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Resumo

O presente artigo analisa as principais propostas e
iniciativas de Reforma do setor da Educacgao no Brasil,
do inicio da década de 80 até meados dos anos 90,
destacando o papel que a temaética da gestao assume
na agenda de Reforma do Setor. Procura-se situar o
debate na drea da educagdo com relagdo a propostas
e teses mais abrangentes relativas & reforma do
Estado. O artigo identifica dois momentos no periodo
considerado no que diz respeito ao papel atribuido a
educagdo e a prioridades da agenda. Com relagdo ao
primeiro ponto, privilegia-se, inicialmente, a educa-
cdo como condigdo para a cidadania. Num segundo
momento, a fermacgdo para a cidadania vem se agre-
gar o sentido de qualificagdo para o trabalho. Com
relacdo as prioridades da agenda, a énfase recai nos
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anos 80 na democratizagao da gestdo e dos proces-
sos decisorios. A partir do final da década passada e
nos anos 90, ao lado da temética da democratizacao,
ganham for¢a propostas de reforma da educacao que
tém como eixo a modernizacao da gestao dos sis-
temas educacionais estatais. Articular democratizagdo
e modernizagdo aparece hoje como o principal desa-
fio da reforma do setor, condi¢ao para que o Estado
viabilize ao mesmo tempo a qualidacte da educagdo e
a eqlidade nesta esfera da politica social.



redefinl¢gio da ordem econ8mica mundial., a
reorganizacdo do capitalismo e a crise fiscal do Estado
vieram p&r em xeque, a partir dos anos 70, o padrio de
m. relacdo Estado-sociedade prevalecente desde os anos 40
nos paises de economia capitallsta. Este periodo foi matcado por
uma forte intervengio do Estado na economia e pela presenga
decisiva do Estado na provisio de servigos pablicos. A concepgdo
entdo hegeménica a respeito do Estado atribuia-lhe um papel
cructal na corre¢io de “falhas” do mercado, na superagdo das crises
econfmicas e na prdpria sustentagdo do nivel de atividade
econdmica. Com relagdo aos paises do Terceiro Mundo. mais
especlficamente, o Estado era visto, nos anos 50 e €60. como o
agente principal do desenvolvimento econdmico.

No que se refere & area soclal, consolidou~se nos paises centrais
o Weltare State, assumindo o Istado a responsatilidade pelo bem-
estar dos cldaddos pela lmplementagdo de diversas politicas ligadas
A esfera da reprodugdo. Asslin. em diversos graus e sob distintas
modalidades, desenvolveram-se politicas em areas como previdén-
cia social, educagao, salide, habitagdo, assisténcia a crianga, trans-
poite, etc. Estas polfticas significaram a introdu¢io, em sociedades
de mercado, da garantia de direitos sociais basicos, atenuando os
efeitos da desigualdade resultante da inserqdo de cada cidad&o no
mercado de trabalho. Em alguns paises, a intervengdo do Estado na
drea social implicou, no dizer de Esping-Andersen, uma
"desmercadorlzagcdo’ do sfatus dos {ndividuos com relagdo ao
mercado, & medida que aos direitos sodais fol atribuida uma impor-
tdncia e um peso independentes da Insergdo de cada cidadao no
mercado de ttabatho:

‘Quando os mercados se tornaram universas e hegemonicos (...) o
bem-estar dos individuos passou 4 depender inteiramente de rela-
¢Ses monetdrias. Despojar a sociedade das instituicdes que garan-
tiam a reprodugdo social fora do contrato de trabalho significou a
meicadotizagao das pessoas. A introdu¢ao dos direitos soclals mo-
demos, por sua vez, implica um afrouxamento do sfatus de pura
meicadoria. A desmercadorizacio ocorre guando 3 prestacdo de um
selvico & vista como uma questdo de direita ou quando uma pessoa
pode maniter-se sem depender do mercado”. !

Y Ver £5ping-Andersen (199(. p. 100).
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No Brasil, assim como nos demais paises da Ameérica latina, ndo
chegou a se consolidar um Welfare Stare nos moldes do desenvol-
vido na Europa do pds-guerra. No entanto, ao lado da forte inter-
vencdo do Estado na economia, Implantou-se nas diversas éreas
sociais uma estrutura estatal de provisao de servigos publicos.
inspirada no Welfare State.Z Dessa forma, no inicio da década de
80, dispunha-se, no pais. de uma estrutura consolidada em areas
tradicionais do Wejfare State. como previdéncia, salde, habitagao,
educagdo, transporte, entre outras. Embora tal estrutura ndo tenha
significado a consolidagao no pais de uma ‘desmercadorizagdo” do
status dos cidadaos, vista numa perspectiva histérica, possibilitou
que segmentos crescentes da populagdo fossem cobertos pelo
sistema previdencidrio, pelos servicos de salde e educagdo, etc.

A crise que atingiu o sistema capitalista a partir do fnal dos anos 60
fol acompanhada ndo apenas por uma crise do Estado interventor,
consolidado nos "30 gloriosos’, mas por uma crise da propria
concepgdo a respeito do papel do Estado. Este processo foi refor-
¢ado pela crise do socialismo real e peto questionamento do contro-
le estatal da atividade econdmica e da vida social, caracteristico
deste modelo de sociedade.

