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RESUMO

Este projeto de pesquisa tem por objeto de estudo, as tendéncias predominantes no
Planejamento em geral e no Planejamento Educacional na América Latina, durante a crise
econdmica dos anos 80 e seus desdobramentos nos anos 90.

Esta crise, a mais prolongada ja vivida pelo conjunto dos paises latino-americanos,
tem origem no esgotamento do modelo econdmico dos anos 50 a 70, onde se observou o
protagonismo do Estado no desenvolvimento econdmico e social latino-americano, tendo se
precipitado com a crise do endividamento externo.

A crise levou os governos latino-americanos a iniciarem uma série de reformas e
ajustes estruturais do Estado nos quais a area social e, nela, a educagdo, ¢ profundamente
atingida. Ao mesmo tempo, os governos iniciam varias reformas educativas com o objetivo
de adequar os sistemas educacionais as exigéncias produtivas, tecnoldgicas, sociais e
culturais. A énfase destas reformas recaiu, no contexto da crise, nas formas de gestdo dos
sistemas educacionais, destacando-se as iniciativas de descentralizacgao.

Para a analise da descentralizacdo, esta pesquisa utiliza-se de uma perspectiva que
destaca a rearticulacdo das relagdes entre o Estado, o Mercado e a Sociedade. Esta
rearticulagcdo modifica o papel do Estado no campo social e, especialmente, o papel dos
planejadores publicos, determinando, igualmente, a busca de novas metodologias, novos
marcos tedricos e conceptuais e novas teorias de acdo em relagdo as formas tradicionais de
se planejamento, levando em conta a preocupacdo em se retomar a governabilidade e a

legitimidade.




ABSTRACT

This research project has for studding objective, the predominate tendencies on
general planning and educational planning in Latin America altrought 80's economical
crisis and effects on 90's.

This crisis, the longer lived by the group of Latin American countries, has the origin

on the 50's till 70's economical model wasting., where was possible to watch the
protagonism from the State on the latin american social economic development, has been
hasty with the debt crisis.
This crisis took the latin american government to start a serie of reforms and structural
adjustments on the State, which, the social area and inside the education, is hardly hitten.
On the same time, several educationals reforms are started with the objective of adapt the
educational system, to the productives requirements, technologies and cultures. The
emphasis of this reforms repressed, on the crisis context, on the way of education gestion,
highlighting the decentralization initiatives.

With the objective of analyze the decentralization, this research uses a perspective
which highlight the rearticulation of relationships between the State, the Market and the
Society, that change the role of State on the social area , and specially, the role of public
planners , motivating, the search for new methodologies, new theoretical and concepts
frame, and new action theories in relation the traditional ways of planning the education,

considering the concernement in recover the governability and the legitimity.




1 — Introducao

Desde os anos 80 tém-se realizado importantes eventos internacionais, com o
objetivo de discutir os rumos do planejamento e da gestao da educacdo na América Latina,
com significativa participacdo de dirigentes de ensino, estudiosos da problematica

educacional e especialistas em planejamento educacional.

A maioria desses eventos tem sido influenciada pelo pessimismo gerado pelas crises
econdmicas e pelos efeitos das politicas de ajuste estrutural na area econdmica e social mas,
simultanemanete, tem-se constituido em um importante espago para o questionamento, a
indagagdo e a busca de novas perspectivas em termos de planejamento e gestdo da

educacao, em fungao das promessas trazidas pela redemocratizagao.

Modelos de planejamento, inspirados em menor ou maior escala no projeto
socialista ou no paradigma desenvolvimentista, t€ém merecido, desde os anos 80, um
tratamento bastante critico como se pode observar nos estudos sobre a necessidade de uma
reconceptualizagdo tedrica no campo do planejamento e na formagdo de planejadores
educacionais. “Formadores de formadores” de especialistas em planejamento t€ém refletido
sobre esses modelos e buscado alternativas para a década de 90, com vistas ao Terceiro
Milénio, levando-se em conta as profundas mudangas econOmicas, sociais, culturais,
tecnoldgicas e seus efeitos nos setores educacionais (Cf. “Congresso Gestao e Planejamento

para o Desenvolvimento da Educacdo”, Sintese final, México, 1990).

Essa problematica, embora mundial, ¢ muito mais importante e urgente nos paises
periféricos ao capitalismo central, particularmente nos paises latino-americanos, sobretudo
apos a crise da década de 80 quando se estabeleceu entre os educadores a consciéncia de
que “algo precisava mudar”, ja que os modelos educacionais das décadas anteriores
pareciam ter-se esgotado e os sistemas educacionais, predominantemente mantidos pelo
Estado, precisavam adequar-se as transformagdes que estavam ocorrendo na economia € na

sociedade.

Essa discussdo esteve presente — e de certa forma, ainda estd - na orientagdo das
politicas de ajuste econdmico e das reformas estruturais nas quais os paises latino-

americanos, em sua maioria, engajaram-se como tentativa de ndo apenas superar a crise



mais longa de sua Histdria, mas fazé-lo em condigdes favoraveis no contexto da chamada
“globalizagdo”. As reformas desencadeadas no final dos anos 80, com continuidade nos
anos 90, tiveram como alvo principal o Estado, ator e gestor das politicas sociais e,
diretamente, o Planejamento como seu principal instrumento de interven¢do econdmica e

social.

O setor educativo tem sofrido os efeitos das politicas de ajuste e das reformas
estruturais com muito mais profundidade do que os outros setores. Aos planejadores
educacionais tem se colocado a necessidade de procurar compreender a orientagdo das
reformas estruturais em sentido amplo: o modelo de Estado que se configura no fim da
presente década e, principalmente, o sentido das reformas educativas por iniciativa dos

governos latino-americanos ou por influéncia dos organismos internacionais.

Este trabalho coloca-se, pois, como uma tentativa de compreender esses dois
movimentos que se intercruzam na América latina: o da reforma do Estado, fortemente
condicionada pelo contexto de crise e de ajuste econdomico e o das reformas educativas,
particularmente no campo da gestdo, enfatizando a adequagdo dos modelos predominantes
do planejamento frente as novas exigéncias que se colocam, em termos conceituais e

metodoldgicos, para a atuacao dos planejadores educacionais.

Uma das questdes que mais tem estado presente nos debates sobre a reforma do
Estado e as reformas dos sistemas publicos de ensino latino-americanos, ¢ a da
descentralizacido da gestio. Nao ¢ um debate recente, mas ressurge a partir dos anos 80,
no contexto da transi¢do democratica e da crise econdmica que abalou a América Latina
seguida por medidas de ajuste estrutural e de busca de um novo modelo de organizacao do

Estado.

As demandas por descentralizacdo de gestao de politicas sociais, principalmente de
saude e de educagdo, no contexto da transicdo democratica, motivadas pelo movimento de
participacdo politica e democratiza¢do da sociedade, envolveram os mais diversos grupos
sociais e partidos politicos em todos os paises latino-americanos recém-saidos dos regimes
autoritarios. Embora em alguns paises de tradicdo federativa, a descentralizacdo ja fora,

inclusive, incluida nos textos constitucionais, na pratica, o poder central (governo federal)



continuou se reservando o direito de estabelecer as diretrizes e controlar os recursos a

serem investidos na area social.

No caso particular da América Latina, a centralizagdo politico-administrativa ¢ um
dado do processo historico de formac¢do do Estado. Mesmo o estabelecimento de um
sistema politico federativo — como nos casos do Brasil, da Argentina e do México — nao foi
suficiente para romper o centralismo decisorio. Os governadores de Estado (ou das
Provincias) sempre procuraram estabelecer com o poder central um esquema de “bom
relacionamento” para a obtengdo de recursos que permitissem gerir seus problemas
regionais. As autoridades e liderangas regionais e locais habituam-se, desde cedo, a buscar
recursos junto aos governadores e as vezes, diretamente junto ao Executivo Federal,
estabelecendo-se, pois, uma linha hierarquica de dependéncia em que se torna muito dificil
distinguir, na liberacdo e aplicagdao de recursos publicos, o que ¢ resultado de decisoes de

planejamento e o que ¢ de intermediagdes politicas (apoio politico em troca de verbas).

A inclusdo, portanto, da descentralizacdo nos textos constitucionais, sofreu, desde
cedo, a resisténcia de dirigentes que temiam nao s6 a transferéncia de responsabilidades de
gestdo sem 0s recursos necessarios, como também exigia uma mudanga de comportamento
politico em virtude da alteracdes das relagdes politicas entre centro e periferia. No caso
particular dos sistemas educativos, também ndo foi, inicialmente, consensual a
descentralizagdo: na década de 60, temia-se a “desorganiza¢do e anarquia” a que um
sistema descentralizado poderia conduzir o ensino, se o governo federal deixasse de
assumir suas responsabilidades e as transferisse unilateralmente para Estados e Municipios

( Lauro de Oliveira Lima, “O Impasse na Educac¢ao”, 1969).

Mas, com a crise economica e a crise do Estado, a descentralizacdo ¢ retomada
como um dos principais aspectos da reforma de gestdo das politicas sociais. Estabelece-se
consenso em favor de processos de descentralizagdo, como instrumento para melhorar,
qualitativamente, a oferta de servigos publico mas uma percep¢ao pouco clara quanto a
forma pela qual ela deveria ser implementada e quanto ao papel que deveria restar ao poder
central, seja nos paises unitarios, seja nos paises federais. A descentralizagdo colocou-se
como um consenso em termos de reforma educativa, apesar do risco de ser apropriada por

grupos politicos cuja percepgao de “reforma” limitava-se a visdo neoliberal de redugdo dos



gastos e supressao da intervengdo do Estado na area econdmica e social e pelo risco de
reproduzir formas centralizadas de gestdo nas regides e localidades (Cf. Sander, “Gestao da

Educagdo na América Latina”, 1995).

Interessa-nos, fundamentalmente, contribuir para a reflexdo sobre o planejamento e
a atuagdo dos planejadores num contexto de gestdo descentralizada, que nos anos 80,
apontou para um cenario no qual descentralizar poderia significaria a omissdo da
responsabilidade estatal no campo social. A descentralizagdo ¢ um processo aberto,
complexo, no qual estd empenhada a maioria dos governos latino-americanos, dentro das
peculiaridades historico-estruturais de cada pais. E, desta forma, uma tematica regional e,
inclusive, dimensdo comum de politicas de gestdo, pela qual se batem, inclusive,
organismos internacionais com forte influéncia na orientacdo das politicas educacionais
latino-americanas, coincidentemente, os mesmos que defendem politicas homogéneas de

estabilizagcdo econdmica e de ajuste do Estado para a regido.

Paradoxalmente, ¢ defendida como uma forma de articulagdo entre o global e o
local, necessidade “objetiva” da globalizacdo e de adequacao da educagdo as suas
exigéncias produtivas e tecnoldgicas quando, ha menos de trés décadas atrds, seria
considerado um “suicidio” face a necessidade de fortalecer o poder central do Estado, no

contexto da “planetarizacdo econdmica e cultural”.

Permaneceu, entretanto, como um campo nebuloso na gestao de politicas sociais — e
seus sistemas correspondentes — a questdo do planejamento em um contexto de
descentralizagdo. A eficacia do planejamento, como uma das dimensdes da gestdao, depende
muito das instancias intermediarias e locais do Estado e mais ainda, de quem exerce, em
um dado momento, o poder politico. E dimensdo de governo ou, na acepgio de Carlos
Matus (“Planificacion y Gobierno”,1987), de capacidade de governo que, na experiéncia
histdrica latino-americana, sempre significou o governo federal e/ou o governo estadual
que sempre levantou duvidas quanto a capacidade efetiva das instancias regionais e locais
em assumir responsabilidades de planejamento e de gestdo, sem a presenca de um poder

central.

Pretende-se, assim, avancar a problematica desta pesquisa, um pouco além dos

inameros trabalhos que tém abordado a descentralizacdo na América Latina, ao explora-la
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com a preocupacao de identificar em que medida um processo de descentralizagdo interfere
nas formas tradicionais de se planejar e, consequentemente, quais 0os novos problemas

propostos aos planejadores em termos tedricos € metodologicos.

Tenta-se, desta forma, compreender a descentralizagdo propriamente dita e,
simultaneamente, as mudancas que se faziam necessarias na atuacdo dos planejadores,
naquele contexto, assumindo o pressuposto de que caberia a estes profissionais, um papel
fundamental na viabilizacdo planejada da descentralizagdo, para que ela produzisse os
resultados que, em tese, dela se esperava, enquanto consenso de reforma educativa na

América Latina.

Colocamo-nos, pois, na posi¢ao do planejador frente a descentraliza¢do da gestdo,
considerando-se o planejamento como dimensdo integrante ¢ fundamental da gestdo em
sentido amplo ao lado da administra¢do e procuramos refletir sobre algumas questdes
tedricas e praticas propostas aos planejadores, naquele contexto, para viabilizar e enfrentar
os problemas colocados pelos processos descentralizadores, tendo como base as

experiéncias em curso, desde os anos 80, na América Latina.

