1,0 2,0 2,0

Fonte: Inep/MEC. Tabela elaborada pela Deed/Inep (apud MACIEL, 2012, p. 19)

Com isso, parece-nos que o foco das preocupacdes para o alcance da qualidade da
educacdo como elemento central do PDE sai da disponibilidade de condi¢des necessarias para
o alcance desta, para a formacdo de redes locais, como parte da estratégia de construcdo do
sentimento de pertencimento nos atores sociais, para que se engajem nas acoes pela educagéo.
N&o que este ultimo foco seja maléfico em si, mas podera estar sustentado num discurso em
que se defende que o problema educacional ndo perpassa por maiores investimentos, mas
reside no gerenciamento ou mesmo numa logica mercantil. Conforme Lessard (2006), esta
I6gica é caracterizada pela importéancia da resposta a demanda dos clientes ou consumidores,
levando em consideracdo a relevancia de satisfazer os pais e os usuarios clientes, num esforco

empreendido para atender as demandas fomentadas pela l6gica de mercado.
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6.4 INSTRUMENTOS DO PDE E SEUS DESDOBRAMENTOS NA GESTAO DA
EDUCACAO MUNICIPAL

A atribuicéo aos governos locais de um papel central na prestacéo de servigos publicos
aparece com grande destaque nas atuais politicas publicas. De acordo com José Afonso
(2007), na maioria das vezes, a énfase pela responsabilidade das politicas € mesmo nas esferas
mais inferiores de governo (as municipalidades). Tal fato se justifica primeiro, porque esta é a
unidade adotada pela imensa maioria dos paises (organizados como Estados unitarios);
segundo, porque partem de um conceito de governo centrado no cidado. E defendido que o
atendimento seja dado ao governo mais préximo do cidaddo, com flexibilidade gerencial, com
responsabilizacdo e operacionalizacdo e com 0 menor custo possivel.

Este pressuposto esharra na situacdo da malha municipal brasileira, conforme
discutida neste trabalho, que configura uma estrutura explicitamente fragil, j& que a maioria
dos Municipios possui uma populacdo de até 20 mil habitantes e apresentam poucas opcoes
estruturais para o atendimento das faixas educacionais que lhes cabem.

Neste cendrio, se encontra a microrregulacéo local que remete para um complexo
jogo de estratégias, negociagdes e acdes de varios atores, pelo qual as normas, injuncées e 0s
constrangimentos da regulacao nacional sdo (re)ajustados localmente.

Dentre as politicas educacionais brasileiras com efetivo alcance em ambito municipal,
destaca-se o PDE e, no rol dos componentes deste Plano, sobressai o Decreto Presidencial n.
6.094/2007, que apresenta o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo, como a
conjugacéo dos esforcos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, atuando em regime
de colaboracdo, das familias e das comunidades, em favor da melhoria da qualidade da
educacao basica.

Aludido decreto define que a participacdo da Unido no Compromisso serd pautada no
incentivo e apoio a implementacdo, por Municipios, Distrito Federal, Estados e respectivos
sistemas de ensino, das diretrizes que norteiam as acdes do plano.

Os sistemas municipais e estaduais que aderirem ao Compromisso deverao seguir 28
diretrizes pautadas em resultados de avaliacdo de qualidade e de rendimento escolar. Apés a
adesdo, o ente federativo tem dois compromissos iniciais: aplicagédo de um instrumento com
vistas ao diagndstico da situacdo educacional na rede publica e a elaboragdo do Plano de
Acdes Articuladas (PAR).

O PDE, composto por programas e a¢des e com o0 objetivo declarado de promover a
melhoria da qualidade da educacéo bésica brasileira, & operacionalizado, assim, pelo Plano de
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Metas Compromisso Todos pela Educacdo, que prevé o estabelecimento de convénios entre
0s Municipios e a Unido, por meio da elaboracdo, em nivel local, do PAR. Através do
convénio, os Municipios e Estados se comprometem com as metas do PDE e com a
implementacdo de programas e agdes no campo educacional derivados dessa politica e, como
resultado, podem obter: transferéncia de recursos e assessoria técnica da Unido, através da
assinatura de termo compromisso por parte do Municipio, no qual sdo detalhadas as suas
obrigacGes em relacdo ao que é esperado pelo MEC. Percebe-se que esta estratégia levou
todos os Municipios e Estados brasileiros a aderirem ao Plano com compromisso de atingir as
metas estabelecidas.

Diante das constatacdes, pode se inferir que o PDE e seus elementos, especialmente o
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo, sustenta-se nos pressupostos da
Administracdo por resultados. Este modelo é caracterizado pela adogdo de uma visdo com
foco nos fins. Destacam-se, ainda, neste modelo, que os mecanismos de planejamento e de
definicdo dos objetivos sdo fatores fundamentais, bem como o desenvolvimento de
indicadores para acompanhar a evolucdo dos planos e permitir uma comparacao do que foi
alcancado com os resultados que eram esperados.

Salienta-se que a abordagem quantitativa da administracdo constitui parte integrante
desse ideario por meio de apoio matematico e estatistico na solucdo de problemas, na fixacédo
de objetivos e metas e no seu controle. Além disso, Montana e Charnov (1998) falam de um
“contrato de desempenho”, como elemento desse modelo, o qual seria um “acordo entre 0
gerente e 0 subordinado sobre as responsabilidades e padrdes para o subordinado, durante um
determinado periodo de tempo”. Esse “contrato” guarda aproximagdes com o termo de
compromisso assinado pelos Municipios e Estados, no qual sdo detalhadas as suas obrigacdes,
de acordo ao que se espera pelo MEC.

O PDE faz uso do discurso da mobilizacdo e da responsabilizagdo social para o
estabelecimento de um “compromisso de todos pela melhoria da qualidade da educacdo”.
Esse compromisso € consubstanciado na elaboracdo do Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacdo, que se fundamenta em vinte e oito diretrizes educacionais que norteiam a
elaboracdo do Plano de Ac¢des Articuladas (PAR) de cada localidade que adere ao programa
do MEC. O PAR, segundo o documento, deve ser construido com a participacdo dos gestores
e educadores locais mediante a utilizacdo de instrumentos técnicos de avaliacdo pré-
concebidos em plataforma virtual sobre a situacdo educacional de cada escola ou rede de

ensino. Nesta plataforma, também, a partir desse diagnostico, séo geridas as a¢des que devem
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ser desenvolvidas pelo ente federado, no prazo fixado, assim como 0s passos para O
monitoramento da sua realizacdo e consecucdo dos resultados.

Ainda, o PDE condicionou o apoio técnico e financeiro do MEC a adesdo denominada
voluntéria pelos Estados, Distrito Federal e Municipios ao Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacdo. Diante das condigBes dos Municipios brasileiros, conforme discutido neste
trabalho, em que a maior parte é dependente de transferéncias dos Estados e da Unido, a adeséo ao
Plano, a nosso ver, ndo se caracteriza, como voluntaria, mas obrigatoria, diante da iminente e
Unica possibilidade de maior aporte de recursos em ambito municipal, frente os seus desafios em
relacéo as crescentes demandas por servigos publicos, no caso, os educacionais.

Apesar de a Constituicdo de 1988 ter elevado a participacdo relativa dos Municipios
na divisao tributaria, a multiplicacdo do numero de Municipios, ocorrida na primeira metade
da década de 1990 e as medidas de recentralizacdo tributaria implementadas pela Unido
contribuiram para aumentar a dependéncia dos Municipios por recursos financeiros em
relacdo as outras esferas de governo, repercutindo na sua capacidade de financiamento.
(DUARTE, 2001) Soma-se a isto o crescimento das responsabilidades dos Municipios pela
oferta do ensino em Educagéo Infantil, Ensino Fundamental e Educacdo de Jovens e Adultos,
conforme a legislacéo vigente.

No Gréafico 1, observam-se disparidades consideraveis na participacdo dos entes

federados em relacdo a distribuicdo das receitas ao longo das ultimas décadas.

Gréfico 1 — Divisdo Federativa da Receita Disponivel: 1988-1989, 1990-1993,
1994-1998 e 1999-2005 (valores em R$ bilhdes)
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Fonte: Elaboracédo do autor baseado em Rezende (2010, p. 76).
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Ainda pode-se considerar como agravante a evolugdo constatada nos investimentos em
educacdo, que diferencia a atuacdo da Unido, dos Estados e dos Municipios, antes do
lancamento do PDE. Enquanto os Municipios quase que duplicaram seus investimentos no
periodo de 1995 a 2005, o0 mesmo ndo se observou em relacdo a Unido e aos Estados,
conforme apresenta Quadro 2, abaixo:

Quadro 3 - Gastos com educacdo publica por esfera de governo, em valores constantes, 1995 — 2005

Ano Municipios Estado/DF Unido
1995 17,1 29,6 14,6
1996 17,8 31,6 12,7
1997 17,6 30,0 12,2
1998 22,5 33,2 13,2
1999 25,0 31,6 13,5
2000 25,5 30,3 15,6
2001 27,0 33,0 15,3
2002 30,1 33,7 14,7
2003 30,9 324 13,8
2004 339 34,5 15,2
2005 338 36,5 16,6

Fonte: Ipea/DISOC, IBGE/MP, INEP/MEC.