O debate sobre o papel do Estado que entdo se configurou foi
acompanhado pela formulagav de piopostas de reforma do Estado,
tanto no que se refere & sua relagdo colIT. a economia e & interven-
¢Ao nas areas soclals, como no que diz respeito ao préprio funcio-
namento da maquina estatal, isto €, ao "Estado por dent-o”. Seja nas
propostas de carater mais geral. seja nas que dizem respeito a
setores especificos da intervengdo estatal. destaca-se a busca de
novas formas de gestdo do setor pilblico, aspecto comum a diversas
abordagens.

O presente texto pretende contribuir a andlise das altertativas de
reforma do Estado no Brasil, considerando emn particular a agenda
da reforma do setor da educagdo, assim como as iniciativas de
reforma implantadas neste setor desde o inicio dos anos 80.
Procura-se destacar na andlise o papel que a tematica da gestao

2 Fara aiguns autores é possivel. qualificando-se esfa intervengdo estats). entender
aaGdo do Estado na esfera soclal no 8raslf come um caso especiico de Welfare

State. Ver Draite (1992).



assume nesse processo, seja nas diferentes propostas formuladas
desde o inicio da década passada, seja nas experiéncias concretas
de reforma implementadas a partir de entdo.

Embora a andlise diga respeito ao setor educacionat no Brasil,
considerou-se importante situar as propostas e inidativas neste
setor da politica social em retagdo as propostas mais abrangentes de
reforma do Estado, tanto no proprlo pais, como nos paises centrais,
uma vez que a agenda da reforma em setores especificos é condici-
onada pelo debate mais geral sobre o papel do Estado e pelas
diferentes perspectivas hoje existentes a respeito da reforma do
aparato estatal.

! A Proposta do Estado Minlmo

A crise do Estado e do padrdo de intervengdao na economia e nas
&reas soclais foi acompanhada, num primeiro momento, por uma
verdadeira inversao das concep¢des até entdao prevalecentes nos
paises centrais a respeito do papel do Estado. ganhando uma
posi¢do quase hegemédnica as teses de cunho neoliberal de defesa
do mercado

Também nos paises do Terceiro Mundo teve lugar uma transforma-
¢do na visdo do Estado. Como mostra Evans (1993), a experiéncia
das filtimas décadas "aviltou a imagem do Estado enquanto princi-
pal agente transformador, produzindo em seu [ugar uma imagem
de espelho do Estado como o obstaculo primeiro do desenvolvi-
mento”. Consolidou-se, assim, tanto nos paises avangados como
nos palses em desenvolvimento a imagem do Estado como pro-
blema, estabelecendo-se uma polarizagdo Estado-mercado, em que,
em contraposi¢do ao mercado, tido como eficiente. agil e capaz de
oferecer produtos e servigos de qualidade, o Estado passou a ser
visto como Ineficiente, ineficaz e provedor de setvigos de baixa
qualidade. A crise econdmlca — e a crise do Estado — resultam,
segundo esta perspectiva, do proprio Estado. A intervengdo exces-
slva e as caracteristicas da agdo estatal — ineficiéncia, préticas
corporativas da burocracia, baixa qualidade, ineficacia — estariam
na origem da crise. Estas caracteristicas, por sua vez, serlam ele-
mentos intrinsecos ao Estado, parte de sua prépria natureza.
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Estado e a sua adequagcde & pcpulagdo. Como afirma Clarke (1993)
com relagdo & Inglaterra, "o setor pibilico passou a ser sindnimo de
filas, de servigos ruins e de profissionals distanciados do usuaria’,

Reorientar a agdo estatal para melhores resultados significa rever o
padrdo da gestio que caracterizava o aparato estatal, o qual obe-
decia aos mesmos principios da organizagdo fordista, tipica do setor
privado entre os anos 30 e 70. Osborne e Gaebler (1994, p. 15-16)
procuram mostrar como a organizagdo burocrdtica do aparelho
estatal tornou-se inadequada aos novos desafios com que se de-
frontam os "governos':

‘Hoje. isto ndo € facil de imaginar. mas ha cem anos a palavra buro-
cracia tinha um sentido positivo. Designava um método de oigani-
zagdo racional e eficlente (...) A burocracgia trouxe ac trabalho do
governo a mesinia loglca que a linha de montagem deu ao processo
industrial. Com sua autoridade hierarquica e espexializagdo funcio-
nal, a organizagao burocratica tornou possivel a sealizagio eficiente
de tarcfas amplas e complexas (...}

Mas o modelo burocrético se desenvolven em condicdes muito di-
ferentes das de hoje {...} numa era higrarquica (...) Numa época de
mercados de massa. quando & maiofia das pessoas tinha desejos e
necessidades semelhantes (...}

Hoje. todo esse quadro mudou. Vivemos numa era de mudangas
rapidas (...) Vivemos numa economia baseada no conbecimento,
onde trabalhadores de born nivel educacional resisterm aos coman-
dos e exigern autonomia. Vivemos numa era de nichos de mercado,
com consumidores habituados a uma dta qualidade e ampla esco-
)ha.