2 — Objetivos

No final dos anos 80, tomou-se consciéncia da situa¢do do Estado frente a escassez
de recursos e frente as dificuldades de se continuar obtendo ajuda externa, enquanto os
governos nao colocassem em pratica politicas de ajuste e de estabilidade econdmica. Os
setores sociais — principalmente saude e educacdo — passaram a ser questionados
principalmente pelos organismos que monitoravam as politicas de ajuste e de estabilidade,
quanto ao volume de recursos que dispendiam e as suas formas de gestdo, que
comprometiam o or¢camento do Estado e reduziam sua capacidade de “investimento

produtivo”.

A maioria dos governos latino-americanos, havia iniciado uma série de reformas
educativas, pressionado pelas demandas sociais e politicas dos anos 80, no sentido da

democratizacdo e da universalizacdo do ensino mas que foram reorientadas, em funcdo da
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nova conjuntura mundial e regional e das pressdes dos organismos internacionais, como o
Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial. Estes organismos ja vinham criticando
com frequéncia o desempenho do Estado no campo social e, em particular, no ecucacional,
bem como realizando diagnodsticos pessimistas sobre a educagdo. Ao mesmo tempo, tém
proposto um conjunto de medidas de forma mais ou menos homogénea para toda a regiao,

com o objetivo de adequar os sistemas educativos a uma conjuntura de crise.

Tendo este contexto como pano de fundo, os objetivos gerais que esta pesquisa

pretende atingir, sdo:

1 — Identificar o(s) modelo(s) predominante(s) de planejamento até o inicio dos anos
80 e as tendéncias que se estabeleceram a partir da discussdo motivada pela conjuntura de

crise economica e pelas politicas de ajuste na América Latina;

2 — Verificar as relagdes entre as reformas estruturais em curso na América Latina,
notadamente as que atingiram o Estado e as propostas de gestdo e de planejamento do

ensino;

3 — Identificar o carater das reformas educativas propostas de forma geral para a
América Latina em consequéncia da crise dos anos 80, com desdobramentos nos anos 90,
no plano da gestdo dos sistemas educativos, particularmente as reformas na dire¢do da

descentraliza¢do de gestao;

4 — Identificar, na literatura produzida nos anos 80 e 90, as diferentes visdes sobre a
descentralizagdo e as interpretagdes sobre o que ela significava, de fato, nos paises latino-

americanos, cuja organizagao politico-administrativa ¢ centralista;

5 — Analisar as relagdes existentes entre as propostas de descentralizacdo do ensino
¢ as propostas de reforma e reconstrugao do Estado na América Latina, a partir do contexto

de crise dos anos 80 e de seus desdobramentos nos anos 90;

6 — Identificar as conseqiiéncias dos processos descentralizadores em curso na
regido para o Planejamento enquanto uma das dimensdes, ao lado da Administragdo, da
Gestao dos Sistemas Educacionais e os problemas praticos e tedricos que se colocam para
os planejadores, a partir da perda do monopoélio do Estado sobre o planejamento e gestdo da

area social e, particularmente, da area educacional.
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3 — Hipotese de trabalho

A consideracdo das experiéncias de descentraliza¢do iniciadas na América Latina e
a leitura critica dos inimeros trabalhos publicados nos anos 80 e 90, sobretudo pela CEPAL
e pela UNESCO, levaram-nos a formular uma hipdtese sobre que se passava no contexto de
crise dos anos 80 e do possivel cenario que se configurava para a década seguinte e suas

implicagdes para o planejamento educacional.

Se as mudancas nas formas de gestio da area social na América Latina eram parte
das iniciativas de reformas do Estado promovidas pelos governos desde a crise dos anos 80,
também tiveram com objetivo criar as condigdes institucionais para redirecionar o papel do

Estado, como provedor e gestor principal das politicas sociais.

A descentralizacao de gestao foi uma das principais dimensdes destas mudangas,
mas poderia expressar tanto uma estratégia, no plano da gestdo das areas sociais, para
torna-las mais eficientes e eficazes, buscando a universalizacdo e¢ a equidade desses
politicas, no quadro de uma reforma e reconstrugdo do Estado quanto uma estratégia para

diminuir a responsabilidade do Estado e aumentar a participacao de agentes privados.

Em ambos os casos, a descentralizagdo de gestdo abria os sistemas educativos aos
requisitos do Mercado e/ou da Sociedade e questionava os modelos tradicionais de
Planejamento, colocando a necessidade de trabalhar com novos modelos tedricos que
levassem em conta, a interveng¢do de novos e diversificados atores sociais (publicos e
privados) cujos interesses, expectativas e representagdes sobre as reformas educativas,

delimitavam o espago concreto de atuagao dos planejadores.

Desta forma, a descentralizagdo de gestdo em curso na América Latina, desde os
anos 80, ndo so6 redefiniu o espaco de atuagdo dos planejadores, mas também exigiu-lhes a
revisdo dos marcos de atuagdo, em termos politicos mais do que técnicos, na medida em
que, mais do que questdes normativas e operacionais, colocou para os planejadores
questdes referentes a viabilidade politica da descentralizagdo educativas e, portanto, de sua

legitimidade e governabilidade.
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4 — Justificativa

Desde os anos 80, a descentralizagao de gestdo de politicas sociais, notadamente as
politicas de saude e de educagdo, tem-se colocado como umas das prioridades dos governos
latino-americanos. A énfase em se conceber ¢ implementar processos descentralizadores,
foi motivada em primeiro lugar, pelo clima de redemocratizagdo que se instalou na América
Latina, com o fim dos regimes ditatoriais e autoritarios e a “deslegitima¢do” do Estado

Autoritario e de suas formas organizacionais centralizadas e tecnocraticas.

Inumeros trabalhos tém surgido, desde entdo, por iniciativa das instancias oficiais de
planejamento e gestdo da educacdo ou do setor académico, no sentido de refletir
criticamente sobre a experiéncia recente de gestdo da educagdo na regido, sob regimes
autoritarios ou sobre experiéncias de descentralizacdo, em geral, localizadas, e sua eficacia
para a consecu¢do dos objetivos de universalizagdo, da equidade e da qualidade da

educa¢do na América Latina.

A descentralizacdo de gestdo, como uma das dimensdes do Estado Democratico que
as forgas sociais e politicas progressistas latino-americanas tentam construir desde os anos
80, tornou-se, desta forma, uma das tarefas mais complexas e mais importantes colocadas
aos planejadores educacionais, exigindo-lhes uma reflexdo critica sobre o que significou
“planejar a areas social” na América Latina desde os anos 50, 60 e 70, quando foi
hegemonico um modelo de gestdo cujo ator principal era o Estado e cuja prioridade em
termos de planejamento era o desenvolvimento econémico, ao qual se subordinava o setor

educacional.

Ao mesmo tempo em que a critica de cardter democratico e progressista a gestao
centralizada, caracteristica dos governos autoritarios, motivava a reflexdo em torno da
descentralizagdo, os governos latino-americanos viram-se frente a conjuntura da crise
econdmica que se manifesta, primeiramente, com a questdo do nao-pagamento da divida

externa (México, 1982).
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Tanto a crise dos anos 80 que logo demonstrou ser de carater estrutural, ou seja,
uma crise do modelo de Estado, quanto o contexto da democratizagdo, acabaram por
impulsionar, embora sob motivagdes diferentes, os processos descentralizadores e,

logicamente, o debate sobre suas tendéncias e resultados em termos politicos e sociais.

Apesar da profusao de trabalhos, dentro de diferentes perspectivas tedricas e apesar
da discussao critica sobre estilos ¢ modelos de Planejamento surgida na América Latina no
final dos anos 80 (como os textos divulgados pela CEPAL em 1987), sob o impulso da
democratizacdao e da crise do Estado, ndo surgiram muitos trabalhos com o objetivo de
discutir especificamente as relacdes e os mutuos condicionamentos entre descentraliza¢io

e planejamento que continua sendo um campo pouco explorado.

A descentralizacdo, é, em si, um problema de planejamento, na medida em que, ao
se transformar em prioridade de governo e do projeto politico do grupo ou grupos que
eventualmente ocupam o poder no Estado, deve ser implementada ( pelo menos se espera),
de forma planejada. E igualmente, um problema para o planejamento e os planejadores —
um problema, na época, relativamente - quando considerada em um contexto particular de
crise ¢ de democratizagdo, em que as formas tradicionais de gestdo centralizada se
esgotavam e ja estavam em curso as experiéncias de descentralizacdo, iniciadas nos fins dos

anos 80 e nos anos 90, pela maioria dos governos latino-americanos.

Procuramos, desta forma, dar uma contribui¢cdo, primeiro, para a compreensao de
alguns dos multiplos aspectos que envolvem um processo de descentralizagdo de gestdo, a
partir de alguns estudos ja existentes e amplamente divulgados nos anos 80 e 90 e
simultaneamente, considerar de forma particular, o planejamento, no sentido de contribuir
para a fundamentagdo tedrico-pratica sobre o planejamento educacional e suas possiveis
tendéncias em um contexto em que se implantam nas areas sociais, de forma cada vez mais

consensual e generalizada, formas de gestao descentralizadas.

Se ha alguma importancia neste trabalho, ao nosso ver, ¢ que os processos de
descentralizagdo, iniciados nos anos 80, constituem ainda hoje um quadro controvertido e
complexo. Existem ainda problemas fundamentais que desafiam a capacidade técnica e
politica dos planejadores e continuam estimulando a reflexdo sobre os rumos do

planejamento publico estatal latino-americano (e educacional, em particular). Ao findar os
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anos 90, nada nos autoriza a dizer que a regido superou definitivamente suas crise e jd

definiu um modelo de Estado que expresse, efetivamente, um consenso politico e social.

Achamos que muito do que esta trabalho se propde a discutir, ainda guarda,

portanto, certa atualidade

5 - Consideracdes metodologicas

Nossa analise tem como ponto de partida a década de 80 e o contexto de crise — ou
de crises — que a caracterizou, considerando-a uma década “divisora de aguas” em termos
de atuacio do Estado no campo das politicas economicas e sociais ¢ do planejamento

como instrumento de intervengdo do Estado na realidade econdmica e social.

As propostas de mudanca nas formas de organizacdo e de gestdo dos setores
responsaveis pelas politicas sociais, entre os quais encontra-se o setor educacional, sdo
enquadradas, portanto, no quadro geral de mudanca das formas organizacionais do
Estado motivadas pelas proprias formas de gestdo daquelas politicas. A gestdo ¢€
considerada aqui na dimensdo mais ampla do que mera administra¢do das organizagoes,

incluindo também o planejamento.

A recuperacdo da trajetoria do planejamento em geral e do planejamento
educacional na regido desde os anos 50, objetiva rever, em grandes linhas, o papel
protagonico do Estado na implantacio da ordem capitalista na América Latina, na
condicdo de ator principal do planejamento e a conseqliente constru¢do de seu aparato
politico-institucional e, posteriormente, o protagonismo do Mercado no contexto de crise

econdmica e de reforma do Estado.

Os reflexos da situagdo de crise no planejamento latino-americano, t€ém como
referéncia a producao tedrica da CEPAL no final dos anos 80, em que se pode detectar uma
posicdo consensual entre tedricos de diversas tendéncias e especialistas quanto ao
esgotamento das formas tradicionais de planejamento das décadas anteriores, fortemente
ligadas ao Estado como agente principal da modernizagdo econdmica e, a0 mesmo tempo, o

predominio de estilos, modelos, conceitos, etc., de planejamento a partir de marcos tedricos
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originados da area economica, portanto, dentro de um universo conceptual e metodologico
bastante restrito, mas “aplicavel” a todos os setores, inclusive os setores sociais (Cf. Carlos
A . de Mattos, “Planos versus Planificaciéon na experiéncia latinoamericana”, CEPAL,

1987).

Tenta-se compreender a especificidade da “crise dos anos 80 e em que sentido ela
foi diferente das crises anteriores. No caso da América Latina, a analise se detém no
impacto da crise econdmica e nos efeitos das politicas de ajuste na area social e,
posteriormente, em algumas das tendéncias de “reformas estruturais do Estado” que passam
a ser propostas pelos governos da América Latina Utilizamos, basicamente, os estudos da
CEPAL sobre as tendéncias de reformas do Estado que surgem na regido no final dos anos
80 e o material pesquisado na OREALC/UNESCO, em que se discute amplamente a “crise

da gestao educativa” e a agenda de reformas educativas para a década seguinte.