Outro fato, comumente destacado em relacdo ao PDE, diz respeito a auséncia dos
entes federados na elaboracdo do Plano, desde a sua origem e elaboracdo, o que favorece o
entendimento da concep¢do de politica, conforme discutida neste trabalho, pautada no
fortalecimento do papel da esfera central do Estado como produtor e regulador das mudancgas
nacionais, principalmente na educagdo basica (BARROSO; VISEU, 2003; BARROSO, 2004,
2005; OLIVEIRA, D., 2005), e, de outro, na responsabilizacdo de Estados e Municipios pela
implementacdo e pelos resultados pretendidos com as reformas educacionais em curso.
(AZEVEDO, 2002; KRAWCZYK, 2005)

No plano normativo, o Decreto Presidencial n. 6.094/97 institui o Indice de
Desenvolvimento da Educagédo Basica (IDEB), a partir do qual metas a curto, médio e longo
prazo foram estabelecidas para todas as escolas, redes e sistemas municipais e estaduais de
educacdo. Com base nas metas previstas, as redes e sistemas publicos de educagdo deveriam
se organizar para melhorar as notas do IDEB e alcancar as metas a curto, médio e longo

prazo, estipuladas pelo governo federal.
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De acordo com 0s pressupostos apresentados neste trabalho, esta medida pode ser
entendida como instrumento de regulacdo no contexto das politicas publicas, em sua
dimensao institucional que Barroso (2006, p. 13) define como “o conjunto de acdes decididas
e executadas por uma instancia (governo, hierarquia de uma organizagdo) para orientar as
acoes e as interagdes dos atores sobre as quais detém certa autoridade”. Extrai-se ainda, desta
iniciativa, a validade do pensamento de Lessard, Brassard e Lusignan (2002 apud
BARROSO, 2005, p. 7), ao analisarem o papel do Estado nas atuais politicas publicas,

afirmando que

Ele adopta um novo papel, o do Estado regulador e avaliador que define as
grandes orientacfes e os alvos a atingir, a0 mesmo tempo em que monta um
sistema de monitorizacdo e de avaliacdo, para saber se 0s resultados
desejados foram, ou ndo alcangados.

Além das metas, o indice tem servido para o governo federal estabelecer prioridades
em sua atuagdo, com a identificacdo das escolas e redes “mais frageis”. (BRASIL, 2007) A
priorizacdo de sua agédo, conforme apresentado anteriormente, tem se dado em dois aspectos
fundamentais: a) no que se refere as transferéncias voluntarias — aquelas que ndo estdo
previstas legalmente e, assim, sdo dependentes das politicas de distribuicdo do governo
federal e das solicitacbes dos governos subnacionais; e b) no apoio técnico as escolas e
Municipios que obtiveram os mais baixos indices nacionalmente, ou que tiveram uma redugao
no mesmo em relacéo a avaliagdo anterior.

O PDE altera as regras de realizacdo dos exames nacionais ao criar o IDEB, que é
calculado com o cruzamento das notas obtidas pelos alunos das escolas publicas na Prova

Brasil®

e os dados referentes as taxas de matricula, reprovacdo e evasdo de cada rede publica
de ensino e das escolas. O IDEB passa a ser o indicador basico de medi¢do da qualidade da
Educacao Basica que é usado como elemento justificador das reformas em curso.

A criacdo do IDEB, sob a responsabilidade do Instituto de Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP) é justificada, segundo Fernandes (2007, p. 5), pela “[...] necessidade

de se estabelecer padrdo e critérios para monitorar o sistema de ensino no Brasil”, uma vez

que, “[...] experiéncias bem-sucedidas de melhoria no desempenho de redes e escolas

%2 A Prova Brasil foi criada em 2005 e compde o Sistema de Avaliagdo da Educacdo Basica (SAEB). E uma
avaliacéo censitaria envolvendo os alunos da 42 série/5%no e 82érie/9°ano do ensino fundamental das escolas
publicas e abrange as areas de lingua portuguesa e Matematica. Em 2013, foi incluida a area de ciéncias na 82
série/9° ano do ensino fundamental
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comecam a ser registradas, apontando a importancia do uso de indicadores para
monitoramento permanente [...] em relagdo as metas ¢ resultados fixados”.

Por outra parte, para Popkewitz (2001), a adocdo de politicas restritas a mensuracéo e
classificacdo dos resultados obtidos no ensino por meio do IDEB concentra os esforcos
institucionais e sociais pela qualidade da educacdo em processos gerenciais de controle e
regulacdo que enfatizam a eficiéncia e eficacia da gestdo escolar e educacional, uma vez que
“[...] os numeros definem trajetorias para sinalizar progressos ou identificar locais potenciais
de intervengao por meio de politicas de Estado”. (POPKEWITZ 2001, p. 115)

Tais justificativas podem ser analisadas a luz do pensamento de Maroy (2005), quando
destaca que o modelo burocratico passa a conviver com formas p6s-burocraticas, em que sua
dindmica de coordenacao perpassa por modos de difusdo de normas de referéncia (difuséo das
melhores préticas, sessGes de formacdo, de acompanhamento de projetos), de contratualizacdo
e avaliacdo (processos de resultados, de praticas) e de ajustamento individual e competicéo.

Observando-se o conceito de avaliacdo, no livro O Plano de Desenvolvimento da
Educacéo: razdo, principios e programas (BRASIL, 2007), nota-se a predominancia de uma
visdo da avaliacdo como medicdo do desempenho dos alunos e das instituicdes escolares, ja
que este livro se refere ao (SAEB) como um meio de dar condigdes a prefeitos e diretores das
escolas para “[...] saber se seus esforcos para melhorar as condi¢fes de aprendizagem no seu
estabelecimento de ensino produziam ou nao os resultados esperados”. (BRASIL, 2007, p. 20)

Esta conexdo entre avaliacdo, financiamento e gestdo ndo é nova na histéria da
educacdo brasileira. Esteve presente nas alteracdes ocorridas na politica educacional desde a
década de 1990, com os processos de Reforma do Estado, conforme referenciado neste
trabalho. O que pode ser considerado novidade é a assisténcia técnica e financeira aos
Municipios inaugurando um novo modelo de relagdes intergovernamentais.

Contudo, se, por um lado, o governo federal estabelece uma dindmica voltada aos
sistemas de ensino com situacdo educacional mais fragil (conforme indicacdo do rendimento
escolar e taxas de aprovacdo dos estudantes), por outro, busca disponibilizar de forma
universal, isto é, para todas as escolas e sistemas de educacgdo, instrumentos de avaliacdo,
planejamento e orientacdo da gestdo educacional. Segundo o MEC, esta seria uma alternativa
para ndo cometer equivocos identificados em gestdes anteriores com a focaliza¢do de grande
parte dos recursos em determinadas areas. (BRASIL, 2007)

Por consequéncia, 0s exames nacionais padronizados e aplicados em todo o territorio
nacional tornam o principio da “territorialidade”, anunciado como um dos pilares do PDE,

bastante fragilizado, pois estes testes ndo levam em conta as peculiaridades e as culturas
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locais e regionais. (MAINARDES, 2010) Além disso, a ado¢do do IDEB, ao contrario do que
se anuncia, pode tornar ainda maior a disparidade de condicGes da oferta de escolarizagéo,
uma vez que sdo acirradas as relacGes de disputa, competicdo, vigilancia e frustracdo entre as
escolas, os sistemas e 0s sujeitos implicados nessa politica.

Ao fixar a avaliacdo da qualidade do ensino pelo IDEB, que se baseia na anélise de
desempenhos por resultados em termos de notas em testes padronizados e em taxas de evasdo
e repeténcia, certos fatores conjunturais, como as condicdes socioeconémicas e culturais dos
sistemas de ensino, das escolas e dos alunos e as condic¢des de trabalho dos professores e
demais profissionais do ensino, séo negligenciados.

Percebe-se que tal sistematica de avaliacdo se utiliza de formulas matematicas e
calculos bastante complexos, em que € estabelecida uma média que serve de referéncia para
considerar o sucesso ou o fracasso do ensino que cada escola ou rede obtém, comparando 0s
resultados obtidos com a média estipulada para cada instancia avaliada. Em determinados
casos, pode incitar a comparacgdo dos resultados entre escolas e sistemas de ensino, no intuito
de promover ranking de qualidade, como uma forma de aumentar a responsabilizacéo e a
mobilizacdo da comunidade, de pais, professores, dirigentes e da classe politica com a
educacdo. Essa forma de racionalizacdo e operacionalizagdo numérica de fatores
multifacetados, como a reprovacdo e a evasao escolar, acaba por homogeneizar diferentes
realidades escolares e, com isso, tende a produzir resultados contraditérios e ambiguos, além
de uma generalidade excessiva.

Outra questdo a ser considerada diz respeito ao fato de que as necessidades e as
demandas municipais apontadas no documento PAR sdo limitadas aquilo que o MEC definiu
anteriormente, com base nos programas que o mesmo tem desenvolvido. Assim, inimeras
necessidades e demandas municipais que ndo fazem parte desse rol de programas ja existentes
do MEC também ndo podem ser expostas e, consequentemente, ndo se tornam pauta de
debate para a politica, nem séo consideradas nas atividades de planejamento, o que caracteriza
a centralizacdo na definicdo da politica, sem a participacdo de outras instancias federativas e
da sociedade.

Portanto, além de garantir a adesdo dos Municipios, 0 MEC, ao disponibilizar um
instrumento fechado de planejamento, busca induzir o seu cumprimento, seja por
determinagOes legais, seja por meio de programas e agOes federais. Nesse debate, cabe a
observacgdo de Marta Arretche (2002), que admite que, no Brasil, as politicas sociais ndo estéo

no centro da legitimagdo politica dos governos. Isso evidencia que a politica educacional se
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caracteriza pelo bindmio centralizacdo/descentralizacdo, mantendo-se a relagao historica entre
os entes federados.