Neste ambiente, as instituig#es burocraticas. publicas e privadas,
que se desenvolveram durante a era industrial, parecem-nos cada
vez mais deficientes. O ambiente contemporéneo exige instituigdes
extremamente flexiveis e adaptaveis (...)"

A reforma do Estado nos palses centrais, ermn particular na Inglaterra,
iniciada sob inspiragd@o do neoliberalismo. terla Incorporado esta
tendéricia de reformula¢do do padrao de gestao do setor pUblico,
em que se destacam as seguintes mudangas:8

8 Ver sobie o assunwe e Hamblenion, apud Clarke, opcit. p. 9-20.
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decorrentes da prépria esséncia do Estado. Neste sentldo, as pro-
postas que se elaboram ndo priorizam uma redugdo radical do
tamanho do Estado — o Estado minimo ~—. thas caminham no
sentido da reconstrugdo do Estado, de forma a adequar suas carac-
teristicas aos desafios postos pela propria crise.

Procura-se repensar o Estado — seu papel, sua relagdgo com a
sociedade, a forma de agdo estatal e sua estrutura organizacional —
diante dos impasses colocados pela crise e dos limites do padrao
anterior de intervengdo para fazer frente aos novos desafios resul-
tantes da reorganizacdo o modo de produgdo capitalista.!! Ao
procurar repensar o Estado, parte-se da andlise critica das caracte-
risticas que a interven¢ao estatal acabara assumindo, dentre as quais
sdo destacadas a excessiva centralizagdo e burocratizagdo, a apro-
priacdo do aparelho estatal por interesses privados e corporativos, o
distanciamento das necessidades da comunidade, o nao atendi-
mento de segmentos populacionais de mais baixa renda e a ma
qualidade dos servigos prestados, algumas das quais apontadas
também pela critica neolibetal.'Z Parte-se, por outro lado, do reco-
nhecimento dos limites da capaddade de captagdo e aiocagdo de
recurscs por parte do Estado na conjuntura atual.

Com relagdo as propostas, por sua vez, constata-se que aiguns
elementos presentes no rveceituario necliberal reaparecem nas
alternativas de reforma elaboradas em uma perspectiva progres-
sista. Assim, ainda que a preocupagdo com a gestio no setor
pGblico tenha se manifestado primeiramente no quadro da proposta
neoliberal {tomando como modelo o setor privado!}, a problemaética
da gestdo nao constitui um monopdlio do neoliberalismo. A indu-
sd> de algumas das propostas explicitadas por esta corrente de
pensamento por correntes progressistas € apontada por Draibe, op.
at.:

“Entretanto, focalizar. tornar seletiva, envolver setores privados ju-
crativos ou ndo-lucsativos e descentralizar ndo constituem e nem
podem ser considerados manopéllo da estratégla neollberal ou con-

H ProceSso em Que se pascacam 2 ntemacionalizacdo da economia e x cise do
Lstadto-nagdo.

12 ey Ciarke, op. cit.; Bresser Mevelia. op.clt.; e Dralbe e Renrgue . op.dt., p. 99
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Nesta perspectiva, a democratlzagio da gestdo nio & apenas um
requisito da eficiéncia e da eficicla — um requisito meramente
gerendial, portanto. Para a perspectiva progressista, a democratiza-
¢do da gestdo € um pressuposto da eqilidade, que envolve a
articulagdo de dimensdes propriamente gerenciais a dimensdes
politicas.

Il Reforma do Estado no Brasil

No taso brasileiro, a farmulagdo de alternativas ao padrdo de provi-
sdo estatal de servi¢os ptiblicos na &rea social € marcada por dois
condicionantes principais. De um lado, o processo de democratiza-
¢ao do pais na primeira metade da década de 80 e, de outro. a Crise
econdmica e a crlse do Estado e de sua capacidade de investi-
mento. A combina¢do destes dois condicionantes & responsavel
pela especificidade do processo de elaboracdo de alternativas ao
padrdo de intervengdo estatal na area social. De um lado, reivindi-
cava-se atlngir, através da democratizacdo. um grau maior de
universalizag2o, sob clara inspiragdo do modelo de We/fare State de
alguns pajses avang¢ados. De outro, a crise veio impor restricoes a
efetivacdo destas aspira¢oes e influir para a difusdo de um clima
ideologico antiestatal — j& sob inspiragdo do neoliberalismo — o
qual se somou a forte critica interna a caracteristicas especificas do
padrio brasileiro de intervencdo. Centre estas caracteristicas, desta-
cam-se a centralizagdo decisdria e financeira na esfera federal, a
fragmentagdo institucional, a gestdo das politicas sodials a partir de
uma légica empresarlal — responsdvel pela segmentacdo dos
beneficios e servi¢os e pela exclusdo de amplos segmentos popula-
cionais do acesso efetivo aos servigos sociais basicos —. a penetra-
¢ao da estrutura estatal por interesses privados e a exclusao da
populag3o dos processos decisérios. 14