A descentralizagdo ¢ analisada aqui como um dos principais aspectos das reformas
educativas que estdo em curso na América Latina, particularmente como uma reforma
educativa macropolitica, utilizando aqui o conceito de Carnoy & Levin (“Escola e
Trabalho no Estado Capitalista”, 1987), para os quais “sdo macropoliticas as reformas
educativas mais abrangentes que representam alteragdes da gestdo e do controle do ensino”,
ou seja, “enquanto as mudangas micropoliticas dizem respeito a modificagdes nas funcdes
decisorias entre os grupos internos ao processo escolar — estudantes, professores,
administradores — as macropoliticas dizem respeito ao controle global do empreendimento
educacional”. Assim “a natureza universal dessas mudancas indica que provavelmente
terdo consequéncias profundas sobre as caracteristicas micropoliticas e técnicas da
educacao, entre elas, o deslocamento da oferta da educagdo das escolas para os mercados

educacionais e para os locais de trabalho”.

Discute-se, neste trabalho o cendrio no qual se retomam os processos de
descentralizagdo na regido e que condiciona a atuacdo dos planejadores, cendrio este
fortemente influenciado pelo contexto de crise iniciada dos anos 80 e seus desdobramentos

na década seguinte.

Destacamos como caracteristica deste cenario, o entrecruzamento de duas

tendéncias: uma, “pessimista”, em que a descentralizagdo ocorre (¢ a0 mesmo tempo



-17-

contribui) para a consolidacdo da “modernidade neo-liberal” (Latapi, 94) e na qual
predominam os valores do Mercado na determinagdo das politicas sociais e outra,
“otimista”, em que prevalece a “modernidade democratica”, na qual predominam os valores
sociais, comprometida ndo apenas com a eficiéncia, mas também com a eficacia, enfim,

com a equidade daquelas politicas (Garcia, 1990; Latapi, 1994).

As tendéncias da descentraliza¢do no cenario acima, baseiam-se nas reflexdes sobre
as experiéncias de descentralizagdo na América Latina, produzida, desde o final dos anos
80, em semindrios, encontros e eventos diversos patrocinados por organismos
internacionais ou oOrgdos governamentais latino-americanos, principalmente, o material
disponivel na OREALC/UNESCO (Oficina Regional de Educagao para a América Latina e
o Caribe). As informagdes sobre o “estado do Planejamento Educacional” na regido dos
anos 80, sdo aquelas divulgados na pesquisa do CINTERPLAN (1987), no Congresso
Internacional de Gestdo para o Desenvolvimento da Educacdo (México, 1990) e em
seminarios promovidos pela OREALC, voltados para a tematica dos novos papéis dos

planejadores educacionais na presente década.

Trabalhamos, também, com textos de responsabilidade de investigadores que tém
refletido sobre os rumos da descentralizacdo e suas consequéncias para o planejamento.
Esses trabalhos tém apontado, em geral, conforme Juan Casassus (1989), para duas linhas
de investigacdo dos processos de descentralizagdo. Uma, preocupada com os aspectos
politico-estratégicos, procura responder as indagacdes: por que um Estado centralizado
parece disposto a despojar-se de um poder que tradicionalmente lhe compete? Estaria
efetivamente interessado em redistribuir poder ou refor¢ar, em ultima analise, seu poder
central através do debilitamento dos que poderiam ser considerados seus concorrentes ou

adversarios?

A outra linha de investigacdo, no qual se coloca esta pesquisa, centra-se no
problema da crise do Estado, a partir da constatacdo de seu debilitamento, decorrente da
dilatacdo de suas responsabilidades e fungdes, num quadro de crise estrutural e que procura

“saidas” junto a Sociedade e o Mercado.

Tratamos, de forma geral, os efeitos da crise econdmica e das politicas de ajuste

econdOmico na area educacional. Analises detalhadas sdo encontradas no ambito da
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UNESCO/OREALC, divulgadas periodicamente nos relatorios “Situacdo Educativa da
América Latina” e “Panorama Social da América Latina”. Utiliza-se, também, os estudos
feitas por Lagos (88), Tedesco (87) e os estudos de Fernando Reimers (89, 90) sobre o

impacto da divida externa no financiamento da educagdo na América Latina.

As informacgdes referentes aos efeitos gerais da crise e das politicas de ajuste na area
social como um todo, indicam as mudangas evidentes que ocorreram nas prioridades
estabelecidas pelo Estado quanto aos seus gastos e investimentos, frente a um contexto de
crise. Utilizamos, neste caso, alguns trabalhos em periddicos brasileiros, como por
exemplo, a Revista de Administracdo Publica da Fundagdo Gettlio Vargas, especialmente

os numeros especiais dedicados a gestdo da area social na América Latina.

Essencialmente, o material com o qual mais lidamos, foi aquele colhido na
OREALC, em Santiago do Chile, durante minha permanéncia no 6rgao, ocasido em que
mantive contatos com especialistas que colocaram a minha disposi¢do uma série de textos,
na ocasido ainda inéditos (hoje, provavelmente ja publicados), sobre as tendéncias do
planejamento e da gestdo da educacdo na América Latina. Ainda em Santiago, na CEPAL,
tive acesso a alguns dos principais textos sobre planejamento publicados no fim dos anos
80 no ambito da CEPAL e que, de certa forma, expressam a revisao teorico-metodoldgica

daquele 6rgdo, desde fins dos anos 80, no campo do planejamento econdmico e social.

A andlise adota, na questdo da gestdo e do planejamento educacional, uma
perspectiva regionalista (América Latina e Caribe). Todo o material teorico foi escolhido
tendo este critério, com a inten¢do de somar nossos esfor¢os aos que t€m sido feitos por
investigadores e dirigentes educacionais, no sentido de se criar uma rede de informagdes,
censos, dados estatisticos, discussdes e investigagdes sobre os problemas comuns de gestao

educativa na regido.

O enfoque regionalista nas pesquisas educacionais, mesmo sem deixar de levar em
consideracdo a heterogeneidade cultural e politica dos paises, tenta identificar aspectos
comuns, experiéncias inovadoras que possam ser disseminadas ou solugdes que possam ser
aproveitadas por um numero maior de paises, notadamente no campo da gestdo. Mas

encontra ainda muitas dificuldades.
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A falta de integracdo politica e econdmica dos paises latino-americanos, uma
realidade resultante do processo histérico da regido; a tradicdo de se adotar na regido, de
forma passiva, idéias geradas nos paises centrais, sem um trabalho de reelaboragdo em
funcdo da diversa e complexa realidade latino-americana e, ainda, as rivalidades e
diferencas entre os paises, habilmente exploradas no passado pelos paises hegemonicos

centrais sdo obstaculos que ainda dificultam o desenvolvimento desta visao regionalista.

Soma-se a isto, a passividade com que os governos latino-americanos aceitam a
influéncia de organismos internacionais na formulacdo de suas politicas educacionais e na
implementacdo de reformas com base em modelos gerados nos paises desenvolvidos e
dificilmente assimilados na realidade cultural e social latino-americana (Cf. Nilson

Demange, 91, 94 e Bertussi, 95).

Mas esse enfoque tem avangado, como por exemplo, no reconhecimento de que
existe um esforgo comum de todos os paises da regido em reformar seus sistemas
educativos face as mudangas ocorridas nos anos 70 e 80. E, igualmente, que se deva
realizar esforgos para desenvolver analises comparativas sobre os problemas educacionais
na regido, mesmo dentro de diferentes enfoques e linhas de investigacdo (Cf. Cecilia
Braslavsky, “Problemas de la educacion y necessidad de la comparacion en América Latina

hoy”, 1993).

Organismos internacionais como o Banco Mundial e o FMI, tém efetuado
avaliacOes bastante negativas sobre a gestdo das politicas sociais por parte do Estado, além
de proporem reformas homogéneas para toda a regido. Nao se deve, obviamente,
menosprezar essas avaliagoes, considerando-se o poder desses organismos na formulacao
das politicas educacionais na América Latina, em virtude do volume de recursos a titulo de
“assisténcia externa” a educagdo, com os quais os governos latino-americanos estao

comprometidos.

E estreita, entretanto, a margem de autonomia dos governos latino-americanos na
negociacdo de financiamentos de programas na drea social com aqueles Orgaos,
especialmente se se trata com Banco Mundial, Mas, ao novo ver, isto tem contribuido para
fortalecer a idéia de uma frente comum, solidaria, entre os governos, para a elaboragao de

uma agenda minima de reformas compativeis com as expectativas e necessidades latino-
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americanas. A UNESCO, muito mais aberta a realidade educacional latino-americana,
através da OREALC, tem, de certa modo, exercido um papel catalisador na discussao dos

problemas educacionais da regido.

Na OREALC/CEPAL, obtivemos a maior parte dos textos e documentos desta
pesquisa. Acolhendo em seus quadros, técnicos e investigadores de diferentes
especialidades; mantendo permanente intercambio com os governos da regido e instituigoes
académicas, oferece hoje um rico e extenso acervo em termos de documentagdo e um banco
de dados e informagdes que possibilitam uma visdo de conjunto sobre os problemas

educacionais da regido e referéncia para as decisdes de politica educacional.

A questdo da descentralizagdo, por exemplo, ja se constitui em um campo comum
de reflexdo naquela instituicdo. O impacto das reformas do Estado e das politicas de ajuste
estrutural nas politicas sociais, a pressdo da divida externa, também j& se incorporaram na
reflexdo educativa regional, j& que em todos os paises, os gastos sociais, em época de crise,
tém-se nivelado, até a disponibilidade efetiva dos recursos orgamentarios, em que educagao
deixa de ser “investimento” para ser “despesa corrente”(Reimers, “Divida externa y el

financiamiento de la educacion”, 1990).

A descrigdo das politicas de descentralizacio do Chile, Argentina, Venezuela,
Colombia, Meéxico e Brasil, objetivou coletar aspectos comuns as reformas educativas
descentralizadoras nestes paises. Justificamos a escolha destes paises, em fun¢do da
similitude de organizagdo politica (federalismo do México, Argentina e Brasil), a
inspiragao neoliberal (Chile) e a freqiiéncia com que o modelo colombiano ¢ discutido em
ambito regional (Cf. Programa para a Reforma Educativa na América Latina”, PREAL,

1997).

Regido, refere-se aqui, a América Latina e o Caribe. Conforme Heinz Steffan
(“Globalizacion y Educacion en America Latina”, 1995), novos conceitos t€ém sido forjados
em fun¢do da nova ordem internacional, como por exemplo, o de “sociedade global”,
“globalizacdo”, “mundializacdo”e outros, em sua maioria, de sentido ambiguo e pouco
esclarecedores. Estudos mais criticos, ao se referirem a utilizagao de “regidao” nos estudos e
discussodes, a relacionam com o denominado “Estado Global” e, consequentemente, com

um “Governo Global”, cujos estruturas executivas seriam representadas, no plano militar,
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econdmico e ideologico, pelas organizacdes mundiais dominadas pelos paises capitalistas

centrais (Ianni, “A Sociedade Global”, 1992).

A parte esta visdo critica, o certo é que o tratamento de “regido” dado a América
Latina e o Caribe, incorporou-se no vocabulario atual a partir dos anos 80, quando
fortaleceu-se a idéia de uma realidade cultural e geograficamente heterogénea, mas
homogénea, em termos econdmicos e sociais ¢ de suas formas recentes de integracao no
capitalismo internacional. No “receituario” imposto pelos organismos internacionais, para a
superagao da crise ¢ a implantacdo de reformas do Estado latino-americano,a expressao ¢

bastante utilizada.

A construgdo deste texto sustenta-se, fundamentalmente, na idéia de cenario que em
planejamento, ndo se confunde com “previsdo” ou “exercicio de futurologia”, mas trabalha
basicamente com indicagoes e tendéncias da realidade politica, social e economica e que
podem ou ndo ser concretizadas. Procuramos, na diversidade de andlises do que estava se
passando nos anos 80 e as perspectivas para os anos 90, captar o que Juan Carlos Tedesco,
apropriadamente, chamou de o “clima privatizante” da época que, embora ndo tenha se
traduzido, na década de 90, em abandono completo da area social pelo Estado, tem

estimulado a “reprivatizagao” dos setores sociais (Cf. Jacobi, 89; 90).

Na exposicao deste trabalho, serdo apresentados alguns conceitos analiticos para a
compreensdo da crise/reforma do Estado e, obviamente, da descentraliza¢do. Sdo conceitos
que surgem com certa freqiiéncia em todo o texto e que, ao nosso ver, necessitam ser
esclarecidos. Mas nao constituem, no seu todo, uma perspectiva de analise fechada e

articulada.

No capitulo 1, portanto, para estabelecer um ponto de partida das discussdes sobre
descentralizagdo e planejamento, tragamos uma breve retrospectiva historica do
surgimento, desenvolvimento e consolidagdo do Planejamento e do Planejamento
Educacional na América Latina, nas décadas de 50, 60 ¢ 70, nas quais se verifica o

protagonismo do Estado.