No que concerne ao PAR, citado no decorrer deste capitulo, trata-se de um
instrumento elaborado pelo MEC, cujo preenchimento cabe a um Comité Local composto
especificamente para esta finalidade, o qual ficaria também responsavel pelo
acompanhamento e monitoramento das agdes previstas neste processo, sejam estas de
atribuicdo da Unido ou do préprio Executivo Estadual e Municipal. O documento do PAR
consiste em um roteiro de questdes divididas em quatro dimensdes: gestdo educacional;
formacéo de professores e dos profissionais de servico e apoio escolar; praticas pedagdgicas e
avaliacdo; e infraestrutura fisica e recursos pedagogicos. Cada uma destas dimensdes abrange
varios indicadores. O Comité do PAR deve atribuir uma nota de um a quatro a cada um destes
indicadores, sendo um, a nota que se refere a situacdo mais desfavoravel e quatro, a situacdo
mais favoravel, em uma escala crescente. Quando atribuem um ou dois para determinado
indicador, gera-se uma demanda a ser resolvida, seja com uma acdo do MEC seja por uma
acao do Municipio.

Assim, surge o PAR no contexto da gestdo da educacdo basica dos sistemas publicos
de ensino, como instrumento de planejamento estratégico e bilateral, de carater plurianual
com a promessa de contribuir com o regime de colaboracdo para melhorar as condigdes de
acesso, permanéncia e desenvolvimento dos sistemas estaduais e municipais de educacdo
bésica.

Observando o relatério plblico de alguns Municipios do Estado da Bahia®,
constatamos que ndo existem critérios claros para a implementacdo de acdes e programas que
sdo de responsabilidade do MEC. Desta forma, se ha a intencdo de um planejamento bilateral
entre 0os Municipios e o governo federal, a0 menos no que se refere as agdes do MEC, sua
implementacdo, todavia, ocorre de forma unilateral j& que o recebimento das acdes e
programas federais nos Municipios tem dependido quase que exclusivamente dos tempos e
dindmicas do governo federal. Assim, os Municipios ndo se sentem parte deste planejamento,
que, apesar de sua importancia, ja chega pré-definido e sua implementacéo se da no tempo do
governo federal, sem levar em conta as necessidades e condi¢gdes municipais.

Em sintese, a dinamica proposta pela Unido, com o PDE, ou seja, 0s aspectos
introduzidos em sua atuacgdo junto aos demais entes federados foram: a) o estabelecimento de

um Plano de Metas a ser seguido pelos entes governamentais que aderiram ao Compromisso

% Disponivel em: <http://simec.mec.gov.br/cte/relatoriopublico/principal.php>. Acesso em: 27 fev. 2014.
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Todos pela Educacdo; b) a disponibilizacdo do PAR, instrumento de planejamento a ser
utilizado bilateralmente entre a Unido e 0s governos estaduais ou municipais; e ¢) a
assisténcia técnica e financeira disponibilizada aos Municipios tidos como prioritarios. No
entanto, devemos assinalar que este Gltimo aspecto ndo aconteceu na préatica substancialmente
conforme idealizado, pois, a0 que se sabe, a totalidade dos entes federados aderiram ao
Compromisso e se comportou, em termos de estabelecimentos de suas politicas, a partir de

2007, conforme esta cartilha adotada pelo governo central.

6.5 A POLITICA DA EDUCACAO BASICA INSTITUIDA PELO PDE: AUTONOMIA,
COLABORACAO/COOPERACAO E REGULACAO NA POLITICA EDUCACIONAL
BRASILEIRA

Para Almerindo Afonso (2001), o Estado pode ser entendido como a organizagdo
politica que, a partir de um determinado momento historico, conquista, afirma e mantém a
soberania sobre um determinado territério, ai exercendo, entre outras, funcdes de regulacéo,
coercdo e controle social. Nesse contexto, situa-se 0 PDE, compreendido nos documentos que
o compdem como uma politica de colaboracdo intergovernamental, com caracteristicas de
centralizacdo e descentralizacdo, ja que existe a concepcdo da politica centralizada que, no
entanto, é operacionalizada nos Estados e Municipios.

Torna-se intrinseca a este movimento a ideia de regulacdo como estratégia para a
recomposicdo do papel do Estado, contemplando alteracdo dos seus modos de intervencéao
governativa, o que tem sido evidenciado com veeméncia nos estudos em Politicas Publicas.
Neste caso, a questdo do novo padrdo a ser buscado nas relagdes entre Unido e os outros entes
federados (Estados e Municipios) no caso do Brasil, conforme se viu no item anterior, é
marcada pelas tentativas de re-enquadramento destes pelo poder central.

Apds o lancamento do PDE, desencadeou-se um amplo processo de mobilizacéo social
e descentralizacdo das politicas educacionais, incentivadas pelo MEC, a serem desenvolvidas
pelos Estados e Municipios, a fim de atender aos objetivos fixados para a educacéo brasileira,
constantes nos principais documentos de planejamento estabelecidos pela politica.

Nesse influxo, percebe-se que o PDE é um plano gestado em momento de mudancas
na gestdo da educacdo basica brasileira, num cendrio que aponta a necessidade de
planejamento e de avaliacdo de larga escala como instrumentos de regulacéo para mensurar o

desempenho dos sistemas de ensino.
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Como explorado neste trabalho, a descentralizagdo via transferéncia de
responsabilidades, no caso brasileiro nos tempos atuais, esta sendo feita através de estratégias
indutivas desenhadas para delegar a implementacdo de uma dada politica a outro nivel de
governo, de forma a superar os obstaculos a descentralizacdo. Em relacdo a esse processo,
Kugelmas e Sola (1999) pontuam que a énfase politico-ideologica nas virtudes da
descentralizacdo e a maior autonomia aos Municipios defrontaram-se, a partir da segunda
metade da década 1990, com uma série de medidas marcadas pelo reenquadramento dos
governos locais pelo poder central.

Tal situacdo nos faz pensar sobre as novas formas de regulacdo dos contextos de
producdo descritas por Reynaud (1988 apud LESSARD, 2006, p. 149), em que 0s termos
“autonomia” e “controle” ndo sdo mais antagénicos. Os novos contextos de producdo
convivem ao mesmo tempo com mais autonomia e mais controle. Segundo este autor,
estariamos, agora, na era da “autonomia prescrita” ¢ da “iniciativa obrigada ou forgada”.

Em particular no campo da educacao, isso significa dizer que as politicas educacionais
das ultimas décadas tém evidenciado duas tendéncias principais: 1) fortalecimento do papel
do Estado como produtor e regulador das mudancgas nacionais, principalmente na educacéo
basica (BARROSO, 2004, 2005, 2006; OLIVEIRA, D., 2005); 2) responsabilizacdo de
Estados e Municipios pela implementacdo e pelos resultados pretendidos com as reformas
educacionais em curso. (AZEVEDO, 2002; KRAWCZYK, 2005)

Esse cenario torna-se campo fértil para a iniciativa de politicas federais voltadas a
educacdo as quais regulam a atuacdo dos governos estaduais e municipais. De acordo com
Arretche (2010), as politicas reguladas sdo “aquelas nas quais a legislagdo e a supervisao
federais limitam a autonomia deciséria dos governos subnacionais, estabelecendo patamares
de gasto e modalidades de execucdo das politicas”, (ARRETCHE, 2010, p. 603)
Compreendido desta forma, tem-se que o PDE, bem como demais programas de assisténcia
técnica e financeira em execucdo pelo Ministério da Educacdo, traduzem este carater da
politica descentralizada, de forma a regular a gestdo da educacao e, por conseguinte, a oferta
da educagdo municipal.

Além disso, as novas formas de transferéncias de recursos oriundos do MEC para as
escolas e sistemas de ensino, ao passo em que trazem recursos novos para a educagéo,
induzem formas de gerenciamento divergente, até certo ponto da burocracia estatal em que
estdvamos acostumados. Estas novas praticas, provenientes do novo gerencialismo, como as
denominamos ao longo do presente trabalho, carregam em si caracteristicas intimamente

ligadas a racionalidade pds-burocréatica oriunda de uma nova postura do Estado-Nacéo.
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Tais argumentos se tornam evidentes no PDE, especificamente no Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdao, quando estabelece que “a politica, como estratégia,
metas e meios, foi concebida centralmente, mas sua execugdo ¢ descentralizada” (LUCE;
FARENZENA, 2007, p. 11), uma vez que o MEC oferece suporte e da atribuigdes as redes
escolares dos Municipios com baixos indices educacionais. No entanto, a execu¢do sofre a
intervencdo direta do poder central, pelo fato de 0 MEC s0 assegurar desta forma a assisténcia
para a formulacdo dos planos, o provimento de bases de dados, o acompanhamento da
evolucdo do IDEB e a assisténcia técnica e financeira para as a¢des que forem planejadas, a
fim de melhorar a qualidade da educacéo.

Conforme Luce e Farenzena (2007), este modelo pode ser caracterizado primeiro,
como uma “descentralizacdo convergente”, considerando que as agdes do MEC e do ente que
adere ao Compromisso se agregam em torno de diretrizes gerais previamente estabelecidas; e
segundo, por uma “descentralizacdo monitorada”, considerando a exigéncia de um
planejamento através do Plano de Ac¢bes Articuladas (PAR) e pela existéncia de um indice
que serd tomado como medida de avaliacdo dos resultados das a¢fes empreendidas. (LUCE;
FARENZENA, 2007, p. 11)

Em estudo sobre os “fios condutores do PDE”, Aratjo (2007) identifica fortes
vinculos entre o Plano e o ideario da politica educacional implementada nos anos 1990, a qual
esteve centrada em uma “concep¢do produtivista e empresarial das competéncias e da
competitividade: o objetivo e formar em cada individuo um banco de reserva de competéncias
que lhe assegure empregabilidade”. (ARAUJO, 2007, p. 30)

Nesse contexto, o autor reconhece fios condutores das acdes na area da educacéo,
dentre estes, a regulacdo e o financiamento. No primeiro, identifica como tarefa do MEC
“impor uma regulacdo ao sistema educacional, essencialmente baseada em instrumentos de
avaliacdo de larga escala” (ARAUJO, 2007, p. 25), apresentando uma linha de continuidade
com as politicas hegemonicas das Ultimas décadas, as quais acentuam formas de controle do
Estado sobre o curriculo e os recursos aplicados nesta area. Em relacdo ao financiamento, o
segundo fio condutor, o autor questiona a real possibilidade de os recursos aportados
incidirem sobre os indicadores dos alunos das redes publicas de ensino. O autor adverte ainda
sobre a manutencdo, no PDE, da resisténcia governamental em enfrentar o debate do
financiamento da educacao.