Nos movimentos que reivindicam a reforma do Estado e nas inicia-
tivas concretas de reforma ocorridas no pais desde o inicio dos anos
80, podem ser identificadas algumas tendéncias principais. Num

14 \Varios trabalhos hm anafisaeo as caracterticas o Intervengio estatal instavrada
na décads de 70 o pais, Dentre aqueles que Jocallzam o padiia de intecvencio
i} drea social. cestacun se os de S6nia Dratbe.
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na drea social. |7 A énfase tende a se deslocar da participagdo da
comunidade, aspecto até entdo privilegiado numa perspectiva de
gestdo democritica. Sem que este aspecto seja abandonado, a
vertente progressista articula a dimensdo propriamente politica
envolvida na formulagdo e implementagdo das politicas pablicas a
uma dimensdo gerencial, o que envolve: a) a busca da adequagdo
das instituicdes e organiza¢oes e do proprio desenho das politicas
sociais a0 processo de democratizacdo na esfera politica, e b) a
adequagao da gestao —- das politicas, de sistemas de provisao, de
instituicdes e organizagdes — aos desafios de qualidade, eficicia e
eficiéncia.'®

Durante a década de 80, como grande marco de um processo de
reforma do Estado na &rea social, assistiu-se, de um lado, a elabora-
¢do da nova Constituigdo, a qual procurou consagrar a nogdo de
direitos sociais universals, e, de outro, ao desmonte de estruturas
de provisdo federais montadas no pés-64. A implantagao consis-
tente de alterpativas ndo se verificou de forma articulada e inte-
g:ada, definindo um novo padréo de intervengao na area social. Em
contrapartida, Iniciativas e propostas vém sendo elaboradas no
ambito de governos locais e na esfera estadual e mesmo — scbre-
tudo como propostas — em uma perspectiva de desenho de um
novo padrdo nacional de intervengao estatal nas areas sociais.

Este processo de construgcdo de alternativas define um campo de
reflexdo de grande relevancia, que constitui um desafio & anélise
das propostas e iniciativas concretas surgidas no periodo recente.

Discute-se, a seguir, o processo de reforma do Estado no setor da
cducagdo, procurando identificar as principais propostas e tipos de
inidativa concreta verificadas no Brasil a partir do inicio da década
de 80. Procura-se nesta reconstituicdo analisar qual a importancia
que a problemdtica da gestac tem assumido nas propostas e nas
iniclativas de mudanga no setor da educagao.

7 De forma complementar. segundoe Ordibe. op. Cit. @ambénr 0 neoliberalismo
tena Passado per uma reformulagdo, passndo a incorpordr €m suas formuiagdes
dimensoes até entio exciusivas da verfente progressista.

18 ey Dowbor (£994)






¢ao dos objetivos e do desenho institucional da politica educacional
no pais.2!

Nos anos 80, restabelece-se progressivamente o consenso quanto
relevdncia da educacdo, area social considerada hoje prioritaria, seja
por conservadores e necliberais, seja por progressistas. Na perspec-
tiva progressista. reintroduz-se a visdo da educacdo como um
agente potencial de transformacdo social: a escola é vista como um
local em que se manifestam e disputam espago diferentes concep-
cades e projetos de sociedade.

Com relagdo ao papel da educagdo. dois aspectos s3o destacados a
partir do inicio da década de 80. Em primeiro lugar. o papel de
formacdo para a cidadania. Esta dimensao foi destacada no ambito
do processo de redemocratizagdo do pais, como parte de um
movimento de resgate de direitos civis e politicos e de luta pela
universalizagdo dos direitas sociais no pais. Assim, a Educagdo
tende a ser vista ndo apenas como um direito do cidaddo, mas
como condi¢do para o exercicio pleno da cidadania. A Constitui¢cao
de 1988 estabelece, em seu artigo 205:

‘A educagdo. direito de wodos e dever do Estado e da familia, sefa
promovida e ircentivada com a coiabora¢do da sociedade, visando
ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo ua © exercicio
da cidadania e sua quallficacio para e trabalhe’.

A este sentido sociopelitico agrega-se o segundo papel atribuido a
educagao a partir dos anos 80. tanto nos paises centrais fuanto nos
paises em desenvo.vimento. destacado na Constituigao de 88 como
gualificagdo para o trabalho. Este papel estd associado as novas
demandas dirigidas ao sistema educacional a pastir da crise do
modelo de produgao baseado nas formas de organizacao do traba-
lho taylorista e fordista.22 O modelo de produgdo emergente carac-
teriza-se por processos produtivos flexiveis, capazes de se adapta-
rem a mercados segmentados e Instavels e ao desafio de constantes

2! yer Vetloso. op cit.