O capitulo 2 da seqiiéncia a retrospectiva historica, centrando-o na década de 80
que consideramos a “divisora de 4guas” nas discussdes sobre Planejamento na América

Latina, face ao contexto de crise, no qual ressurgem as propostas de descentralizacao,
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fortemente condicionadas pelo descrédito nos modelos centralizados de gestdo, mas que

tendem a fortalecer o protagonismo do Mercado.

No capitulo 3, discute-se as reformas educativas propostas na América Latina,
frente as consequéncias das politicas de ajuste estrutural na area social e os problemas que
se colocam para o planejamento educacional e se descreve as experiéncias de
descentralizagdo referidas anteriormente, procurando identificar suas principais motivagoes,
os instrumentos legais e mecanismos politicos utilizados pelo Estado na sua

implementacao.

No capitulo 4, discute-se as tendéncias possiveis dos processos de descentralizagdo
na América Latina, a partir de um contexto de crise e quais as expectativas, predominando

uma ou outra daquelas tendéncias, quanto ao planejamento e a atuagao dos planejadores.

No capitulo 5, analisa-se os limites dos modelos tradicionais de planejamento em
um contexto de gestdo descentralizada e as diversas tendéncias na reflexdo tedrica que
possivelmente, dariam suporte a atuagdo dos planejadores frente aos obstaculos e
dificuldades para a viabilizagdo de um projeto de reforma educativa no sentido da

descentralizagao.

6 — Consideracoes sobre alguns conceitos analiticos

Cristian Cox (1988), em seu estudo sobre as reformas educativas do Chile, primeiro
pais latino-americano, no bojo da crise dos anos 80, a introduzir reformas de carater
neoliberal em sua economia, afirma que aquelas reformas haviam estabelecido ‘“uma
dindmica macroestrutural que define e redefine continuamente as relagcdes entre o Estado e
o0 Mercado, com reflexos no campo das politicas sociais”. Segundo ele, os novos eixos da
politica educacional no contexto historico latino-americano, a partir da experiéncia chilena,
tragavam-se em fun¢do da introdugdo do Mercado como mecanismo regulador de politicas

no campo social.

Na analise dos processsos de descentralizacdo, aproveitamos parte da perspectiva

deste autor, que introduz no campo educacional, a temdatica do “Estado versus Mercado” e
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que, de certa forma, ¢ subjacente a maioria das discussdes sobre Planejamento no
capitalismo (Cf. Francisco Oliveira, “Planejamento e poder: o enigma transparente”, 1982 e

John Friedman, “Planning in the Public Domain”, 1987).

Considerando-se nosso objeto de estudo, introduzimos, juntamente com o
Mercado, a Sociedade, face a um processo em que ¢ possivel distinguir “interesses
sociais” que nao sdo, necessariamente, coincidentes com os do setor econdomico privado ou

com os interesses da burocracia estatal - como os interesses sociais na educagao.

O objetivo ¢, justamente, evitar a visdo dicotdmica que se tornou predominante no
contexto da crise econdmica para a analise das reformas estruturais dos anos 80 — e seus
desdobramentos nos anos 90 — e que ignorou, de certa forma, o carater das politicas
publicas como politicas sociais limitando-se a uma interpretacao do tipo “vicios do Estado”
x “virtudes do Mercado”, como se, nos processos sociais, houvesse um jogo de soma zero e
que nao fosse possivel ao Estado executar com eficiéncia e eficicia uma estratégia de
reformas em conexdo com os interesses sociais ¢ assim, revitalizar suas relagdes com a

Sociedade (Cf. Eli Diniz, “Governabilidade, Reforma e Democracia”, 1995).

No caso da América Latina, entendemos ser possivel considerar trés instancias ou
trés “campos” que modificam suas relagdes com a educacdo, a partir das reformas
educativas. Os diagramas que se seguem, tentam ilustrar uma tendéncia que se pode notar
tanto nos paises federalizados como o Brasil, Argentina e México, quanto nos paises de
sistemas politicos unitarios, onde a descentralizacdo modifica as relacdes politicas entre o
poder central € os poderes regionais e locais e tanto interfere quanto ¢ limitada por estas
relacdes (Cf. Silvia Gonzélez, “La descentralizacion educativa y el orden politica: paises

unitarios e federales, 1994).
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Procura-se, desta forma, entender as reformas educacionais e, particularmente, a
descentralizagdo, como condicionadas por um campo politico, um campo social e um
campo econdmico ¢ neles, atores representativos de forgas e interesses econdmicos,
politicos e sociais. Fazemos uma distingdo entre atores € agentes nos processos sociais e
econdmicos, em virtude do papel que desempenham dentro ou fora do aparato do Estado

(M. Wolfe, “Agentes del Desarrollo”, 1987).

Wolfe classifica os diferentes tipos de ‘“‘agentes” presentes no desenvolvimento
econdmico e social latino-americano, desde dirigentes e representantes politicos,
planejadores e burocratas; capitalistas, empresarios e sua tecnocracia; dirigentes sindicais,
religiosos, estudantis, de movimentos sociais e de associagdes profissionais, proprietarios
dos meios de comunicagdo, académicos e intelectuais, etc. Os planejadores dos quais se
refere Wolfe, sdo os “planejadores estatais”. Encontram-se, quase sempre, em uma situacao
ambigua, na medida em que a eficacia de sua atuacdo, depende quase sempre de outros
atores e agentes — sejam os que detém, de fato, o poder politico e decidem sobre os planos,

sejam os que devem executa-los nas instancias intermedidrias.

Cecilia Braslavsky (1988), considera que, além dos atores especificamente
educativos (docentes, pais e alunos), os principais atores presentes na gestdo do ensino na
América Latina, sdo definidos a partir da economia (empregadores e trabalhadores
organizados), da ideologia (setores neoliberais) e da politica (partidos politicos e demais
grupos ¢ instituigdes presentes e atuantes no cenario politico de cada pais). Embora todos
formulem demandas por educagdo, em geral, tendem a deixar o sistema educacional
« . e e . . [

entregue a sua propria logica”, interferindo muito pouco nas politicas de acesso e na

defini¢do de programas de ensino.

Os planejadores educacionais, para Braslasvsvy, encontram-se entre os atores
educativos e cumprem uma fun¢do mediadora com os demais atores. Tal condi¢ao exige-
lhes certa habilidade para identificar os demais atores, suas demandas e representacdes
particulares sobre a educagdo, sua capacidade de interferir nas politicas educacionais e sua

representatividade politica, para formulacao e execugao do planos educacionais.
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Ja Carlos Matus (87, 93), utiliza a categoria “atores sociais e politicos”, em seus
estudos criticos sobre o planejamento na América Latina, considerando-os sempre de forma
coletiva, representativos de interesses econdmicos € sociais diversos, inclusive, interesses
politicos, como os Partidos e o Governo. No setor educativo, de forma simplificada, Pedro
Latapi (1994), utiliza a categoria “atores significativos” em um processo de reforma
educativa: o Estado, os pais de alunos, os educadores e os proprios alunos. Ronald Barnett,
citado por Maria E. Irigdin (“La Educacion tecnica y la formacion Profisional”, 1996),
considera que os principais agentes de influéncia no sistema de ensino sio a “Comunidade
Educativa”, o “Estado” e o “Mercado”. Neste, encontram-se os “atores representativos dos

setores produtivos privados” e os “empregadores” em geral.

Aproveitando os subsidios dos autores acima, fizemos uma distin¢do entre
“agentes” e “atores”. “Agente” significa, neste trabalho, todo aquele que exerce
diretamente fungdes (administrativas, pedagogicas) dentro do Estado, no setor privado de
ensino ou no setor produtivo e econdomico ( no sentido de “agente educativo”, “agente
econdmico”, etc.). Ja “ator social”, consideramos qualquer grupo ou movimento social em
condi¢des de intervir de forma organizada em uma politica de governo, exteriormente ao
projeto politico-educativo de quem detém efetiva e formalmente o poder politico (Matus,
87; 93) e “ator politico”, fundamentalmente, o Governo, o Parlamento e os Partidos

Politicos.

Quanto ao Estado — evitando aqui longas digressdes sobre suas diferentes
concepgdes. o que ndo € objetivo do trabalho — esclarecemos que, em determinados
momentos, pode parecer que estamos trabalhando com uma concepgao restrita, “limitando-
0 a um conjunto de aparelhos institucionais e organizagdes burocraticas, normas e codigos
formais e informais que constituem e representam as esferas publicas e privadas da

Sociedade” (Claus Offe, “Problemas Estruturais do Estado Capitalista”, 1984).

Mesmo enfatizando a autonomia do “aparelho de Estado” e de suas fungdes, nao o
estamos considerando isolado dos conflitos e lutas sociais e politicas que se desenvolvem
no seio da Sociedade. Mesmo agindo como ‘““arbitro neutro” na solucdo desses conflitos, o
Estado acaba “politizando” em demasia suas decisdes e enfrentando problemas de

legitimidade de suas politicas, junto aos agentes econdmicos e junto aos demais atores
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politicos e sociais. Este esfor¢o permanente do Estado no campo da acumulagao capitalista
e ao mesmo tempo de legitimagdo politica, tem a ver com uma questao mais de fundo que ¢
dos direitos politicos ¢ dos direitos sociais que, na evolu¢ao do pensamento educacional
das democracias liberais do ocidente, estabelece um vinculo entre o direito a educacao ¢ a
cidadania e a necessidade de sua garantia pelo Estado (Cf. Vaidergorn, “Educagdo e

Politica” 1996).

T.H.Marshall (1967), afirma que as formas organizacionais e institucionais do
Estado estdo em correspondéncia com as suas fungdes politicas e técnicas, constituindo um
“aparelho” relativamente autonomo, mas as considera como formas de organizagdo
politico-administrativa que se desenvolveram na dependéncia das relagoes estabelecidas
entre a Sociedade e o Mercado. Na sua interpretacao, essas formas configuram “modelos
historicos” de Estado que condicionam, por sua vez, uma concep¢do determinada de
cidadania conforme a interpretacdo do que sejam, em um momento historico, os direitos

dos individuos.

Desta forma, o conceito de cidadania vem sido ampliado ao longo do processo
historico de desenvolvimento do Estado. A seqiiéncia dos direitos integrantes da condigao
de cidadao, acompanha e entrelaga-se com a propria constituicdo da sociedade capitalista
de mercado e requer novas formas de integragao social, em virtude da mudanca do padrao

de relagdes que se estabelece entre o Estado, a Sociedade e o Mercado.

Os primeiros direitos sdo os direitos civis que correspondem aos direitos de ir e vir,
de liberdade de pensamento, de propriedade, defesa, justica, credo religioso, etc. Foram
instituidos como forma de resisténcia ao Estado Absolutista do século XVII e seu dominio
sobre a vida dos individuos e cidaddos. A eles, seguiram-se os direitos politicos, base do
Estado Liberal do século XVIII e XIX, como participagdo politica, elei¢des, constituigao
parlamentar, etc. O Estado j& ndo ¢ uma ameaga, mas um instrumento a servico dos
cidadaos, para potenciar a capacidade transformadora da Sociedade sobre si mesma, através

de mecanismos democraticos de constru¢do da vontade politica.

Finalmente, no século XX, incorporaram-se ao processo historico os direitos
sociais, como seguridade, padrdo civilizado de vida, participacdo na heranca social, enfim,

garantes do “bem estar dos cidadaos”. A relagdo entre Estado e Sociedade também nao ¢ de
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ameaca, mas de dependéncia para garantir a reprodugdo bioldgica e social dos individuos.
O cidadao ¢ “cliente” de um “Estado Provedor” ou de um “Estado Democratico e Social”.
Simultaneamente, desenvolve-se o poderoso aparelho que suporta e torna possivel a gestiao

estatal dos direitos sociais que caracteriza este modelo de Estado.

A vigéncia das relagdes entre o Estado, a Sociedade e o Mercado constitui um
determinado padrao, no qual esses direitos t€ém plena vigéncia e expressam um consenso
entre os atores sociais e politicos. Mas pode ser perturbada por mudangas conjunturais de
natureza econdmica ou por conflitos relativamente intensos que ampliam ou restringem, no
final, a vigéncia desses direitos. A recomposi¢ao deste padrao, em geral, ¢ acompanhada de
medidas de reforma do Estado, de carater conjuntural ou estrutural, neste caso, voltadas

~ 113 L
para restabelecer esse padrdo em um novo patamar, em um novo “modelo historico de

Estado”.