Neste panorama, mesmo reconhecendo 0s problemas peculiares em outras areas
sociais, como na saude e na assisténcia social, 0 governo brasileiro tem organizado a oferta

dos servigcos entre os entes federados no formato de sistema, nos quais autonomia e
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interdependéncia tém sido combinadas a partir de um importante papel coordenador da
politica nacional realizada pelo governo federal, bem como com a constituicdo de arenas de
negociacdo e deliberacéo entre os niveis de governo. (ABRUCIO, 2010) Na educacdo, ndo se
conseguiu até o momento construir um consenso sobre o formato de organizacdo que deveria
ser adotado para atender aos objetivos consagrados da educacao escolar.

Com o fundamento e a origem do PDE colmatados no Decreto Presidencial n.
6.094/2007, que apresenta o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo, cabe
questionamento acerca da construcdo desse plano de metas. Seguindo Saviani (2007), além de
sua construcdo ter ocorrida sem um debate mais amplo, que envolvesse 0s movimentos
sociais e os profissionais da educacdo, foi conclamado como uma iniciativa da sociedade
civil, da qual teriam participado todos os setores sociais. Nao obstante, o todos restringiu-se,
de fato, a um conjunto de grupos empresariais e de entidades representantes.

Assim, ao decretar o PDE, o governo rompeu com as praticas de construcao
participativa de projetos e planos para a Educacéo, indo na contramao de outros movimentos
histéricos como os processos politicos de defini¢do da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (Lei n. 9.394/96) e do proprio Plano Nacional de Educagdo (Lei n.10.172/01) nos
quais houve significativa participagdo social.

O PDE néo nasceu de um movimento amplo e democratico de discusséo das politicas
educacionais que permitisse a participacdo efetiva dos segmentos sociais e educacionais, de
entidades sindicais e representacdes dos educadores e demais profissionais da Educacgéo. Tal
situacdo gerou insatisfacdo e profundas criticas ao PDE. Para Werle (2009, p. 104),

N&o se pode caracterizar um tal projeto como de estimulo a organizacao dos
educadores, ou de valorizagdo & organizacdo dos sistemas de ensino e
estabelecimentos de estratégias de colaboracdo. Ao contrario, nesse
momento, h4 um reforgamento do tradicional centralismo brasileiro.

Criticas ao PDE também foram feitas por outros intelectuais e entidades politicas
representativas de profissionais e pesquisadores da area da Educacdo, a exemplo da
Associacdo Nacional de Politica e Administracdo da Educacdo (ANPAE), da Associagédo
Nacional de Pés-Graduacéo e Pesquisa em Educagdo (ANPED) e da Conferéncia Nacional de
Trabalhadores da Educacdo (CNTE) que, historicamente, tém promovido e participado de
foruns que debatem as politicas educacionais brasileiras. O questionamento frequente nessas

analises diz respeito a falta de interlocucdo com as universidades, intelectuais, pesquisadores
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e profissionais da educacéo, sindicatos e entidades representativas dos movimentos docentes e
discentes, para discusséo e elaboracdo do PDE.

Outro ponto relevante é que tais instrumentos e documentos analisados déo conta de
que a proposta do MEC concebe o Municipio como um dos loci de atuacdo, pela questdo do
enlace entre territorialidade e educagdo. Nisso, o processo desencadeado pelo PDE é
fundamentalmente realizado pela gestdo municipal, sem a participacdo efetiva da gestdo
educacional em ambito estadual. A auséncia do Estado federado na politica municipal de
educacdo traz varias implicacdes na dindmica e gestdo da politica local, a exemplo de acbes
sobrepostas e desarticuladas, gerando um campo de disputas emblemaético. A nosso ver, esta
pratica distancia-se dos principios do federalismo cooperativo, que pressupde a¢Ges acordadas
entre os entes da federacdo, decididas em conjunto, sem imposi¢cdo e predominancia de um
sobre outro.

Como foi visto, um dos pilares de sustentacdo do PDE é, pelos documentos das
politicas educacionais formuladas a partir da CF/88, o regime de colaboracdo entre os entes
federativos, na perspectiva da integracdo. Contudo, ndo é possivel concluir que a proposta do
PDE esteja dissociada da velha tradicdo do repasse de responsabilidades aos Estados e,
principalmente, aos Municipios, sem o correspondente compartilhamento de recursos
financeiros e das decisbes politicas. O que ainda fica em aberto, mesmo prevalecendo
condicdes politicas e econdmicas contrarias, conforme discutido neste trabalho, € a
necessidade premente de uma regulamentagdo do regime de colaboracédo, no setor educacao,
como prevé, inclusive, a legislacdo, como elemento basico do regime federativo cooperativo,
tarefa que ha muito vem sendo adiada (artigo 23, paragrafo unico, da Constituicdo Federal de
1988).

Em se tratando de territorialidade, como outro pilar de sustentacdo do PDE, Freitas
(2007), ao analisar o IDEB, que é um dos elementos do PDE, comenta que este indicador foi
apresentado a sociedade como “neutro”, mas ao dissociar os resultados obtidos pelas escolas
dos fatores que Ihe sdo externos/peculiares e promovendo solu¢des que buscam a alteracdo de
sua organizacdo interna, este tipo de indicador acaba por ocultar as desigualdades
educacionais decorrentes de desigualdades socioeconémicas. Assim, a territorialidade, como
pilar do PDE se torna questionavel ou, pelo menos, sem uma exploracdo mais aprofundada.

Torna-se evidente que, ndo somente no Brasil, mas também em muitos outros paises,
em especial os paises ocidentais, tem utilizado mecanismos de avaliacdo externa como
elemento central dos processos de reforma educacionais, em particular, e de transformacao

das funcbes do Estado, em geral. Ainda que com diferentes usos e abrangéncia, a avaliagdo
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tem sido um dos principais instrumentos criados por diferentes paises nas ultimas décadas, no
processo de reforma dos sistemas educacionais.

Entrementes, de acordo com Afonso (2005), o uso de instrumentos de avaliagdo tem se
constituido como um pré-requisito para a incorporacdo da Idgica de administracdo privada no
setor publico, proporcionando a adogdo de uma cultura gerencialista e competitiva, que da
énfase nos resultados educacionais e nas novas formas de controle e responsabilizacdo dos
processos. Ainda que a avaliacdo seja uma acao intrinseca a todo processo politico, a sua
utilizacdo nas Ultimas décadas, nos formatos em que vem se desenvolvendo nas politicas
governamentais, tem proporcionado a insergao de novos significados.

No atual estagio do sistema capitalista, os Estados nacionais se véem compelidos a se
estruturarem de forma mais competitiva, proporcionando melhores condi¢bes para
investimentos e entrada de capital, ou seja, garantindo a manutencdo dos processos de
acumulacdo e reproducdo do capital. (DALE, 1994) A busca dos Estados nacionais por se
tornarem mais competitivos numa economia cada vez mais globalizada tem tido
consequéncias em suas politicas, incluindo a de educacao.

Nesse sentido, muitas das acOes dos Estados nacionais tém sido redefinidas com a
finalidade de produzir uma determinada qualidade educativa que responda as exigéncias da
competitividade do mercado e das novas demandas de servigos. Para o alcance desse objetivo,
privilegiam politicas com impacto mais imediato, abandonando aquelas que exigem mais
tempo, mas que, em contraposicao, neste cenario, possivelmente, seriam necessarias para uma
melhoria real da qualidade do sistema educacional como um todo. Assim, 0S governos
nacionais tém concentrado seus esforcos na producdo centralizada de mecanismos que,
embora ndo tenham um alto custo, tém grande capacidade de promover alteracbes em todo o
sistema. (TIRAMONT]I, 2001)

As discussdes desenvolvidas ao longo deste trabalho, com intuito de apreender
algumas caracteristicas das mudancas na administracdao pablica, nas Ultimas décadas, para as
relacBes intergovernamentais, demonstraram que a reestruturacdo do Estado, centrada na
eficientizacdo de suas fungbGes, com o constante desafio de fazé-la com o0s recursos
disponiveis e, muitas vezes, insuficientes para atendimento da demanda, surgiu como
alternativa para o complexo quadro politico e econdmico do Brasil, afinado com as mudancas
internacionais.

Em particular, tratando da politica da educacdo basica implementada pelo PDE, o
governo central assumiu o papel de articulador, regulador e avalista de um arranjo

institucional indutor de a¢6es voltadas ao atendimento de objetivos estabelecidos. Com efeito,
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este modelo federativo, afasta-se da esséncia do federalismo cooperativo, que pressupde ac¢oes
acordadas entre os entes da federacdo, decididas em conjunto, sem imposicdo e
predominancia de um sobre outro.

Segundo Fabricio de Oliveira (2007), neste cenario, o que tem prevalecido é um tipo
federalismo amorfo, que, na auséncia de melhor nome, pode ser chamado de federalismo
institucional, imprimindo um novo formato as relacGes intergovernamentais.