22 Embora este modelo ndo tenha sido absorvide de foirna absoluia dodos os
A3I5ES & loToSs a5 setones da economia, o] hegemdnico entre as wios 30 ¢ 70 e
inspliou. ao Frask, tanto os esdoryos de modemizasdo de setores econdmicos
Quantn sen sisterna ediicaclonal,
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ao abandono da escola {precoce com relagio A meta governamental
de oito séries, mas ndo precoce eom relagdo a idade dos alunos).32

Se, de um lado. apenas aproximadamente metade dos alunos
conclul o 1? grau. de outro, questiona-se a formagdo efetivamente
receblda por aqueles que concluemn esta etapa do ensino basico. no
sentido de que a educagdo recebida efetivamente capacite para a
cidadania e para o trabalho. A expansdo do acesso & educagao foi
acompanhada por uma segmentacdo do ensitio que acabou poar
opor a escola particular — escola que garantiria um minimo de
qualidade. de acesso restrito aos que podem pagar — e a escola
publica, cuja baixa qualidade reafirma a inser¢do social subordinada
da populagdo pobre, Como afirma Demo. op. cit,, p.2t:

"A escola da grande maioria estigmatiza as camadas populares, re-
servando para o pobre uma educagdo podre”.”

Dentre as caracteristicas do sistema educacional estatal associadas a
baixa qualidade do ensino, destacam-se:

a) deterloragdo da rede fisica. com escolas sem as condigdes
minimas de higiene e de manutencao, o que se agrava pela de-
predacdo constante de que sao alvo;

b) auséncia ou inadequagdao de material de apoio, sejam livros
diddticos — quando ndo faltam, chegam atrasacos e desatuali-
zados tecnicamente —, sejam equipamentos e materiais basicos,
para ndo falar de recursos de informaética e video:

¢} baixo salario pago ao professor. aliado as condigoes de trabalho
inadequadas (jornada, deslocamento entre escolas, etc.);

d) inadequagdo pedagogica: nGmero excessivo de alunos por sala,
ndo-adequagdio dos contetidos & populagio-alvo. etc.: e

e} Inexisténcia de tnvestimento na capacitagdo dos professores —
ao lado dos professores leigos predominantes em determinadas

Idem. ibidem.

Grifo nosso.









educacdo no pais. Os diversos itens da agenda de reforma podem
ser entendidos como aspectos de um redirecionamento do sisterma
de ensino na diregdo da democratizagdo. Destacam-se entre os
pontos que passaram a compor esta agenda:

a) ampliagdo dos recursos destinados a educagio;

b) priorizagdo do ensino basico;

c) reafirma¢do e ampliacdo para tocdos os niveis de ensino do
principio da gratuidade,

d) adequagses de carster pedagogico;

e) integracao da educagiao a outras a¢des socials, destinadas a

clientelas especificas;
f) descentralizagdo da politica educacional; e

democratizacdo da gestdo do sistema educacional, garantindo a
participagdo da comunidade e dos profissionals da area nos pro-
cessos decisérios e no controle do sistema.

®

A centralldade da democratizagdo se faz presente nas propostas
entao formuladas como preocupagdo com a democratizacao do
acesso, com a efetiva universalizagdo da educagdo enquanto um
direito. Para tanmto. reivindicam-se mais recursos para o setor e
reafirma-se a gratuldade, condigdo do acesso de todos. A prloriza-
¢do do ensino basico, por sua vez, resulta da critica & dIspersdo de
recursos no periodo precedente, canalizados de forma expressiva
para o nivel superior, sem que parte significativa da populacdo
chegasse a conclulr o ensino basico. Com relag&o a adequag¢des de
carater pedag6glco, procura-se interferir em alguns dos indicadores
[@ entdo diagnosticados da baixa gualidade do enslno, como os
indices elevados de evasdo e repeténcia, através, entre outros
instrumentos, da alteragdo da sistemadtica de avaliagdo e promogao
entre a 12 e a 2 séries do 1° grau. Algumas propostas se voltam
para a inclusdo da educa¢do no ambito de programas sociais de
atendimento integrado a populagdo pobre, com a ampliagdo do
tempo de permanéncla na escola allada a programas de alimentagao
e saflde.

IDUCACAO
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Vil Democratizacdao da Gestio

As propostas de reforma do setor tdm um segundo eixo gue diz
respeita ap processo decisario referente & formulagéo da politicz e a
gestdo do sistema. Também neste caso. a perspectiva central de
mudanga é a democratizagdo. a qual esta presente, de um lado. na
proposta de descentralizagdo (vista como distribuicdo de poder),
que Incide sobre o nivel macro de gestZo da politica educaciona, e,
de outro, na proposta de participagdo. Neste segundo nivel, sao
propostas algumas formas de participagdo, visando garantir a de-
mocratizagdo do processo de formulagdo da politica e a introdugdo
da gestdo democritica no sistema educacional. Num primeiro
momento. grande énfase € dada & participagdo de representantes
de entidades da sociedade civil. com destaque a entidades repre-
sentativas dos educadores, na e/iatioragdo de uma politica educi®o-
nal altemativa. Trata-se de integrar ao processo de formulagdo das
politicas atores até entio alijados deste processo, sobretudo aque-
les j& mobilizados. llustrativa desta €nfase € a questdo formulada
pela coordenadora dos debates, durante a IV CBE. em seg¢do voltada
ao balango das novas administragoes estaduais:

‘Qual ¢ processo que existiv nesses Estados para se chegar a
definigdo de sua politica educacional ao nivel da Secretaria da
Educacdo? A questdo educacional foi amplamente discutida. antes
de chegar a ser definida como a politicia a ser implementada nesses
Estados?* 37

No entanto, ja neste periedo, embora de forma ainda embrionéria,
comecam a ser propostos e implementados também mecanismos
visando & democratizagdo da ges&do, indo além, portanto, de uma
etapa inicial de formula¢do das grandes diretrizes para uma politica
alternativa. Tais mecanismos consistem basicamente na formagio de
conselhos de educagdo nas dlversas esferas de govemo, com
representantes de entidades da sociedade civil, e na formagdo de
conselhos nas escolas, compostos por pals, alunos, professores e
funcionarios.

Exemplo destas propostas & o documento elaborado em t9B@ pelo
Movimento de Alfabetizadores do Grande Recife, no qual se propde

37 Ver Camrargo, v Cenleréncla Braslielra de Educagao (1988, p. 2 1C).
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enfatizada, na passagem para os anos 90 e neste Inicio de década,
como condigdo da retomada do crescimento pelo pals.*®

A agenda de reforma e as iniciativas de mudang¢a no setor, por sua
vez, sofrem algumas transformagdes. Dentre estas, destaca-se a
cescente énfase & melhoria da gualidade do ensino publico, como
evidenciado na perspectiva de reforma do setor expressa por Silva e
Mello {op. cit., p. 254-256):

A centralidade da educagdo e sua necessaria aticulagdo com as
politicas econdmicas. de ciéncia e tecnologia e protegdo social
devera ser inevitavel em qualguer agenda governamental que se
praponha & modernidade do processe produtivo com eqliidade
social (...)

{(Embora) o acesso ao ensino fundamental continue sendo a priori-
dade zero do pals, a qualidad¢ do ensino ¢m todos os niveis devera
tornar-se o fator ordenador das decisdes estratégicas para as politi-
cas co setor educagao, até mesmo para aquelas relativas & amplia-
30 do acesso’.

Nesta orientagio para a qualidade, ha iniciativas de reforma de
caidter pedagogico que visam reduzir a repeténcia e a evasdo no
ensino fundamental. Estas iniciativas incluem mudanga de critérios e
de momentos de avallagdo (neste Gitimo caso. basicamente pela
instituicdo de ciclo basico que integre as primeiras séries do 1%
grau). adequacdo de conteGdos e processos A papulagio-alvo:
redugdo do ndmero de alunos por sala. etc. Tamhém voltadas A
melhoria da gualidade, ha iniciativas que incidemm em alguns dos
fatores que intervém na qualidade do processo educativo, como
investimento na recapacitacdo dos professores, melhotia das insta-
lagbes fisicas, dotacdo das escolas com equipamentos bdsicos e
melhoria das condi¢des cle trabalho dos professores. incluindo
melhotia salarial .47

6 ps akveigénclas substaniivas quanto it concepgdo do que seja a piojeto
adequado a esta retomada de cresc/imento. asim como. no casc especifico da
educagcdo, Quivsito A0 QUE SEfa esla cApAcitagio para o frabaiho. Neste Gitimo
casa, as dvergéncias Incidem Basfcamente sobre 4 questdo da ApIopriacio dos
beneficlos desta capacitagio.

47 Ver Souza e Silea, Friedmann e Garcia (1992).
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Com relagdo & modernizagdo da gestdao, as propostas e iniciativas
decorrem, como visto, de um outro tipo de diagnostico das
"misérias” do ensino plblico. E inicialmente sob influéncia do clima
neoliberal de critica ao Estado que se analisa 0 setor educacional,
Assim, a ma qualidade do ensino — aspecto critico a ser revertido
por qualquer proposta de reforma da area da educacao — & atribu-
ida essencialmente 2 ineficiéncia e 2 ineficicia da aurocracia estatal
e 3as resisténcias corporativas no interior da maquina, parte inte-
grante desta ineficiénda. L esta ineficiéncia e ineficacia do Estado na
area educacional — assim como ocorre nos demais setores em que
a intervengdo estatal se d4 — sdo vistas como parte da prépria
natureza do Estado, como 'vicios” que lhe sdo Intrinsecos e que,
portanto, requerem medidas radicais para serem ‘extirpados’. As
propostas e Iniciativas decorrentes desta abordagem apontam, por
um lado, para uma redu¢do da agdo estatal e, por outro, para a
incorporagdo pelas instituicses estatais de praticas de gestio carac-
teristicas do setor privado, visto como eficiente e eficaz.

A busca da redu¢do do Estado — dentro dos limites impostos pelo
reconhecimento do setor da educagdo como uma das esferas onde
¢ legitima a agdo estatal — 52 significa transferir algumas das atri-
buigbes do Estado ao setor privado, seja no caso de atividades-
meio, como o transporte escolar, seja no caso da prapria gestao das
escolas.?3 A incorporagdo de praticas de gestdo caracteristicas do
setor privado inclui. por sua vez, iniciativas como a adog¢do da
Qualidade Total nas escolas pblicas®® e a énfase na autonomia do

52 spbre Importncia da educacdo pua o fiberalismo e o neoliberafismo. ver
Laviant. in: Velloso e Melio, op. cit.