No contexto de crise econdmica e de crise do Estado nas décadas de 70 e 80, a
reforma de Estado correspondeu a visdo neoliberal de “reducdo do Estado” e
predominancia do Mercado na construgdo deste novo padrdo social. A utilizagdo, neste
trabalho, da expressdo reforma diferenciada de reconstrucio do Estado, pretende
ultrapassar este discurso, reconhecendo a necessidade de um novo modelo de Estado, mas
ndo no sentido de “Estado Minimo” ou de “diminui¢do do Estado” mas de uma
rearticulacdo (reconstru¢do) do padrao de relagdes com a Sociedade e revitalizagdo de sua

capacidade de planejamento e gestao.

Mercado ¢ utilizado aqui no sentido de “sistema de mercado”, uma forma
desenvolvida das relagdes de venda e troca e obtengdo de lucro e um dos fundamentos
institucionais das economias capitalistas, cujas caracteristicas mais marcantes sdo: a
competi¢do entre agentes econdmicos privados; o sistema de precos como guia bésico
desses agentes; a livre disponibilidade de fatores produtivos, sem ou com atenuado controle
do Estado e a livre circulagdo e compra de bens e fatores de producdo (Gurrieri, 87;

Heilbronner, 96).

Pensamos a Sociedade, para estabelecer a distingdo com os interesses restritos do
Mercado, como o conjunto dos individuos e grupos sociais, que se relacionam através das

inimeras associagdes e instituigdes que mantém a solidariedade e o consenso entre os seus
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membros, em defesa de seus interesses e que interferem nas politicas publicas, ou seja,
transformam-se em grupos de pressdo e efetivamente, em atores sociais e politicos

originados tanto do setor publico quanto do setor privado.

Nao entendemos, entretanto, Sociedade e Mercado como esferas isoladas, mas que
estabelecem entre si relagdes que se articulam com e através do Estado, em diferentes
modos e graus de intervengdo social e economica que apareceram no processo historico de
desenvolvimento, transforma¢do e crise do chamado “Estado de Bem Estar” em suas
diversas configuracdes nos paises centrais (T. Marshall) ou nos paises de capitalismo
tardio, em que se tentou estabelecer, de alguma forma, “Estados de Bem Estar” (Cf. estudos

coordenados por Sonia Draibe, NEPP, Unicamp, 1989).

A distingdo procura, também, dar conta do desenvolvimento de novas formas de
sociabilidade social que, aceleradas pela crise, vém se impondo gradualmente, como
resposta a crise do Estado e as transformagdes do proprio capitalismo. Sdo formas
autobnomas de agdo da Sociedade, em relagdo ao Estado ¢ ao Mercado que modificam,
inclusive, a percepg¢ao tradicional do “publico”, como sindonimo de “estatal” e que alguns

autores chamam de o “Terceiro Setor” (Draibe, 88; Cittadino, 86).

Na busca de novos paradigmas para a analise das politicas publicas”, desde os anos
80, tem-se procurado evitar as dicotomias que caracterizaram os paradigmas explicativos
das ciéncias humanas e sociais predominantes até os anos 70, antes da revolucao produtiva
e tecnologica e a configuracdo de uma nova ordem econdmica (Cf. Medeiros & Brandido,

1980; Thompsom, 1997).

Na linha desta andlise, nao haveria, portanto, sentido contrapor Estado x Mercado;
liberalismo x intervencionismo, funcionalismo x dialética, atores x estruturas, etc.
Consequentemente, o exclusivismo na op¢ao entre as teorias de Estado e da Sociedade teria
perdido validade e teriamos adentrado, nos anos 80, em uma fase caracterizada, no campo
das ciéncias humanas, em que “a maior certeza seria a divida”. Os cldssicos modelos de
Estado entraram em crise e busca-se hoje, um modelo de Estado que dé conta da

complexidade das transformacgdes sociais, econdmicas e culturais.

Mas, no nosso modo de ver, “fim das dicotomias” ndo ¢ o mesmo que “fim das

ideologias” ou o “fim da politica e o reinado do econdmico”, como tem insistido o
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pensamento neoliberal contemporaneo. Nao existem, ao nosso ver, argumentos
suficientemente fortes, nem a realidade empirica o tem demonstrado, que a sociedade
capitalista de mercado tenha a capacidade de resolver todos os problemas humanos e
sociais. O capitalismo pode ter, em relacdo a outros modos de produ¢do, uma dindmica
incomparavel em termos de produgdo mas nao conseguiu resolver de forma justa os
problemas da distribui¢do, exatamente, onde se situa o reino do Mercado (Marx analisou
esta contradi¢do em seu “Manuscritos Econdmico-Filosoficos”, 1983). Por isso, preferimos
manter distintos (embora articulados), a “Sociedade”, o “Mercado” e o “Estado”, através

da expressao “protagonismo”.

A reflexdo critica sobre o planejamento latino-americano, feita no ambito da
CEPAL, em fins dos anos 80, aderiu a este ponto de vista ao considerar que até os anos 70,
os planejadores interpretaram a realidade latino-americana e a atuagdo do Estado de forma
dicotdmica., subestimando tanto os agentes econdmicos privados, quanto os atores sociais €
politicos e que se deveria buscar “perspectivas multiplas” para a teoria de planejamento

(Eduardo D’ Acuia, “Nuevas orientaciones para la planificacion”, CEPAL, 1987).

A expressao planejamento, ¢ utilizada aqui preferencialmente a expressao
planifica¢do. “Planificacdo” tem, no idioma espanhol, uma expressao mais ampla do que
“planejamento” que tem um sentido mais pratico e objetivo, referindo-se aos procedimentos
de elaboragdo de planos, programas e projetos. O que nos interessa, em especial, € o
processo de planejar propriamente dito, podendo ou ndo traduzir-se em um documento
(plano), materializagdo do processo. Certos autores, como observam alguns estudos da
CEPAL, admitem, inclusive, que o processo de planejamento pode, perfeitamente, ocorrer
sem que se materialize em planos, programas ou projetos, quando a €nfase ¢ mais em suas
metodologias do que em seus produtos (Carlos A. de Mattos, “Planes versus Planificacion

en la experiencia latinoamericana”, CEPAL, 1979).

Hé uma diferenca, entretanto, com a expressao francesa “planification”, utilizada
para referir-se ao processo de planejamento juntamente com as atividades administrativas e
as atividades politicas, componentes interdependentes de um processo unico que € o
processo de governo (Lamarra & Aguerrondo, 1978). Carlos Matus (87, 93), avangou

nesta perspectiva, ao ampliar a dimensao politica do planejamento, colocando-o como um
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dos instrumentos fundamentais da capacidade de governo juntamente com o projeto do
governo ¢ a governabilidade do sistema politico. Neste sentido, o planejamento ndo se
limita a uma atividade técnica e especializada, mas a uma pratica que se insere em um
processo social que, em ultima analise, ¢ construido/reconstruido quotidianamente por uma
diversidade de atores sociais, entre os quais, encontram-se os planejadores que podem dar

uma contribuicao para o avango ou a regressdo deste processo.

O que diferencia, essencialmente, esta visdo da visdo tradicional de planejamento, ¢
que, nesta, a excecao dos planejadores, todo o resto ¢ “objeto planejavel”. Os demais atores
sociais envolvidos no planejamento ndo teriam, a rigor, “capacidade de planejar” que se
torna virtude de um pequeno e qualificado grupo (Giordani, 80; Matus, 87). Detalhamos

este aspecto ao discutir as caracteristicas do “Planejamento Racional-normativo”.

Inserido em um processo social, o planejamento ¢ igualmente marcado pela
“incerteza de seu devir”, desenvolvendo-se em meio a conflitos ou concilia¢do de interesses
em que outros atores (ndo necessariamente planejadores profissionais, a servico de um
determinado grupo no poder) tém as suas leituras especificas da realidade, suas estratégias
de acdo e, em ultima analise, poder politico de fato e, portanto “ capacidade de governo”

(Matus, 87, 93).

O planejamento publico, portanto, ¢ entendido aqui como estatal, instrumento por
exceléncia da interven¢do do Governo (Poder Executivo do Estado) na area econdmica e
social. A expectativa ¢ a de que o planejamento possa dar racionalidade a um projeto
politico do grupo (ou grupos) que ocupa o poder do Estado. Neste sentido, a racionalidade
do planejamento assume dimensdes tanto técnicas (expressa na relagdo meio/fins, traduzida
materialmente nos planos, programas e projetos), quanto politicas mas que, na pratica
social, se interrelacionam e se condicionam, embora a dimensao politica (o sistema politico,

as estruturas de poder), tenha papel predominante (Ianni, 71; Ohep, 90).

Na pratica, o projeto politico de governo — e o planejamento — desenvolvem-se em
meio a um processo social em que uma diversidade de atores agem e interagem segundo
diferentes racionalidades que ndo ¢ a racionalidade do planejamento publico. Como

dimensdao fundamental da gestdo publica, estatal, o planejamento deve considerar os
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processos sociais, os cendrios historicos concretos em que esta gestdo se insere e que a

motiva a tornar um projeto politico tanto “realista” quanto “viavel”.

O “realismo” e a “viabilidade” da gestdo publica, conforme Carlos A . De Mattos
(“Modernizacion, reestruturacion neocapitalista y gestion publica”, 1990), nela incluido o
planejamento, significam que ela se desenvolve em meio a um cendrio histdrica e
estruturalmente determinado, onde certos atores sociais e politicos se colocam como
protagonicos nos processos decisorios e de acdo social. No caso de uma sociedade
capitalista, seja nos paises centrais ou periféricos, os atores sociais protagdnicos sdo 0s
agentes econdmicos privados e a racionalidade dominante, ¢ a Racionalidade de Mercado
que predomina nos marcos de uma formagdo social capitalista, ao qual o planejamento
publico ndo pode contrapor-se integralmente com o risco de inviabilizar-se e “inviabilizar

0 proprio projeto politico”.

Em sua versdo social-democrata ou liberal, o “Estado de Bem Estar”, como projeto
politico democratico no ambito de uma economia inteiramente regulada pelo Mercado e
como alternativa ao socialismo, parecia demonstrar uma possibilidade contraria, ou seja, a
de se preservar a iniciativa dos agentes econdmicos privados sem o risco de uma
contraposicao entre a “racionalidade técnica, estatal” e a “racionalidade privada”. Na

literatura sobre planejamento no ocidente, esta possibilidade sempre ¢ retomada.

Segundo Jonh Friedman (“Planning in the Pulic Domain”, 1987), a possibilidade do
“planejamento social”ou “estatal” nos limites de uma economia de mercado, constituiu-se,
sempre em um tema de discussdo politica e ideologica, expressando, no fundo, embora
teoricamente melhor elaborada (como o constructo neoliberal), o velho dilema que

preocupou a economia cléssica: “Mercado” ou “Estado”.

Iniciada nos paises capitalistas desenvolvidos, esta discussao serviu também de
referéncia para justificar a intervencdo estatal nos paises capitalistas periféricos, via
planejamento. Nos regimes autoritarios das décadas de 60 a 80, como demonstrou Couvre
(“A Fala dos Homens”, 1989), justificou igualmente a atuacdo de uma elite tecnocratica
para promover o crescimento econdmico sob severas restricdes dos direitos politicos e

sociais — estes, inclusive, passando a depender da benevoléncia do Estado.
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Talcot Parsons (1974), por exemplo, via o planejamento como uma racionalidade,
uma logica capaz de “‘superar a Racionalidade Liberal” ou de Mercado, cuja suposta
eficiéncia fora questionada pelas crises conjunturais do capitalismo. A sociedade, para
Parsons, ¢ uma “sociedade sem classes”, o Estado, o “Estado de todos” e o Planejamento,
instrumento para minimizar os efeitos do Mercado, sem necessariamente superar o
capitalismo. A intervencdo estatal torna-se uma problematica meramente econdmica ou
social, como uma busca de solugdes no seio das institui¢des da democracia liberal burguesa

e das instituigdes economicas capitalistas.

A partir de um enfoque moral dos problemas sociais, a sociologia funcionalista,
inaugurada por Parsons, entende que os defeitos dos sistemas de socializagdo, com
resultados maléficos para a moralidade social, podem ser enfrentados pelo instrumental
tecnologico do Estado de Bem Estar Social, através de programas de educacao e de ensino
ou de institui¢cdes planejadas de controle social. Trata-se, segundo Gouldner (“La Crisis de
la Sociologia Ocidental”, 1973), de um “enfoque tecnoldgico dos problemas sociais” ou,
como diz John Friedman (1987), de uma “engenharia social”, onde o Estado de Bem Estar

¢ sinonimo de “junta centralizada de planejamento”.

Karl Mannheim (1972), advogava o “planejamento democratico para a construgao
de um sistema social”’, no qual ndo predominam os monopdlios de grupos, sejam
empresariais ou de associagdes operarias. Seria um planejamento para a justica social, mais
do que para a igualdade absoluta, com diferenciagdo de recompensas e “status”, sobre a
base da genuina igualdade mais do que o privilégio. “Planejamento ndo para uma sociedade

sem classes, mas para uma sociedade que suprima os extremos de riqueza e pobreza”.