Com base nas discussdes, nos estudos e pesquisas até entdo produzidos sobre a relacéo
entre os entes federados na gestdo das politicas publicas educacionais no Brasil a partir de
meados da década de 1990, momento em que houve mudancas substanciais no Estado
brasileiro, na tdnica da nova gestdo publica, o que se pode observar é a configuracdo de um
movimento hibrido caracterizado por uma ponte entre Estado e mercado em que
descentralizacdo, regulagdo, supervisdao, acompanhamento e responsabilizacdo tornam-se,
nessa perspectiva, indispensaveis para dar condi¢cbes ao Estado desempenhar o seu novo
papel.

A trajetoria a ser percorrida para superagdo das desigualdades regionais, como as que
compreendem a melhor distribuicdo de recursos e responsabilidades ndo pode se alhear da
regulamentacdo de regras institucionais que aprofundem o estimulo a préticas cooperativas
entre os entes federados e de espacos de coordenacdo e deliberacdo conjunta entre as
instancias federadas, nesse setor. Portanto, parece-nos que o caminho mais prudente neste
momento é a manutencdo do debate, buscando construir acordos pactuados com base em

relacdes horizontais, preservando-se a autonomia dos entes federados nessa construcéo.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Torna-se necessario deixar claro, neste capitulo, que ndo se pretende consumar uma
abordagem do ponto de vista conclusivo nessa etapa do trabalho, mas somente recuperar
alguns elementos relevantes apreendidos no estudo que teve o objetivo de analisar a politica
de educacédo basica implementada pelo PDE, com foco nas relagdes intergovernamentais no
contexto da nova gestdo publica, a qual vem sendo materializada por meio de seus
instrumentos no seio das redes publicas estaduais e em especial, das municipais de todo o
pais.

A analise do desenho engendrado na configuracdo dessa politica foi desafiadora tendo
em vista a complexidade inerente aos mdultiplos aspectos que a compdem, desde seus
antecedentes a forma como foi produzida e as abordagens que lhe ddo suporte, além das
repercussdes das diretrizes dos seus elementos.

Mesmo sem a pretensdo de esgotar a analise, nem apresentar proposta de intervencao,
0 acumulo de atividades produzidas neste estudo, tendo como base os elementos da pesquisa
tedrica e documental, adequada a interpretacdo e a analise do objeto estudado, permite-nos
dialogar sobre alguns aspectos evidenciados, os quais auxiliam na identificacdo dos fatores
determinantes da politica de educacdo basica brasileira, desvendados na formulacdo e na
implementacdo do PDE.

Esse arcabougo metodoldgico possibilitou o levantamento de um conjunto de
elementos relevantes, necessarios a analise da politica, que contemplou as seguintes
discussbes: o papel do Estado na formulacdo e regulacdo das politicas educacionais; as
caracteristicas do federalismo brasileiro; os elementos da administracdo publica, tendo como
foco o novo gerencialismo; as relacdes intergovernamentais nas politicas educacionais, em
especial no PDE; o contetdo produzido nos principais documentos que representam a referida
politica e a narrativa que lhe da suporte.

N&o se pode perder de vista que o objeto estudado esta situado no contexto das
modificagcdes processadas no sistema capitalista a partir da década de 70, quando vem a tona a
crise estrutural do capital. Assim, investigando as implicacBes dessa crise é que procuramos
caracterizar a politica de educacdo bésica brasileira instituida pelo Plano de Desenvolvimento
da Educacdo, focalizando as bases que d&o sustentacdo as relages intergovernamentais no
federalismo brasileiro, no contexto da nova gestdo publica, com énfase na educacgédo

municipal.
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O PDE tem o objetivo declarado de promover a melhoria da qualidade da educacéo
basica brasileira, sendo operacionalizado pelo Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacao, que preveé o estabelecimento de convénios entre os Municipios e a Unido, por meio
da elaboracdo, em nivel local, do PAR. Através do convénio, os Municipios e Estados se
comprometem com as metas do PDE, consequentemente, com a melhoria do IDEB e a
implementacdo de programas e acdes no campo educacional que podem contar ou ndo com
recursos da Uni&o. Em caso afirmativo, a transferéncia de recursos se da através da assinatura
de termo compromisso por parte do Municipio, no qual séo detalhadas as suas obrigacdes em
relagdo as expectativas do MEC. Percebe-se que esta estratégia levou todos os Municipios e
Estados brasileiros a aderirem ao Plano com compromisso de atingir as metas estabelecidas.

O PDE foi apresentado como um conjunto de a¢cdes novas anunciadas, outras ja em
andamento e, a cada instante, novas agdes e acréscimos sdo introduzidos ao longo do percurso
de implantagdo, conforme explicitado neste trabalho. Assim, o plano se caracterizou como
processo em constante mutacdo, em que, a cada momento, uma ou outra agdo ganhava
prioridade. Por outro lado, ndo se tornaram evidenciadas as relacfes entre o0 PDE, enquanto
plano executivo, e 0 PNE (2001-2010), plano elaborado por segmentos da sociedade
brasileira, em atendimento ao artigo 214 da Constituicdo Federal de 1988 e demarcado o seu
cumprimento, como responsabilidade da Unido, no inciso | do Artigo 9° da Lei n. 9.394/1996.

Como ja divulgado no decorrer deste trabalho, optou-se pela “analise politica” do
objeto explorado no interesse de evidenciar os fatores que influenciam uma politica
(HOFLING, 2001), ou melhor, os elementos de sua formulacdo e o contetdo dela.
(GORDON; LEWIS; YOUNG, 1977) Dessa feita, a analise do objeto perpassa inicialmente
pelo conhecimento das circunstancias politicas em que as reformas educacionais brasileiras
vém se constituindo nas ultimas décadas.

As formulagbes dos organismos internacionais e suas relagcbes com a atuacdo
empresarial demonstraram intensa influéncia nas politicas educacionais, no Brasil, em
especial, na formulacdo do PDE. Como visto, as diretrizes internacionais para a politica
educacional em paises periféricos inspiraram a criacdo de movimentos da sociedade civil para
apoiar a educagdo em paises latino-americanos, a exemplo do TPE no Brasil, formado por um
grupo de intelectuais organicos do capital, que, constatando os efeitos da baixa escolaridade
da educacéo brasileira para a capacidade competitiva, assumiram a missdo de mudar o quadro
educacional do pais capitaneando uma grande mobilizacdo social em prol da educacdo.
(MARTINS, 2008) Ao apelar para um grande pacto social em torno da educacgéo, a classe
empresarial se antecipa e estabelece a pauta da agenda governamental.
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As intervengdes dos organismos internacionais buscam imprimir os contornos das
reformas politicas, econémicas e educacionais em diversos paises tendo em vista o
diagnostico de crise econémica mundial, de crise fiscal do Estado, da situacdo de
ingovernabilidade, da globalizagdo e de todas as inovagGes tecnoldgicas. A educagdo passa a
se constituir “cerne” da agdo politica internacional, como instrumento das mudangas
pretendidas ao enfrentamento da crise do sistema econémico atual.

Em consonancia com esse ideario, as politicas educacionais no Brasil, nas ultimas
duas décadas, vém sendo desenvolvidas tendo como referéncia os pressupostos da nova
gestdo publica. Desse modo, tais politicas estdo pautadas, sobremaneira, em aspectos que
possam revelar resultados, atingir metas, controlar as acgdes, atuar no sentido da
responsabilizacdo e promover o0s ajustes reguladores necessarios ao processo de acordo com
essa logica. Tais elementos tém origem no novo gerencialismo, definido por Clarke e
Newman (2012) como uma formacdo cultural e um conjunto distinto de ideologias e praticas
gue se constituiu como um dos sustentaculos de um novo acordo politico. Em se tratando de
sua finalidade, Mendes (2000) refere-se que o novo gerencialismo pretende introduzir no setor
publico, mecanismos de mercado, transferindo, para este setor, um conjunto de ideias, valores
e técnicas predominantes do setor privado, o que pode provocar “alguns equivocos, uma vez
que o setor privado ndo esta preocupado com valores como justica e distribuicdo equitativa de
recursos” (CLARKE; NEWMAN, 2012, p. 91) e de oportunidades para a populacao.

Esse movimento tenta imprimir certa tendéncia de homogeneizacdo no modelo de
administracdo educacional adotado em varios paises no que se refere a centralizacdo das
decisbes de politica educacional, de regulamentacdo e de avaliacdo dos sistemas; e
descentralizacdo da normatizacdo complementar, além da operacionalizacdo do processo
pedagogico nas esferas administrativas subnacionais.

A anélise de politicas publicas em varios paises tem evidenciado que as mudangas
ocorridas no setor publico sdo justificadas por um ponto de vista mais técnico, em funcdo de
critérios de modernizagao, desburocratizagao e combate a “ineficiéncia” do Estado, ou mesmo
de natureza filosofica e cultural, no sentido de promover a participagdo comunitaria.
(BARROSO, 2005)

Pode-se considerar que as atuais politicas publicas de educacdo sdo concebidas e
formuladas no sentido de atender as demandas econdmicas, sociais e politicas do Pais.
Ressalte-se que essas demandas se articulam de forma explicita com as estratégias dos
organismos internacionais que entre suas prioridades enfatizam a avaliagdo educacional em

larga escala, o planejamento estratégico, os programas de incluséo social, dentre outras.
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Enfim, é um Estado que administra as crises (OFFE, 1984) e, a0 mesmo tempo, atua na
criacdo de condicdes para a acumulacdo do capital. (MESZAROS, 2002)

Entende-se que o PDE se constitui numa das politicas instituidas com o objetivo de
promover as reformas educacionais consideradas necessérias para inserir nosso pais no
projeto de desenvolvimento global. Infere-se dai que esta politica pode ser entendida como
componente do processo de regulacédo para a recomposicao do papel do Estado no que tange a
alteracdo nos modos de intervengdo governativa.