53 A redvedo da agdo do Esfado pode ser entendida lvnbém como o

aprohndaments de uma segrnettagdo que jd vinha aos anos 60 ¢ 70 no pais
— i Instaurada entre ensino pavado (pPara s que podem pagar a educagdo) e
ensino pubiico ou estatal (wrra 0s que nio podem pagar). Esta via vemn sendo
alflcultada no quadio da <rise. que tem levado a wna amplingdo da demanda
por escola piblica (estat) por parte de segmenios das canadas médas,
aumentando ainda mais o segmento populaciondl A ser coberto pelo Estado. e
N3e 0 contrdnio. tomo una perspectiva de redugio da presenga do Estado no
sefor /evaria a ésperac.

59 Ver Sitva, in: Gentiil € Sitva, no prélo. Ver g preposta da Qualidade Total para a

dre da £ducascdo em Ramos (1992).
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por escola, nadmero este que, segunclo se supunha, seria tanto maior
quanto melhor fosse a escola. estimulando, portanto, a competitivi-
dade entre os diferentes estabelecimentos de ensino. A radonaliza-
¢do dos gastos na propria escola permitiria, em consrapartida,
melhor remuneragdo dos professores. As diversas areas criticas do
ensino pablico — instalagdes deterioradas, mas condi¢des de
trabalho. inexisténcia de equipamento, auséncia de investimento na
formagdo de professores, entre outras — seriam enfrentadas por
cada unidade, como estratégia paca melhorar seu desempéenho. em
um quadro de fortalecimento da autonomia da escola.?

Na perspectiva neoliberal de refarma do setor, trata-se, portanto,
essencialmente de introduzir regras do mercado na gestdo do
servi¢os educacionais. ainda que mantido o principio constitucional
da gratuidade da educagao. O pressuposto implicito nesta estraté-
gia € o de que o funcionamento das escolas segundo as regras do
mercado é o elemento crucial para que se atinjam as metas de
qualidade. eficiéncia e eficdcia, uma vez que um mau desempenho
sera punido pelo préprioc mercado através da redugdo da procursa
{queda no nimero de alunos), o que se traduzira em queda na
alocagao de recursos para a escola:®8

‘A Irefeitura entrega a drex administrativa da escola e confla que a
qualidade do ensino seja uma diretriz basica da sociedade
{responsavel pela gestio da escola), aré porqgue 6 uma necessidade
fundamental para o seu 6xito”,

A redugdo da agao estatal e a adogao pelo sistema educacional das
priticas de gestdo do setor privado envolvem outra dimenséo,
também constatada no cxemplo de Maringa antesiormente citado.
Trata-se da descentralizagio do processo de tomada de decisdes e
da gestao, movimentando-se em diregdo & ‘ponta” do sistema para
a instituicio responsavel diretamente pela prestacao dos servicos —
no caso a escola. Procura-se, com Isto, aproximar o sistema do

57 Autonomia relativa, pois condiclonada peor pardmetros definidos pela Secrefaria
Municipal da Educagdo e ndo Inclu! 0 Prajeto pedagdgico. restringndo-se &
eskery administrativa.

58 ver Cenpec, op cit., p. 53.

Grfo nosso.



consumidor (nogdo privilegiada pela abordagem neoliberal, numa
perspectiva em que todas as relagdes sdo vistas como relagdes no
mercado), de forma a possibilitar respostas mais ageis do sistema as
suas expectativas (accountability). Procura-se, ainda, diminuic a
estrutura hierdrquica dentro do sistema, possibilitando decisGes
mais préoximas do local de execugdo., que reduz, portanto, a distan-
cia entre concepgdo e execucdo. Finalmente, acdota-se como estra-
tégia de descentralizagio e de viabilizagdo da gestdo privada a
terceirizagdo, que transfere ao setor privacio algumas das atribuigoes
até entdo a cargo do Estado. confgurando. no caso considerado. a
redugdo da agdo estatal através da privafizagdo oa gestdo. 59

IX Eficiéncia e Eqlildade

A preocupagdo com a eficiéncia e com a eficacia do setor puablico,
porém, ndo constitui monopodlio da perspectiva neoliberal, como ja
apontado. Progressivamente as propostas de reforma ¢o setor da
educac¢do inseridas numa perspectiva progressista passam a incor-
porar estas questdes. N3o se trata apenas cle apontar a insuficiéncia
de recursos, mas tambeém de iatervir na forma como 0Os recursos sio
gastos. Para se atingir a qualidade e a eqiiidade esperadas, € neces-
sario npdo apenas uma gestdio democrética, mas também uma
gestdo eficiente. Esta orienta¢do estd presente, por exemplo. nas
experiéncias dos municipios de Belo Hotizonte (MG} e de Resende
(R]). na gestdo de 1989 a 1992.90 Modlernizar a gestdo foi uma das
diretrizes centrais do projeto de reforma do setor em Resende,
como parte de um projeto mais abrangente de modernizacdo de
toda a administragdo municlipal. Neste municipio, democratizagdo e
moderaizacdo eram dimensdes compiementares de um (nico
processo de reforma:&!