Uma sociedade democratica, para Mannheim, teria que ser restritiva, porque nas
condigdes do Mercado, do “laissez-faire”, desaparecem pouco a pouco todos os elementos
do conformismo moral e “até hoje ndo se encontrou outro remédio a ndo ser a imposi¢ao de
uma mentalidade comum mediante a doutrinag@o ditatorial”. O planejamento deve acolher
todos os interesses da comunidade e seu resultado, o Plano, deve ser consistente,
equacionando os problemas como emprego, estabilidade social, igualdade de
oportunidades, etc. e indicativo, dentro de um contexto de “relativa diretividade” para a

acdo estatal e uma “relativa liberalidade” para a iniciativa privada.



-34 -

Mas ¢ em Dahrendorf (1974) que a tematica de fundo “Racionalidade do
Planejamento versus Racionalidade do Mercado”, encontra a solugdo mais original. “A
racionalidade do planejamento pressupode a possibilidade da certeza; todo aquele que supoe
essa possibilidade d4 um passo no caminho que, de maneira muito previsivel, termina na
dogmatizacao do erro (...). A racionalidade do Mercado, ao contrario, pressupde a incerteza
fundamental do nosso conhecimento; as regras do jogo mantém reversiveis todos os

resultados, pois 0 jogo em questdo — o processo politico como um todo — ndo tem fim”.

A alternativa ¢ um meio termo, um equilibrio entre a Racionalidade do Mercado ¢ a
“Racionalidade do Planejamento” (entendida como ‘“Racionalidade Estatal”) ou uma
“racionalidade de mercado sociologicamente refinada”, no qual os conflitos sociais e
econdmicos sdo resolvidos por um jogo entre a livre iniciativa (Mercado) e o poder
politico, expresso pelo Estado (incluido o Parlamento) e pelos Partidos, inaugurando uma
“dialética entre o poder e a oposi¢do”, como for¢ca motora da historia, mas mantendo a
unidade da sociedade capitalista e o “principio da incerteza” como base da liberdade

humana.

John K. Galbraith (75, 82), considerando indcua a contraposi¢do “Mercado x
Planejamento” no Estado Industrial Contemporaneo, introduz a nogdo de “Sistema de
Planejamento” que, nas atuais condi¢cdes do desenvolvimento capitalista, ¢ uma
caracteristica do mundo das grandes empresas. Ha muito, as grandes firmas capitalistas
aderiram ao planejamento (economico, tecnologico, etc.) construindo com o Estado, o
“sistema de Planejamento” e estabelecendo entre eles uma reciprocidade de relagdes que
nao so6 escapa ao controle da Sociedade, como impde as pessoas seus padroes de consumo e
producdo. Somente as firmas pequenas, atomizadas, encontram-se efetivamente em

“situacdo de mercado”.

A firma moderna, onde a tecnologia administrativa avanga e permite o surgimento
de uma burocracia privada, constitui o elemento do sistema de planejamento, porquanto ¢
ela (a firma), a base da oferta de bens e servicos aos consumidores, a0 mesmo tempo em
que cria e desenvolve novas necessidades individuais e sociais. O poder das grandes
organizacdes cresce e amplia sua capacidade de seguranga, desenvolvimento e lucro. Essas

metas se realizam na medida em que as grandes companhias, os s6lidos conglomerados,
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puderem nao se subordinar ao Mercado, mas transcendé-lo, impondo seu poder a Sociedade

através de acordos, contratos e cooptagdes.

Quem coordena e orienta esse processo ¢ o “sistema de Planejamento”, através de
funcionarios, administradores e gerentes que constituem uma “tecnoestrutura” que se
relaciona com os dirigentes e burocratas do Estado, transcendendo os limites de um
territério nacional e formando uma ‘“comunidade internacional de planejamento”. O
planejamento para Galbraith, ¢ considerado uma “légica” ou uma Racionalidade que visa

suplantar porém ndo substituir o Mercado.

John Friedman (“Planning in the Public Domain”, 1987), refazendo a trajetoria
histdrica do planejamento publico, desenvolveu esta contraposi¢ao, partindo do pressuposto
de que, em principio, a “Racionalidade do Mercado” ou “Racionalidade Privada” opde-se
ao planejamento publico que se rege pela “Racionalidade Social”. Friedman utiliza os
dois significados de racionalidade como contrapostos: a gestdo publica das politicas
econdmicas, sociais, urbanas, culturais, etc., segundo ele, refletiria permanentemente a
contraposicdo ou “tensao” entre as duas racionalidades. Quando entram em aguda
contradicdo, o Estado enfrenta problemas de /egitimidade quanto a sua atuacdao e, muito
provavelmente, de governabilidade quando os agentes economicos reivindicam, inclusive,

0 “ndo-planejamento publico”.

A “governabilidade” e a “legitimidade”, analisadas numa perspectiva mais ampla de
poder ou mais especificamente, de poder politico, ¢ uma tematica que vem sendo objeto
de reflexdes desde a formagdo e consolidacao das democracias liberais no século XVIII

(Gerard Lebrun, “O que ¢é poder”, 1981).

A diferenga entre um poder que se exerce mediante a autoridade e a coercao € o
poder que € consensual e aceito independentemente da coercao, esta na legitimidade. Mas,
em geral, afirma Lebrun, o “poder politico” nas democracias ocidentais, refere-se as
organizacdes encarregadas de fazer as leis ou zelar pelo cumprimento delas e que
constituem o Estado: nelas reconhece-se a autoridade fundada tanto na /egalidade como na

legitimidade.

Dentro dos padrdes politicos ocidentais, conforme Lebrun, a fronteira entre a

legalidade e legitimidade ¢ bastante ténue. O poder politico do Estado e, portanto, sua
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autoridade, sustentada pelo aparato juridico-legal, s6 se constituiu e se manteve, na medida
da legitimidade a ele concedida pelo consenso hegemonico de um conjunto de forcas

sociais, econdmicas e politicas que constituem a “Sociedade”.

Espera-se deste poder, a capacidade de instaurar normas e comportamentos e de
garantir uma determinada ordem através da efetividade das leis em um determinado
territorio, isto &, a governabilidade. A perda de qualquer uma das duas dimensdes do poder

implica quase sempre, em crise de poder politico, em crise de Estado.

Na América Latina, o tema da governabilidade foi introduzido nos anos 60 e 70 por
influéncia de Samuel Huntington (“Political Order in Changing Societies”, 1968) e
distanciou-se, de certa forma, de suas raizes liberais, como aquelas destacadas por Lebrun,
adquirindo um sentido conservador na orientagdo das politicas ptblicas por parte do Estado
e as formas de atuacdo dos planejadores. A explicagdao deste “desvio” pode ser encontrada
na forma pela qual os governos latino-americanos administraram a area social “para manter

a governabilidade” em um contexto de crise econdmica.

Nesta perspectiva, a autoridade do Estado, na América Latina, historicamente,
impos-se sobre a Sociedade. O Estado — mais precisamente, a burocracia estatal — tornou-se
o mediador dos demais atores sociais e politicos, desde a constituicido da Nagdo. Em
prolongados contextos de crise, como o da década de 80, esta autonomia do Estado frente a
Sociedade, enfraqueceu-se significativamente e pds em relevo a “autoridade” dos demais
atores sociais e politicos, para os quais o Estado perdera a capacidade de garantir direitos,
de impor sangdes, de garantir normas e comportamentos legitimados pela Sociedade ou
seja, de garantir a governabilidade (Carlos E. Martins, “Governabilidade e Controles”,

1989).

Considerando-se, por outro lado, a reconstrugdo da democracia na América Latina,
no contexto de crise econdmica e politica dos anos 80, pode-se introduzir outros elementos
para explicar a crise de governabilidade, de legitimidade, enfim, a crise do Estado. Valemo-
nos, neste caso, de Guilhermo O’Donnell (“Sobre o Estado,a democratizacdo e alguns

problemas conceituais”, 1993).

Enfatizando as relagdes sociais, que sdo pré-conscientes a autoridade politica; a

ordem social que nas sociedades de classes ¢ desigual, mas que ¢ reproduzida
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quotidianamente pelo conjunto das relagdes sociais € o sistema legal que ¢ a dimensao
constitutiva da ordem, O’Donnell demonstra que o Estado num sentido amplo, esta
entrelagado com a Sociedade, enquanto conjunto de relagdes sociais, econdmicas, culturais,

etc. e dela extrai seu poder de fato e de direito.

A efetividade da lei em um dado territorio, portanto, depende menos de uma forga
repressiva ou coerciva, do que da consisténcia de comportamentos e atitudes para com as
prescricoes legais. Isto da ao Estado uma dimensdo maior do que o formalismo legal-
burocratico de suas estruturas organizacionais. Penetra o campo socioldgico (relagdes
sociais, ordem social), politico (poder e autoridade) e ideologico, na medida em que se
afirma no discurso juridico-legal de maneira que a efetividade da lei, malgrado a

desigualdade da ordem social, se estende a todos os cidaddos.

O discurso juridico-legal do Estado, principalmente através do Poder Judiciario,
cuja fungdo ¢ “fazer cumprir a lei”, reafirma a efetividade da lei para todos os cidaddos no
que tange aos direitos politicos e sociais, mas a ordem social desigual introduz elementos
diferenciadores e discriminadores que pré-existem a ordem juridico-legal, estando no plano
das relagdes sociais e econdmicas, das relagdes efetivas de poder que sdo essencialmente

assimétricas.

Esta contradicdo ndo chega, exceto em casos-limite historicamente criados, a
obstaculizar a efetividade da lei por parte do Estado desde que, como esclarece O’Donnell,
estejamos diante de democracias institucionalizadas e consolidadas, onde existem (e
funcionam) mecanismos de defesa dos direitos (ou de cobranca de deveres) dos cidadaos. O
Estado, nestas democracias, t€ém a seu favor, um poderoso elemento de estabilidade, apesar
da desigualdade da ordem social e que se encontra no plano das expectativas da propria

Sociedade.

No caso da América Latina, O’Donnell ndo reconhece, nos contextos de crise, esta
efetividade. Ocorre uma visivel “evaporagdo funcional e territorial da dimensdo publica do
Estado” e, consequentemente, o fortalecimento de poderes privados ou a privatizagdo de
espacos publicos por atores que “ocupam o lugar do Estado”. Tornam-se ténues e confusas
as fronteiras entre o estatal, o publico e o privado. Evapora-se, diz O’Donnell, a dimensao

publica do Estado e reifica-se e freqiientemente, privatiza-se as suas organizagoes.
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Em contextos de crise socio-econOmica, esta dimensdo da democracia, da
legitimidade e da governabilidade, fica significativamente destacada. A crise do Estado,
segundo O’Donnell, ¢ uma crise também de sua legalidade efetiva, como agente dos
interesses comuns e abre espago para a critica interessada dos anti-estatistas dirigidas,
entretanto, contra o “tamanho do Estado” que exaure os recursos orcamentarios que

“poderiam estar sendo orientados para a recuperagdo da economia”.

Neste sentido, acdes de racionalizagdo ou reorganizagdo do aparato estatal, ou de
“reforma do Estado”, orientadas tdo-somente no sentido de “reduzir o Estado”, podem
resultar em maior deterioragdo dos servigcos publicos enquanto “funcdes estatais”. A
“gestdo publica” das politicas sociais e economicas, fica significativamente debilitada, face
aos efeitos desintegradores de politicas de curto prazo ou de “desmonte do Estado” que tém
no horizonte o “Estado Minimo” no sentido de “Estado Fraco”. As propostas de “reforma
do Estado” ou de “reforma da gestdo publica” na dimensdo universalista e homogénea
defendida pela teoria neoliberal, desloca a centralidade de gestao para a multiplicidade dos

atores privados, estes sim, portadores da “verdadeira racionalidade”.

O Estado ndo pode pautar sua gestdo por decisdes que resultem em problemas ou
obstaculos para a acumulacio privada (obtida de forma “racional”) porque depende dela
para a sua propria sobrevivéncia. Isto porque o poder politico e a administracdo do Estado,
nas democracias modernas, segundo Offe (84, 86), sdo obtidos pela via eleitoral e neste
sentido, estdo abertos aos demais atores sociais e politicos que irdo depender, em ultima
analise, se assumirem o Estado, dos recursos gerados pela acumulagdo conduzida, na sua
maior parte, pelos agentes econémicos privados. E o que Offe chamou de “dependéncia

estrutural” do Estado ao Capital.