Além de uma abordagem sobre a regulacdo das politicas publicas que possibilitou
visualizar os condicionantes da politica de educagdo bésica brasileira e suas relacdes
econbmicas, decorrentes das tendéncias globais no processo de transformacdo do Estado, este
trabalho considerou de igual importancia a compreensdo sobre a estrutura institucional do
Estado e das relacdes de poder que o materializam, traduzidas nos comportamentos adotados
pelas unidades federativas e, por conseguinte, em seus resultados nos cenarios politico,
econémico e social, em funcéo do jogo federativo que se faz presente.

Destarte, as mudancas na forma de conceber o Estado provocaram modificagdes nas
relagdes intergovernamentais mediante a substituicdo gradual de um modelo intervencionista
de Estado por funcdes de carater orientador e regulador. Nesse sentido, a dindmica federativa
tem se tornado uma das pautas prementes na discussdo sobre politicas publicas,
principalmente as educacionais, entendidas como matéria de competéncia concorrente na
CF/88.

Recentemente, inseriu-se esta preocupacdo na agenda educacional, particularmente
nos debates acerca do novo Plano Nacional de Educacéo, seja para definir o significado do
regime de colaboracdo, e delimitar a origem dos recursos financeiros de forma a garantir a
elevacdo do percentual do PIB para educacdo, seja para demarcar quais deveriam ser as
atribuicdes da Unido na superacdo das desigualdades nacionais, ou, ainda, seja para instituir
um sistema articulado, nacional de educacdo, ponto de pauta atualmente recorrente nos féruns
de discussdo sobre a educacao escolar no nosso pais.

A dindmica federativa brasileira expressa na forma de relacdes intergovernamentais é
resultante dos conflitos de interesse que tém conformado o proprio Estado brasileiro e,
consequentemente, sua politica educacional. Esta realidade contribui para a manutencdo das
desigualdades nas condicGes de acesso e permanéncia escolar ao redor do pais. Desta forma,
este trabalho buscou estudar a politica de educagéo béasica brasileira no contexto de mudancas
na gestdo publica, levantando questfes sobre as relaces intergovernamentais. Optou-se

estudar este objeto a partir da consolidacdo do PDE — politica do governo federal, cujos
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objetivos evidenciavam a pretensdo de rever as relagfes intergovernamentais, em especial, a
atuacdo da Unido junto aos demais entes politicos.

O que se constatou foi que essa politica inaugurou um novo modelo nas relacGes entre
0s entes governamentais, revendo, inclusive, a postura da Unido em agdes de colaboragédo ao
organizar uma nova sisteméatica para efetuar a assisténcia técnica e financeira prevista
constitucionalmente, junto aos Estados e Municipios. Contudo, diante do fato de que o apoio
técnico e financeiro do MEC esta condicionado a “adesdo voluntaria” ao Plano de Metas
Todos pela Educacgéo, elaborado pelo governo federal, buscando disponibilizar de forma
universal e homogénea, isto €, para todas as escolas e sistemas de educacao, instrumentos de
avaliacdo, planejamento e orientacdo da gestdo educacional, as inUmeras necessidades e
demandas estaduais e municipais que ndo fazem parte do rol de programas do Plano nédo
podem ser atendidas.

Portanto, além de garantir a adesdao dos Municipios, 0 MEC, ao disponibilizar um
instrumento fechado de planejamento, busca induzir o cumprimento, seja de determinacdes
legais, seja de programas e acOes federais, que, em alguns casos, ndo condizem
necessariamente com a realidade dos sistemas publicos de ensino.

Tendo em vista a ndo constatacdo de acréscimos consideraveis em investimento
publico direto em educacdo no periodo de 2007 a 2010, ou seja, de 4,5% do PIB em 2007 para
5,1 em 2010 (INEP apud MACIEL, 2012, p. 19), o discurso presente no PDE foca a formacao
de redes sociais, como parte da estratégia de construcdo do sentimento de pertencimento nos
atores sociais, cujas acdes, por si s6, dariam conta de promover a qualidade da educacéo,
retirando o foco das preocupacbes sobre as condicBes necessarias para a melhoria da
educacdo.

O pano de fundo desse discurso esta no argumento de que o problema educacional ndo
perpassa por maiores investimentos, mas reside no gerenciamento ou mesmo numa légica
mercantil, conforme Lessard (2006), caracterizada pela importancia da resposta a demanda
dos clientes ou consumidores, levando em consideracdo a importancia de satisfazer os pais e
0s usuarios clientes, num esforgco empreendido para atender as demandas fomentadas pela
l6gica de mercado.

Ao mesmo tempo em que o0 MEC descentraliza as a¢Oes de implementacdo, pde em
pratica novas formas de controle e vigilancia, com base na cobranca dos resultados que foram
prometidos por meio da fixacdo de objetivos e metas estabelecidas pelo préprio governo

central. Assim, as atuais politicas educacionais tomam como referéncia os pressupostos da
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nova gestdo publica, apoiando-se fundamentalmente na introducdo de mecanismos gerenciais
no campo da gestéo educacional.

Nesse cenario, o regime de colaboracdo na proposta do PDE, no ambito da educacéo
bésica, tem o sentido maior de ampliar o comprometimento dos Estados e Municipios com a
oferta e manutencdo da educacdo bésica, sob auxilio e regras da Unido, pautadas na
descentralizacdo, na introducdo de mecanismos de avaliagdo de resultados e na
responsabilizagdo de todos “os atores sociais” pela efetivagao de mudancgas necessarias.

A partir disso, as discussdes sobre a regulamentacdo do regime de colaboragdo
tornaram-se esvaziadas diante da proposta de constituicdo de arranjos de desenvolvimento da
educacdo, ja previstos na proposta do PDE, como forma possivel de se efetivar o regime de
colaboracdo. Esta proposta esta voltada basicamente para a colaboracdo horizontal entre
Municipios, os quais, seja pela proximidade geografica ou por possuirem caracteristicas
sociais e econdOmicas semelhantes, constituem estes arranjos com o objetivo de “trocar
experiéncias e solucionar conjuntamente dificuldades na area da educacdo, trabalhando de
forma articulada com os Estados e a Unido”. (CONSELHO NACIONAL DE EDUCACAO,
2011, p. 2)

Depreende-se, entdo, que o PDE est4 sustentado em nova visdo modernizadora do
Estado, sob o fito de capacita-lo a desempenhar o papel de agente “estruturador” do mercado
e, a0 mesmo tempo, de contar com mecanismos proprios de controle de suas atividades.
Regulacédo, supervisdo, acompanhamento, responsabilizacdo tornam-se, nessa perspectiva,
indispensaveis para dar condi¢Ges ao Estado de desempenhar, com eficiéncia, seu novo papel.

A esse respeito, 0 governo central assume o papel de articulador, regulador e avalista
de um arranjo institucional indutor de acBGes voltadas ao atendimento de objetivos
estabelecidos. Este modelo federativo vai de encontro as pretensdes da nova Carta
Constitucional, promulgada em 1988, ou seja, afasta-se da esséncia do federalismo
cooperativo, que pressupbe acbes acordadas entre os entes da federacdo, decididas em
conjunto, sem imposicao e predominancia de um sobre outro.

Surge, assim, um federalismo amorfo, que, a falta de outra nomenclatura, pode ser
chamado de federalismo institucional, vetor de um novo formato nas relagOes
intergovernamentais. (OLIVEIRA, F., 2007) O novo padréo a ser buscado nas relagdes entre
Unido e Estados é marcado pelas tentativas de re-enquadramento destes pelo poder central,
em nome da busca de solucdo para as desigualdades educacionais. Por conseguinte, altera

expressivamente a correlacdo de forcas entre governo federal, Estado e Municipios. Reforma
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do aparato estatal e integracdo competitiva na ordem econdmica internacional globalizada
passam a ser a tonica de um novo formato das relagfes intergovernamentais.

A relacdo entre os entes federados no PDE é consubstanciada por um movimento
hibrido caracterizado por uma interligacdo entre Estado e mercado em que descentralizacéo,
regulacdo, supervisdo, acompanhamento e responsabilizagcdo tornam-se, nessa perspectiva,
indispensaveis para dar condicdes ao Estado de desempenhar o seu novo papel.

Desta forma, pode-se concluir que a politica de educacdo basica instituida pelo PDE
preocupa-se muito mais em fortalecer o poder regulatério do governo central em relacéo ao
controle dos sistemas de ensino, estimulando o jogo decisério da Unido do que com uma
substancial cooperacdo entre os entes federativos como esforco do Estado. A logica vigente
nesta politica aproxima-se menos das questdes propriamente educativas e mais da busca por
uma governabilidade publica, ungida pela adogdo de técnicas de gestdo do setor privado, neste
caso, enfatizando o desempenho das organizac¢Ges publicas e o controle da gestdo por meio de
resultados quantificados, sem a preocupacao com 0s processos e as metodologias com que séo
executadas as agoes.

Diante das andlises produzidas neste estudo a partir dos pressupostos apresentados,
destaca-se que o grande desafio da atual agenda federativa brasileira, no setor educagéo,
consiste na construcdo de mecanismos institucionais de coordenacdo e cooperacdo que
incluam Estados e Municipios ndo apenas na operacdo dessas politicas, mas na elaboracdo de
proposices que sejam mais equitativas em relacdo a distribuicdo de responsabilidades e
competéncias educacionais. Esta proposicdo pode ser alcangada com a institui¢do de arenas de
discussao, negociacdo e deliberacdo entre os entes federados, preservando-se a autonomia dos
mesmos, de forma a construir um equilibrio de forcas baseado no didlogo e na busca de

consensos possiveis.
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ANEXO A - Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007.

Presidéncia da Republica
Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

Decreto n° 6.094, DE 24 de abril de 2007.