"A husca de alternativas de descentralizagdo ¢ participagdo da popu-
lagao na gestao municipal foi uma diretriz politica do atual governo
de Resernide. Esta diretriz se refletiu em todos os setores e seu ponto

59 Priva tizagdo que. nNo cas0 de Marlngai. pretendia se dar apenas para instituicoes
sem fins fucrativos — cooperativas de professores.

60 Ver Cenpec (1993 a e b).

67 Ver Cenpec sobie ] experiéncia de Resende-Rf (1993).
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X Descentrallzagao, Autonomia da Escola e
Novas Formas de Provisio da Educacdo

Na agenda atual de reforma da educacdo, destaca-se assim a pro-
posta de autonomia da escola. tendéncia gue se verifica tanto nas
propostas inspiradas no neoliberalismo como nas propostas pro-
gressistas. Mo primeiro caso. a autonomia tem como inspiracidc a
autonomia no mercado de agentes privados que tendem a procurar
otimizar seus resultados, sob pena de desaparecerem. O pardmetro
principal que inspita a proposta de reforma nesta perspectiva & o da
eficiéncia e o da eficicia. No caso da perspectiva progressista, a
orientacdo para a autonomia tem ponr hase dois critérios bdsicos. Em
primeiro lugar, a eficiéncia e a eficacia dos gastos piblicos. Em
segundo. a democratizagdo da gestdo e a eqilidade da politica.
Neste caso. os dois grandes eixos apontados anteriormente como
orientadores das propostas mais recentes de reformulagdo ca ges-
tao no setor da educacdo — democratizacdo e modernizacdo —
tendem a ser vistos como complementares.

Constitui exemplo de uma proposta filiada 3 vertente progressista
que defende a autonomia da escola o Projeto Escofa Cidadd. desen-
volvido peb Irstituto Paulo Freire:

@ Projeto Escola Cidad3 do Instituto Paulo Freire (IPF} € um modelo
que esta sendo experimentado e que assegura & escola ampla auto-
nomia financeifa, administrativa, pedagogica e de pessoal, visando:

a) aformagdo para a cidadania ativa {....):

b) a educacdo para o desenvolvimento (....);

A chamada escola cidada (. .) surge como resposta & burocratizagcdo
do sistema de ensino € & sua ineficiéncla;’ surfge como resposta A
faléncia do ensino oficial que. embora seja democratico, nd0 conse-
gue garantir a qualidade: e em resposta ao ensino privado eficiente,

mas elitista".03

* Grifo nosso

65 Ver instituto Favlo Freire {1 294).
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Iniciativas de reforma centradas na democratizacio das relacdes
internas & escola e na democratizacdo das relagcbes com a comuni-
dade j& apontavam de certa forma para o redirecionamento do
processo decisdrio e da gestdo para a escola. Mas este processo
ficou truncado, tendo em vista que a autonomla da escola ndo havia
se efetivado, pois esta ainda se encontrava sujeita ao contsole e as
determinacoes das instdnclas superiores do sistema, sobretudo no
que se refere ao financiamento e & alocagdo de recursos.

Como aponta Mello (1992, op. ¢/, p. 193}, algumas das novas
experiéncias de reforma do setor procuram superar os limites das
iniciativas anterlores quanto a este aspecto:

‘Procurando partir da realidade das escolas ¢ identificar o que € ne-
cessanio nelas para que exercam sua fun¢ao de ensinar com maior
autonomla ¢ eficléncla, essas novas pellticas pretendem localizar
nas estruturas centrallzadas e nos ordenamentos legais homogéneos
— pedagégicos e administrativos — onde estao os principais entra-
ves a serem removidos’.

Dentre as experi€ncias recentes, algumas se orientam na diregdo da
autonomia escolar, como & o caso das reformas iniciadas nos esta-
dos de S0 Paulo e de Minas Gerais. No estado de Sdo Paulo, o
Programa de Modernizagcdo do Sistema Educacional do Estado de
Sao Paulo. langado em 1991, inclui entre seus objetivos estratégi-
Cos:

' (...} premover, sob todas as formas. as medidas destinadas a am-
pliar e assegurar a autonomia das unidades educacionais que repre-
sentem ganhos no praocesso de democratizagdo. melhoria da quali-
dade das escolas e economla de recursos;

{...) modernizar o sistema educacional. em especial a Secretaria da
Educagdo. através da adogdo de madernas tecnolegias de gestdo e
acompanhamento de resultados, conferindo-lhe ficxibilidade ¢ agi-
lidade para gerir 0 novo modelo instituclonal, com énfase no supor-
te as unidades escolares (...}° [Geverno do Estado de Sao Paulo —
Secretaria da Fducacdo (1992, p.2)1.
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