Os agentes e atores privados, em contextos de crise, pressionam por restrigdes as
vias politicas e administrativas de gestdo da area econdmica e social ou seja, por restrigdes
a intervengdo do Estado via planejamento que nao apenas resulta na ampliacdo das
estruturas burocraticas ¢ administrativas como também limita as condi¢des de investimento
produtivo, seja dos agentes econdmicos privados, seja do proprio Estado (Martins, “Estado

Capitalista e Burocracia”, 1985).

Na pratica, isto significa conter a expansdo dos direitos sociais, em um momento
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historico em que a relagdo Estado/Sociedade adquiriu a sua mais auténtica legitimidade,
como “relagdo politica e social”, ou justamente quando a democracia formal, junta-se a
democracia social, ou seja, a vigéncia universal dos direitos civis e sociais. Para os atores
privados, ao contrario, isto significa “hipertrofia dos direitos sociais” (Offe, 84) e, portanto,
comprometimento da governabilidade que nos paises subdesenvolvidos, ¢ agravada pela
escassez permanente de recursos por parte do Estado. Mas para os demais atores sociais e

politicos, isto significa, justamente, legitimidade.

A reforma do Estado significa, para os atores privados, recuperar a eficiéncia do
Estado que, numa perspectiva restritiva econdmica, significa a liberacdo das atividades
econdmicas abrindo possibilidades novas de investimento lucrativo, de competitividade e
produtividade e ao mesmo tempo, restricdo dos gastos na area social ou introdugdo da
racionalidade do mercado em sua gestdo. Trata-se, enfim, de impor por iniciativa do

proprio Estado a hegemonia das relagdes tipicas do Mercado.

As reformas de Estado, nesta perspectiva constituem como que uma ferapia para
aliviar a sobrecarga do sistema ao tentar reduzir as exigéncias desviando-as para as
relacdes monetarias ou de trocas, ou seja, para o Mercado (Offe, 84) o que seria obtido ou
pela privatizagdo, desregulagdo e descentralizagdo dos servicos publicos e sua
transferéncia para instituicdes privadas competitivas, capazes de oferecé-los “com mais
eficiéncia e a custos menores” ou pelas agdes de restrigdo dos direitos. Neste sentido € que
o planejamento publico (estatal), ao ser mobilizado para proporcionar racionalidade na
producao e implementagdo das politicas publicas, no contexto da crise, joga um papel

decisivo na “manuten¢do da governabilidade”.

Eli Diniz (1995, 97), ressaltou ainda que o Estado, na América Latina, para conter
as demandas sociais, optou mesmo em um contexto de transi¢do democratica, por formas
tecnocraticas de planejamento, restringindo os canais de participagdo dos diversos atores
sociais e politicos no planejamento publico e que neste sentido, também assumiu, tal como

os agentes privados, a perspectiva conservadora da governabilidade.

A analise dos processos de desregulacdo, privatizagdo e descentralizagdo da area
social (e educacional, em particular) na perspectiva da reforma que redefine as fung¢des do

Estado conduziria, inevitavelmente, a pergunta crucial: deve, enfim, o Estado cuidar da
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Educag¢ao? Ou, mais especificamente deve ser apenas o Estado o responsavel pela

Educacdo?

Na acepcdo dos atores privados, a resposta a esta questdo circunscreve-se, como
vimos, nos limites da discussdo que confronta “privatismo” ou “individualismo x
estatismo” (ou Mercado x Estado) de carater economico e financeiro. O éxito de uma
“reforma do Estado”, ¢ avaliado pelos resultados que possa obter em termos de capacidade
fiscal e financeira para custear seu aparato burocratico-administrativo. A descentralizacao,
desta forma, € apenas instrumental aos objetivos de uma reforma do Estado interpretada de
forma essencialmente conservadora como mecanismo de reducdo dos gastos publicos e de

restri¢do dos direitos sociais.

Mas se a reforma do Estado for pensada na perspectiva de uma mudanga do padrao
de relagdes entre o Estado e¢ a Sociedade, a descentralizagdo seria um, dentre outros,
mecanismos de redistribuicdo de poder politico intra e externamente ao Estado, exatamente
para que a gestdo das politicas publicas ocorra de forma eficiente e eficaz, no contexto de
uma democracia politica e social. Implica o alargamento do conceito de “fun¢do publica”
ou, melhor ainda, de “gestdo publica” que ndo se resume a “gestdo capitalista estatal” (Cf.

Carlos A . de Mattos, 1995).

Neste sentido, a discussdo sobre a reforma do Estado ndo termina ao se por fim,
através de medidas estruturais, de tudo o que causou “o alargamento do campo dos
negocios publicos a custa da ordem do Mercado” mas ¢ redirecionada, para se discutir
também a reconstru¢do do Estado e ndo o seu aniquilamento, a discussdo do espago
publico e, em ultima analise, do espa¢o da politica como forma de se superar,
positivamente, a crise atual do Estado (Cf. Gisele Cittadino, “Ressocializagdo da Politica e

Repolitizagao do Social”, 1997).

Nosso olhar para a década de 80, portanto, ¢ orientado pelos conceitos explicitados
anteriormente. Conceitos como o de crise e o principal deles, o descentralizacio,
esclarecem-se pelo proprio desenvolvimento do texto. No momento, € suficiente dizer que a
descentralizagdo ¢ trabalhada tendo como “pano de fundo”, a crise econdmica, o amplo
movimento de reforma do Estado na América Latina e as questdes de governabilidade e

legitimidade. As discussdes sobre a descentralizagdo e o que que ela tem significado para a



-4] -

gestdo e o planejamento da educacdo, foram profundamente afetadas pelo clima politico e
ideoldgico no qual esteve imersa a discussdo da questdo do Estado, dos direitos sociais e
das politicas sociais, clima este condicionado tanto pelo contexto de crise quanto pelo

contexto da transi¢do democratica (Cf. Diniz, 1995).

Explica-se, desta forma, como diz Casassus (94), os paradoxos que freqlientemente
acompanharam a idéia da descentralizacao na regido. Primeiramente, ¢ considerada como o
resultado de um consenso utopico de democracia em que se releva a autonomia dos atores
sociais. Neste sentido, o Estado verdadeiramente democratico seria o Estado
Descentralizado. Mas tanto a democracia como o Estado, na experiéncia historica
concreta da América Latina, ndo sdo conceitos isentos de ambigiiidades. A consideragao
das circunstancias histdricas, portanto, ¢ de extrema importancia para se falar em “reforma

do Estado” na América Latina e, obviamente, de “descentralizacdo”.

Assim, a descentraliza¢do pode tanto integrar um processo similar a “desregulacao”
em direcdo do Mercado, na perspectiva da contraposi¢do “privatismo X estatismo”, como
pode significar a recuperagdo da capacidade de controle das a¢des do Estado, desagregada
em contextos de crise e, simultaneamente, de fortalecimento da Sociedade que,
historicamente, na América Latina, sempre se apresentou de forma débil, sem
contrapoderes efetivos que impedem uma dilatagdo excessiva das fungdes do Estado, com
reflexos negativos na eficiéncia e eficacia das politicas sociais e ajudam o proprio Estado a

recuperar seu poder efetivo, portanto, sua legitimidade e sua governabilidade.

Preteceille (apud De Mattos, 1988), via a descentralizagdo como um processo que
“essencialmente, objetivaria aumentar a autonomia de decisdo e de controle dos recursos, as
responsabilidades e as competéncias das coletividades locais em detrimento dos 6rgaos do
Estado central”. Isto implicaria em uma reforma politico-administrativa no sentido de uma
redistribuicdo territorial de poder e do fim do centralismo decisério. Seria um instrumento
propicio para democratizar os processos sociais, aumentar a participagdo popular e reduzir

a injustica social nas coletividades locais envolvidas.

J. Borja (87), a considerava um meio para promover a socializagdo politica das
classes populares e o desenvolvimento das liberdades individuais, assim como as

transformagoes socio-economicas de tendéncia igualitaria. Seria, desta forma, um
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mecanismo de democratizagdo efetiva do Estado, em termos de garantia e acesso aos
direitos sociais, de participacgao politica e, portanto, de maior controle popular dos nicleos
centrais de decisdo. O desenvolvimento de poderes locais significaria multiplicar os
poderes politicos e facilitaria o equilibrio de poderes entre territorios, grupos sociais €, em

ultima analise, entre individuos.

Para Rondinelli (81), a descentralizagdo facilitaria a articulagdo e implementagao
das politicas de desenvolvimento para lograr o crescimento com equidade, fortalecendo a
capacidade das unidades regionais e subregionais e capacitando os lideres politicos a
identificar seus proprios problemas e prioridades. Assim “reduziria a burocracia,
incrementaria a unidade nacional, a legitimidade politica do governo, a coordenacao do
planejamento local, a eficiéncia das agéncias centrais e a participagdo dos cidaddos nos

processos de planejamento do desenvolvimento”

Boisier (88), defendia a descentralizagdo por permitir “a redistribui¢do do poder
politico na sociedade e um novo contrato social entre o Estado e a Sociedade, em que a
descentralizagdo politico-territorial e o desenvolvimento regional transformar-se-iam em s6
processo”, iniciando-se um movimento de verdadeira construcdo social de uma regido ou
localidade que se tornaria capaz de converter-se em sujeito de seu proprio
desenvolvimento, sob o signo de um consenso politico (“concertacion”) entre os atores e de

uma auténtica participacao social.

Em termos mais prudentes e menos otimistas, Albuquerque & Knoop (1995), com
base nas experiéncias de descentralizag@o iniciadas nos anos 80 e¢ 90, questionavam sua real
eficdcia para equacionar problemas econdmicos, sociais e politicos do desenvolvimento
latino-americano. Para eles, uma descentraliza¢do pela oferta, conduzida pelo Estado,
poderia resguardar a necessaria coordenacao central do processo, mas com prejuizos para a
democratizagdo; ao contrario, uma descentraliza¢do pela demanda, por pressdes de grupos
subnacionais (sobretudo econdmicos), poderia obter de um poder central debilitado, mais
recursos € mais autonomia , o que necessariamente nao se traduziria em equidade e justica

social no acesso a servigos sociais basicos.

Na mesma linha de reflexdo, outros ndo véem evidéncias imediatas de que a

descentralizagdo possa obter os resultados de que dela se espera, se analisada sob o prisma
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do politico, do econdmico, do técnico-pedagogico e do administrativo., considerando-se as
desigualdades regionais comuns a maioria dos paises latino-americanos e projetando uma
perspectiva pouco clara sobre o curso real do processo na América Latina (Casassus, 89,

94; Carlos A . de Mattos, 89).

Finalmente, ha que se registrar a visdo de que a descentralizagdo ¢ uma exigéncia
necessaria de um processo mais amplo de moderniza¢ao das relagdes entre o Estado e a
Sociedade e de necessaria reorganizagdo de seu aparato administrativo e politico-
institucional para dar conta de um acelerado processo de mudangas, sociais e econdmicas,
no qual o proprio Estado ndo intervém com a mesma eficiéncia. A sociedade na América
Latina teria chegado a uma complexidade sdcio-econdmica na qual ndo caberiam mais as
tradicionais relacdes que sempre condicionaram os mecanismos de apropriacdo e
distribui¢ao de recursos, de gestao de politicas publicas e de ampliagdo e acesso a educacao

na regido, como o clientelismo, o personalismo politico ou o corporativismo (Gusso, 95).

Esta interpretacdo praticamente coloca como sindnimos “mudanga educativa” e
modernizagdo”, quase como uma fatalidade decorrente de um amplo processo de mudanga
das sociedades latino-americanas que em um breve espago de tempo e de forma simultinea
— o fim dos anos 80 e o inicio dos anos 90 — promoveu um profundo processo de reforma
educativa de tal envergadura que se poderia comparar a um processo de mudanga das
estruturas basicas do ensino construidas pelo Estado desde a constru¢do da Nagdo

(Casassus, “Tarefas da Educagao”, 1995).

A idéia subjacente, pois, ¢ de que esta transformagdo dos sistemas educativos ¢
reflexo da modernizagdo que chega a todos os paises latino-americanos, como uma
fatalidade historica. “Descentralizar” estabelece-se como um consenso, contra o qual se
colocam os retrogrados e sequer se indaga sobre o projeto politico, o projeto de poder ou,
para utilizar a expressdo de German Rama (“Educacion, Participacion y Estilos de
Desarrollo en América Latina”, 1986) o “projeto societal” conduzido pelas elites e no qual
pode-se identificar uma concep¢do de Estado e uma concep¢do de Sociedade a serem

alcangados.

Afirma-se que a descentralizagdo objetiva a “modernizacdo da educacdo” e, desta

forma, justificam-se genericamente todas as reformas sem a considera¢do de um contexto
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historico ou de uma conjuntura politica e econdmica especifica.