Dispde sobre a implementagdo do Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacéo,
pela Unido Federal, em regime de colaboracao
com Municipios, Distrito Federal e Estados, e
a participacdo das familias e da comunidade,
mediante programas e acOes de assisténcia
técnica e financeira, visando a mobilizacédo
social pela melhoria da qualidade da educacao
bésica.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das atribuicbes que Ihe confere o art. 84,
incisos IV e VI, alinea “a”, da Constitui¢do, e tendo em vista o disposto nos arts. 23, inciso V,
205 e 211, § 1° da Constituicédo, e nos arts. 8° a 15 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de
1996,

DECRETA:
CAPITULO |

DO PLANO DE METAS COMPROMISSO TODOS PELA EDUCACAO
Art. 1° O Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo (Compromisso) € a conjugacao
dos esforcos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, atuando em regime de
colaboracdo, das familias e da comunidade, em proveito da melhoria da qualidade da
educacao basica.
Art. 2° A participacdo da Unido no Compromisso sera pautada pela realizagdo direta, quando
couber, ou, nos demais casos, pelo incentivo e apoio a implementagdo, por Municipios,
Distrito Federal, Estados e respectivos sistemas de ensino, das seguintes diretrizes:

| - estabelecer como foco a aprendizagem, apontando resultados concretos a atingir;

Il - alfabetizar as criangas até, no maximo, os oito anos de idade, aferindo os resultados por
exame periodico especifico;

Il - acompanhar cada aluno da rede individualmente, mediante registro da sua freqliéncia e
do seu desempenho em avaliagdes, que devem ser realizadas periodicamente;


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.094-2007?OpenDocument

210

IV - combater a repeténcia, dadas as especificidades de cada rede, pela adocéo de praticas
como aulas de reforgo no contra-turno, estudos de recuperagéo e progressao parcial;

V - combater a evasdo pelo acompanhamento individual das razdes da ndo-freqiiéncia do
educando e sua superacao;

VI - matricular o aluno na escola mais proxima da sua residéncia;

VII - ampliar as possibilidades de permanéncia do educando sob responsabilidade da escola
para além da jornada regular;

VIII - valorizar a formacéo ética, artistica e a educacao fisica;

IX - garantir 0 acesso e permanéncia das pessoas com necessidades educacionais especiais nas
classes comuns do ensino regular, fortalecendo a incluséo educacional nas escolas publicas;

X - promover a educacdo infantil;
XI - manter programa de alfabetizacdo de jovens e adultos;

XIl - instituir programa proprio ou em regime de colaboracdo para formacdo inicial e
continuada de profissionais da educacéo;

XII - implantar plano de carreira, cargos e salarios para os profissionais da educacéo,
privilegiando o mérito, a formacao e a avaliacdo do desempenho;

XIV - valorizar o mérito do trabalhador da educacdo, representado pelo desempenho eficiente
no trabalho, dedicacdo, assiduidade, pontualidade, responsabilidade, realizacdo de projetos e
trabalhos especializados, cursos de atualiza¢ao e desenvolvimento profissional;

XV - dar conseqliéncia ao periodo probatério, tornando o professor efetivo estavel apds
avaliacdo, de preferéncia externa ao sistema educacional local;

XVI - envolver todos os professores na discussao e elaboragdo do projeto politico pedagdgico,
respeitadas as especificidades de cada escola;

XVII - incorporar ao nucleo gestor da escola coordenadores pedagdgicos que acompanhem as
dificuldades enfrentadas pelo professor;

XVIII - fixar regras claras, considerados mérito e desempenho, para nomeagao e exoneragao
de diretor de escola;

XIX - divulgar na escola e na comunidade os dados relativos a area da educacéo, com énfase
no Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica - IDEB, referido no art. 3%

XX - acompanhar e avaliar, com participa¢cdo da comunidade e do Conselho de Educacdo, as
politicas publicas na area de educacdo e garantir condi¢des, sobretudo institucionais, de
continuidade das aces efetivas, preservando a memoria daquelas realizadas;
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XXI - zelar pela transparéncia da gestdo publica na area da educacdo, garantindo o
funcionamento efetivo, autbnomo e articulado dos conselhos de controle social,

XXII - promover a gestéo participativa na rede de ensino;
XXIII - elaborar plano de educacéo e instalar Conselho de Educacdo, quando inexistentes;

XXIV - integrar os programas da area da educacdo com os de outras areas como saude,
esporte, assisténcia social, cultura, dentre outras, com vista ao fortalecimento da identidade do
educando com sua escola;

XXV - fomentar e apoiar os conselhos escolares, envolvendo as familias dos educandos, com
as atribuigOes, dentre outras, de zelar pela manutencdo da escola e pelo monitoramento das
acOes e consecucdo das metas do compromisso;

XXVI - transformar a escola num espago comunitario e manter ou recuperar aqueles espacos
e equipamentos publicos da cidade que possam ser utilizados pela comunidade escolar;

XXVII - firmar parcerias externas a comunidade escolar, visando a melhoria da infra-estrutura
da escola ou a promocéo de projetos socioculturais e agdes educativas;

XXVIII - organizar um comité local do Compromisso, com representantes das associagcdes de
empresarios, trabalhadores, sociedade civil, Ministério Publico, Conselho Tutelar e dirigentes
do sistema educacional publico, encarregado da mobilizacdo da sociedade e do
acompanhamento das metas de evolu¢édo do IDEB.

CAPITULO II
DO INDICE DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO BASICA

Art. 3° A qualidade da educacdo basica sera aferida, objetivamente, com base no IDEB,
calculado e divulgado periodicamente pelo INEP, a partir dos dados sobre rendimento escolar,
combinados com o desempenho dos alunos, constantes do censo escolar e do Sistema de
Avaliacdo da Educacdo Basica - SAEB, composto pela Avaliacdo Nacional da Educacdo
Bésica - ANEB e a Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (Prova Brasil).

Paragrafo unico. O IDEB ser& o indicador objetivo para a verificagdo do cumprimento de
metas fixadas no termo de adesdo ao Compromisso.

CAPITULO 11l
DA ADESAO AO COMPROMISSO

Art. 4° A vinculagdo do Municipio, Estado ou Distrito Federal ao Compromisso far-se-a por
meio de termo de adesdo voluntaria, na forma deste Decreto.

Art. 5° A adeséo voluntaria de cada ente federativo ao Compromisso implica a assuncéo da
responsabilidade de promover a melhoria da qualidade da educacéo basica em sua esfera de
competéncia, expressa pelo cumprimento de meta de evolu¢do do IDEB, observando-se as
diretrizes relacionadas no art. 2°.
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§ 1° O Ministério da Educacdo enviara aos Municipios, Distrito Federal e Estados, como
subsidio a decisdo de adesdao ao Compromisso, a respectiva Base de Dados Educacionais,
acompanhada de informe elaborado pelo INEP, com indicacdo de meta a atingir e respectiva
evolugédo no tempo.

§ 2° O cumprimento das metas constantes do termo de adesdo sera atestado pelo Ministério da
Educacao.

§ 3% O Municipio que ndo preencher as condicdes técnicas para realizacdo da Prova Brasil
sera objeto de programa especial de estabelecimento e monitoramento das metas.

Art. 6° Sera instituido o Comité Nacional do Compromisso Todos pela Educacédo, incumbido
de colaborar com a formulacdo de estratégias de mobilizagdo social pela melhoria da
qualidade da educacéo basica, que subsidiardo a atuacao dos agentes publicos e privados.

§ 1° O Comité Nacional sera instituido em ato do Ministro de Estado da Educacéo, que o
presidira.

§ 2° O Comité Nacional podera convidar a participar de suas reunifes e atividades
representantes de outros poderes e de organismos internacionais.

Art. 7° Podem colaborar com o Compromisso, em carater voluntario, outros entes, publicos e
privados, tais como organizacdes sindicais e da sociedade civil, fundac@es, entidades de classe
empresariais, igrejas e entidades confessionais, familias, pessoas fisicas e juridicas que se
mobilizem para a melhoria da qualidade da educacdo basica.
CAPITULO IV
DA ASSISTENCIA TECNICA E FINANCEIRA DA UNIAO
Secdo |

Das Disposi¢oes Gerais

Art. 8° As adesbes a0 Compromisso norteardo o apoio suplementar e voluntéario da Unido as
redes publicas de educacédo basica dos Municipios, Distrito Federal e Estados.

§ 1° O apoio dar-se-a4 mediante a¢Ges de assisténcia técnica ou financeira, que privilegiardo a
implementacgdo das diretrizes constantes do art. 2° observados os limites orcamentarios e
operacionais da Uniéo.

§ 2° Dentre os critérios de prioridade de atendimento da Uni&o, serdo observados o IDEB, as
possibilidades de incremento desse indice e a capacidade financeira e técnica do ente apoiado,
na forma de normas expedidas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao -
FNDE.

§ 3° O apoio do Ministério da Educagdo sera orientado a partir dos seguintes eixos de acdo
expressos nos programas educacionais do plano plurianual da Uni&o:

| - gestdo educacional;
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Il - formacéo de professores e profissionais de servicos e apoio escolar;
I11 - recursos pedag0gicos;
IV - infra-estrutura fisica.

8§ 4° O Ministério da Educacéo promovera, adicionalmente, a pré-qualificacdo de materiais e
tecnologias educacionais que promovam a qualidade da educacdo basica, 0s quais Sserdo
posteriormente certificados, caso, ap6s avaliacao, verifique-se o0 impacto positivo na evolugéo
do IDEB, onde adotados.

§ 5° O apoio da Unido dar-se-&, quando couber, mediante a elaboracdo de um Plano de Acdes
Articuladas - PAR, na forma da Secéo I1.

Secdo Il
Do Plano de Acbes Articuladas

Art. 9° O PAR ¢ o conjunto articulado de acOes, apoiado técnica ou financeiramente pelo
Ministério da Educagdo, que visa o cumprimento das metas do Compromisso e a observancia
das suas diretrizes.

§ 1° O Ministério da Educacdo enviara ao ente selecionado na forma do art. 8% § 2°
observado o art. 10, § 1°, equipe técnica que prestara assisténcia na elaboracdo do diagndstico
da educacdo basica do sistema local.

§ 2° A partir do diagnostico, o ente elaborard o PAR, com auxilio da equipe técnica, que
identificara as medidas mais apropriadas para a gestdo do sistema, com vista a melhoria da
qualidade da educacéo basica, observado o disposto no art. 8% 8§ 3% e 4°.

Art. 10. O PAR serd base para termo de convénio ou de cooperacdo, firmado entre o
Ministério da Educacéo e o ente apoiado.

§ 1° Sdo requisitos para a celebracdo do convénio ou termo de cooperacdo a formalizacdo de
termo de adeséo, nos moldes do art. 5°, e 0 compromisso de realizagéo da Prova Brasil.

§ 2° Os Estados poderdo colaborar, com assisténcia técnica ou financeira adicionais, para a
execugdo e 0 monitoramento dos instrumentos firmados com os Municipios.

§ 3% A participagdo dos Estados nos instrumentos firmados entre a Unido e o Municipio, nos
termos do § 2°, sera formalizada na condicéo de participe ou interveniente.

Art. 11. O monitoramento da execucdo do convénio ou termo de cooperacdo e do
cumprimento das obrigacfes educacionais fixadas no PAR serd feito com base em relatorios
ou, quando necessario, visitas da equipe técnica.

8§ 1° O Ministério da Educacéo fara o acompanhamento geral dos planos, competindo a cada
convenente a divulgacao da evolucdo dos dados educacionais no &mbito local.
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§ 2° O Ministério da Educacdo realizara oficinas de capacitacdo para gestdo de resultados,
visando instituir metodologia de acompanhamento adequada aos objetivos instituidos neste
Decreto.

§ 3% O descumprimento das obrigacGes constantes do convénio implicard a adogdo das
medidas prescritas na legislacéo e no termo de cooperagéo.

Art. 12. As despesas decorrentes deste Decreto correrdo a conta das dotagdes orcamentarias
anualmente consignadas ao Ministério da Educacéo.

Art. 13. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacao.
Brasilia, 24 de abril de 2007; 186° da Independéncia e 119° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Fernando Haddad

Este texto nédo substitui o publicado no DOU de 25.4.2007.



ANEXO B - Ac¢0es e programas contemplados pelo PDE

Acles e programas

Niveis e modalidades
de ensino atendidos

Descrigéo geral

Fundeb

Educacéo Basica

Fundo de natureza contabil e de
ambito estadual, formado por
recursos  provenientes  dos
impostos dos estados, Distrito
Federal e municipios. A Unido
complementa os fundos
estaduais que ndo alcancam o
valor minimo  estabelecido
nacionalmente.

Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educacédo

Educacdo Basica

Avaliagio do  nivel de
aprendizagem dos Alunos

Piso do Magistério

Educacdo Bésica — voltada aos
docentes

Elevagdo gradativa do salario
dos professores da educacdo
bésica, sendo que a Unido teria a
responsabilidade de
complementar os recursos dos
entes federados que ndo tenham
disponibilidade or¢amentaria
para cumprir o valor fixado e
comprovarem tal situacdo

Formagéo Docente

Educacdo Bésica — voltada aos
docentes

Oferecimento por meio da
Universidade Aberta do Brasil
(UAB) e universidades publicas
de cursos de formacéo inicial e
continuada a docentes

Educacédo Bésica — acdo de apoio

Garantia de acesso as escolas
pelos alunos do meio rural

Educacdo Basica — acdo de apoio

Dotacdo de todas as escolas
rurais de energia Elétrica

Educacdo Bésica — acdo de apoio

Assegurar o atendimento basico
a alunos no interior das escolas,
com a colaboracdo das equipes
do Programa Salde da Familia

Transporte Escolar acdo de
apoio

Luz para Todos

Saude nas Escolas

Guia de Tecnologia

Educacionais

Educacédo Bésica — acdo de apoio

Qualificacdo de propostas de
melhoria dos métodos e préaticas
de ensino pelo recurso de
técnicas e ferramentas
tecnologicas

Educacenso

Educacédo Bésica — acdo de apoio

Levantamento de dados de cada
estudante, professor, turma e
escola do pais (publica ou
privada)

Mais Educacdo

Educacdo Basica — acdo de apoio

Ampliagdo do tempo de
permanéncia nas escolas

Inclusdo Digital

Educacdo Basica — acdo de apoio

Distribui¢do de computadores as
escolas publicas

Conteudos Educacionais

Educacdo Basica — acdo de apoio

Auxilio  financeiro para a
producdo de contelidos de ensino
na forma digital em Multimidia

Livre do analfabetismo

Educacédo Basica — acdo de apoio

Premiacdo de estados e
municipios com bom
desempenho na educagdo basica,
incluindo a alfabetizacdo de
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jovens e adultos

PDE Escola

Educacédo Basica — acdo de apoio

Auxiliar as escolas publicas
priorizadas pelo MEC a
melhorar a sua gestdo por meio
de repasse de  recursos
financeiros para a execucdo de
todo ou parte do seu
planejamento

Biblioteca na Escola

Educacdo Basica (Educacdo
Infantil, Ensino Meédio e
Educacdo de Jovens e Adultos)

Implantacdo de bibliotecas nas
escolas e distribuicdo de livros
de acordo com o nivel de ensino
atendido

Provinha Brasil

Avaliacdo aplicada no Ensino
Fundamental

Avaliar o desempenho em leitura
das criancas de 6 a 8 anos de
idade.

Programa Dinheiro Direto na
Escola

Educacdo Basica — acdo de apoio

Assisténcia financeira as escolas
publicas com acréscimo de 50%,
as escolas que cumprirem as
metas do IDEB

Gosto de Ler

Ensino Fundamental

Estimulo do gosto pela leitura
por meio da Olimpiada
Brasileira de Lingua Portuguesa

Nova Capes Educacdo Bésica e Ensino | Atuacdo na qualificacdo dos
Superior professores da educagdo basica

Iniciacdo a Docéncia Educacdo Bésica e Ensino | Desenvolvimento de projetos de
Superior educacdo por alunos dos cursos

de licenciatura e pedagogia em
escolas da rede publica de
educacdo basica

FIES — PROUNI

Ensino Superior

Facilitar o acesso ao Ensino
Superior através de
financiamento, em instituicdes
privadas

P6s-Doutorado

Ensino Superior

Retencdo no pais de pessoal

qualificado em  nivel de
doutorado
Professor Equivalente Ensino Superior Facilitar a contratacdo de

professores para universidades
federais

PROUNI

Ensino Superior

Duplicar o nimero de vagas nas
universidades federais

Programa Incluir

Ensino Superior

Ampliar o acesso de pessoas
com deficiéncia aos espacos e
atividades  das instituicGes
federais de ensino superior

Programa de Apoio & Extenséo
Universitéria

Ensino Superior

Financiamento de projetos de
extensdo associados ao ensino e
a pesquisa

Prodocéncia

Ensino Superior

Consolidagdo de cursos de
licenciatura e melhoria da
qualidade da formagdo docente

Incentivo a Ciéncia

Ensino Superior

Aproximagdo das universidades
as empresas mediante reducdo
fiscal que incentive
investimentos em projetos de
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inovacdo cientifica e tecnolégica

Formacédo da Salde

Ensino Superior

Integracdo do ensino ministrado
na universidade com o trabalho
pratico dos profissionais da
salde

Brasil Alfabetizado

Educacéo de Jovens e Adultos

Ampliagdo do percentual de
educadores  do programa,
incluindo aqueles que trabalham
em redes publicas

Literatura para Todos

Educacéo de Jovens e Adultos

Incentivo & produgdo de textos
destinados a leitura por parte dos
jovens e adultos em fase de
alfabetizacdo por meio de
concurso literario

Salas de Recursos

Multifuncionais

Educacédo Especial

Equipamentos  destinados ao
atendimento especializado aos
alunos com deficiéncias

Olhar Brasil

Educacéo Especial

Identificacdo dos alunos com
problemas de  visdo e
distribuicdo de oculos,
gratuitamente

Programa de Acompanhamento
e Monitoramento do Acesso e
Permanéncia na Escola das
Pessoas com Deficiéncias
Beneficiarias do Beneficio de
Prestacdo Continuada da
Assisténcia Social

Educacéo Especial

Acompanhamento do acesso e
permanéncia dos beneficiarios,
prioritariamente na faixa etaria
de 0 a 18 anos

Educacdo Profissional

Educacéo Tecnoldgica e
Formagé&o Profissional

Reorganizacéo da rede federal de
escolas técnicas, aumento no
ndmero de vagas via educacéo a
distancia e articulacdo do ensino
profissional ao ensino médio
regular

Novos Concursos Publicos

Educacéo Tecnolégica e
Formagdo Profissional

Realizacéo de CONCUrsos
publicos para preencher vagas do
FNDE e de instituicfes federais
de educagdo profissional e
tecnologica

Cidades-Pélo

Educacéo Tecnologica e
Formagcéo Profissional

Abertura de novas escolas
federais de educagdo tecnolbgica

Estagio Educagdo Superior, Formacdo | Elaboracgdo de projeto de lei para
Profissional de nivel médio, da | regulamentar o estdgio como
educacdo especial e de jovens e | atividade educativa
adultos supervisionada e

estabelecimento de suas regras
de funcionamento

Livro PDE Contempla todos os niveis e | Livro que expBe a razdo, 0s

modalidades mencionadas

principios e 0s programas que
constituem o PDE

Fonte: Grinkraut (2012, p. 55-57) com base em Saviani (2009).
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