Acreditamos que as diferentes visdes e perspectivas sobre o desfecho dos processos
descentralizadores na América Latina, visOes mais ou menos otimistas, foram influenciadas
tanto pelo contexto da crise como da transi¢do a democracia: ambos condicionaram as
iniciativas de reforma e a busca de um novo modelo Estado e neste, formas diferentes de

atuacdo dos planejadores.
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“0O individuo moderno, o sujeito emerso das Luzes,
mas logo enredado nas malhas do capitalismo concorrencial, almeja a0 mesmo tempo
conservar o seu grau de liberdade, duramente conquistado por tantas geracoes e
conviver em uma ‘polis’ onde os direitos do homem néo sejam privilégios de classe,

mas o pao cotidiano de todos.

Para realizar essa bela fantasia é preciso
vencer o isolamento e a dispersio proprios da divisio do trabalho e da
descontinuidade social. A fantasia devera organizar-se em termos politicos. O nome

prosaico desse processo é planejamento”

CELSO FURTADO, “A Fantasia Organizada”

(“Obra Autobiogridfica”,V. 1, Editora Paz e Terra, 1997)
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Capitulo 1

PLANEJAMENTO EDUCACIONAL NA AMERICA LATINA:
O PROTAGONISMO DO ESTADO

1 — Consideracoes iniciais

No pos-guerra, os planos governamentais, embora prioritariamente voltados para os
setores produtivos, urbanos e infra-estruturais, ja traziam uma preocupa¢do com a
educacdo, mas sem detalhar suas implicacdes econdmicas e sociais. Alguns estudos
isolados no campo da sociologia e da economia, ressaltavam a necessidade do
planejamento da educacdo para ‘“atender aos requisitos de uma sociedade urbana e

industrial” (1).

Uma rapida analise dos preambulos dos planos propostos mostra a importancia
politica e estratégica que os paises centrais do capitalismo comecavam a dar a educagao,
importancia que ¢ estendida aos paises do chamado “Terceiro Mundo”, cujos graves
problemas sociais e econdmicos eram Vvistos como uma questdo passageira, fruto do
“subdesenvolvimento”, que poderia ser superado via planejamento econdmico, ao qual se
integraria a area educacional. Consideragdes de ordem politico-ideologica, além das
econdmicas, justificavam a necessidade de se planejar a educagdo, dada sua importancia
para “estimular os valores democraticos e o respeito aos direitos humanos”. Essas
consideragdes, segundo Cervchk (1967), justificavam também a ajuda financeira externa
para que o Terceiro Mundo ndo aderissem a “via socialista”, como forma de superagdo do

“subdesenvolvimento”.

(1) Afirma Mannheinn: “Uma sociedade idealmente planejada ndo é uma prisdo, uma camisa-de-forca mesmo
comparada com a vida quase intoleravel levada por muitas classes em uma sociedade ndo-planejada? Nesta,
muitas pessoas podem ficar & mercé da inseguranga, mas o individuo ainda é (a0 menos em potencial), um
agente livre e pode enfrentar por si proprio suas dificuldades. O continuo desenvolvimento da técnica social
ndo leva a escravizagdo completa do individuo” (Mannheim, 1972). Segundo Mannheim, a educagio
planejada ¢ imprescindivel para que os jovens possam ser preparados a viver em uma sociedade altamente
industrializada e urbanizada.
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Este clima, intensamente tomado pela rivalidade entre os dois grandes blocos
ideologicos opostos, liderados pela URSS e pelos Estados Unidos, ¢ agravado quando os
revoluciondrios cubanos declaram sua opg¢ao pelo socialismo imediatamente apos a tomada
do poder em 1959. O “perigo comunista”, até entdo distante, instala-se a poucos
quilometros do territorio dos Estados Unidos e aumenta a pressdao norte-americana pelo
engajamento da América Latina na “guerra fria”, no momento em que o socialismo
colocava-se como uma alternativa a solugdo dos problemas econdmicos e sociais latino-
americanos por uma via diferente do liberalismo. Superar o subdesenvolvimento, era o
mesmo que superar o capitalismo e sua expressdo contemporanea mais cruel, o

“imperialismo” (Donghi, 75).

As reformas massivas e planejadas feitas pelo governo cubano em seu sistema
educacional, dentro de uma perspectiva socialista e revolucionaria, vencendo rapidamente o
analfabetismo e estendendo a educagdo fundamental a 90% da populagdo — algo que
décadas de um regime servil aos Estados Unidos ndo conseguiram fazer — além de um
significativo desenvolvimento da educagdo profissional, vinculada ao setor produtivo,
constituem, juntamente com os progressos obtidos pela educagdo e pela ciéncia na Unido
Soviética, um desafio politico e ideoldgico relevante para os Estados Unidos, pelo exemplo
que poderiam representar para os paises de sua esfera de influéncia e, mais ainda, pela
possibilidade de que as reformas educativas na América Latina, seguissem o modelo

socialista cubano ou soviético (Carnoy & Werthein, 1984).

As décadas de 50 e 60, caracterizaram-se, portanto, por um imenso esfor¢o no
terreno da educagdo, no sentido de organizd-la de forma racional e criar “sistemas
educacionais”, adaptados as exigéncias do desenvolvimento econdmico e social. A
UNESCO exerceu nesse processo um importante papel, propiciando ajuda e assisténcia
sistematicas para a formacdo de quadros especializados em planejamento, sobretudo no

Terceiro Mundo e discutindo sua necessidade, através de “Conferéncias Regionais™ (2)

(2) Na década de 50, a UNESCO inicia um ciclo de conferéncias regionais de ministros da educacdo e da
economia dos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. A primeira conferéncia, em Washington (1958),
promovida juntamente com a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), recomendava a elaboragio, pelos
paises-membros, de um “planejamento global da educagdo”. Posteriormente, a ONU patrocinou dois
importantes planos educacionais: o “Plano Karachi”, para o periodo 1959-60 e o “Plano Adis Abeba”, para
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Na segunda metade dos anos 60, surge um segundo ator importante no contexto
latino-americano: o BIRD (Banco Interamericano de Reconstru¢do e Desenvolvimento),
posteriormente denominado Banco Mundial que comegou a fazer-se presente nas “missoes”
de avaliagdo de projetos educacionais, através de “peritos”. Até entdo, os financiamentos do
Banco Mundial eram dirigidos fundamentalmente para projetos de infra-estrutura fisica
(transporte, comunicagdes € energia), importantes para o crescimento econdmico,

especialmente para os paises subdesenvolvidos (Cf. M. Fonseca, 94; Sonia Teixeira, 96).

A orientagdo geral em matéria de planejamento educacional na década de 60, na
perspectiva da UNESCO e do BID, era de que deveria buscar-se a integracdo com o
planejamento geral do desenvolvimento. A vinculag@o estabeleceu-se, inicialmente, sob o
angulo financeiro, em vista da necessidade de adequacdo das despesas educacionais aos
recursos or¢amentarios disponiveis e diante da necessidade de atender ao crescimento

populacional.

Posteriormente, fortalece-se a idéia de que educacdo ndo poderia ser vista tdo-
somente pelo angulo de “despesas” mas de “investimentos”, em correspondéncia a
interpretacdo de que ocorrera uma mudanga nos padrdes de desenvolvimento econdmico e
social latino-americano e o surgimento de projetos de modernizagdo econdmica conduzidos
pelo Estado, nos quais se colocava, como uma das principais exigéncias, o aumento geral

dos niveis de escolaridade da populagao (3).

1961, abrangendo cerca de 70 paises e 85% da populacdo de todos os paises ndo-socialistas em
desenvolvimento, identificando suas necessidades educacionais; reconhecendo a importancia politica e
psicologica dos planos, por serem o primeiro avango a caminho do desenvolvimento internacional no campo
da educacdo e estimulando os governos a criarem seus “sistemas nacionais de educacdo” (Cervchk, 1967,
ID/FDGV, 1981). Em 1962, a Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdémico (OCDE),
inicia o Projeto Regional do Mediterrineo, envolvendo seis paises do sul das Europa (Portugal, Espanha,
Grécia, Italia, Turquia e a antiga Iugoslavia). Este Projeto terd consideravel influéncia no planejamento
educacional dos paises latino-americanos (Sheenan, 75)

(3) Em 1956, na Conferéncia de Ministros da Educacdo em Lima (Peru) em que se discutia a obrigatoriedade
da educagdo basica, aprovou-se o ‘“Projeto Maior de Extensdo e Provimento de Educagdo Primaria na
América Latina”, para o periodo 1956/1966. Outras conferéncias enfatizaram esse nivel de escolariza¢@o na
qual deveriam concentrar-se os esfor¢os educacionais do Estado. Na Conferéncia de Punta Del Este, em
1961, cujas decisdes foram ratificadas em Santiago do Chile, em 1962, foram aprovados quatro projetos, entre
eles, o de desenvolvimento de metodologias de planejamento centradas na idéia do “valor econdmico da
educagdo” e na “preparagdo dos recursos econOmicos”, necessarios ao processo de modernizagdo.
Predominou a visdo de que se deveria considerar a educagdo como um investimento, formadora de mao-de-
obra qualificada para a industria, dentro de uma concepgdo de capital humano. A divulgagio, em 1961, do
livro de T. Shultz, “O Valor Econémico da Educag@o”, contribuiu para modificar esta visdo, ao demonstrar a
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2 — O protagonismo do Estado

Entre 1950 e 1980, portanto, a América Latina registrou mudancas profundas,
resultantes da penetracdo de formas capitalistas de producdo e de modernizacdo de suas
estruturas econdmicas e sociais. A causalidade deste processo pode ser encontrada nas
condigdes peculiares de inser¢ao de cada pais ou conjunto de paises na ordem econdmica
mundial, cujo papel decisivo coube a intervenc¢do planejada do Estado. O planejamento
estatal, com a missdo de efetuar a coordenacao/regulagdo das atividades econdmicas, foi
adotado por governos de diferentes orientacdes politicas e ideoldgicas, estruturando-se
nucleos ou “oficinas” especializados no aparato estatal, como instancias principais de
planejamento, subsidiando as decisdes politicas quanto ao desenvolvimento econdmico,
principalmente diante da “fraqueza e incapacidade das elites econdmicas latino-americanas,
em criar por si s6, as condi¢cdes para um projeto autdbnomo desenvolvimento” (Furtado,

1986; Cuiia, 87; Moraes, 88).

A consciéncia da dimensdao dos problemas econdmicos e sociais a enfrentar bem
como dos possiveis caminhos a serem trilhados, manifesta-se sobretudo a partir dos
trabalhos da CEPAL (Comissdo Economica para a América Latina), organismo de carater
técnico, criado pela ONU em 1947 e dirigido pelo economista argentino Raul Prebish. Para
Prebish, a solugdo “para salvar a economia latino-americana”, ndo estava nas teorias sobre
desenvolvimento econdmico que defendiam a possibilidade de o Terceiro Mundo alcangar,
mais dia menos dia, os niveis de desenvolvimento do Primeiro Mundo adotando o caminho
do liberalismo economico ”. Estas teorias eram mais adequadas a paises que amadureceram

suas estruturas econdmicas e sociais “com” e “apesar’” do Estado (Donghi, 75; Moraes, 88)

a “possibilidade de agregacdo de valor ao produto através da melhoria de produtividade proporcionada por
uma mao-de-obra melhor qualificada e a importancia do sistema escolar neste processo” (Sheenan, 75;
Cléaudio M. Castro, 73).
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O “estruturalismo cepalino”, conjunto de analises e propostas econdmicas e
sociais do orgdo, defendia uma forte intervencdo estatal para conduzir o desenvolvimento
econdmico, através do planejamento e da regulagdo econdmica, tendo no horizonte, a
confianga na recuperagdo econdomica com base no aumento da demanda, no pleno emprego
e no consumo de massa. Propunha um processo de planejamento nos marcos da politica de
substituicio de importacdes, em direcdo a um “capitalismo nacional”, sob comando do
Estado, conciliando crescimento econdmico com base na industrializa¢do interna, com

justica social e democracia (Moraes, 88; Paiva & Warde, 1993).

A CEPAL desenvolveu, gradualmente, uma perspectiva “terceiro-mundista” do
desenvolvimento econdmico e social latino-americano, em que a problematica social
(pobreza, analfabetismo, etc.), era interpretada a luz das analises das formas de penetracao
do capitalismo na América Latina, portanto, como um dado macroestrutural que deveria ser
considerado globalmente pelo Estado. Nesta perspectiva, o planejamento surge como um
poderoso instrumento de intervencao do Estado, capaz de enfrentar os desafios sociais do
crescimento econdmico e os planejadores, como técnicos a servico do Estado — ou da forca
politica no poder — imprimindo a agdo governamental um carater de enfrentamento

planejado dos problemas sociais € economicos ( Mattos, 1979; Moraes, 87)

Sob a influéncia das teorias desenvolvimentistas, o crescimento era visto como
formula magica para os problemas econdOmicos e sociais do subcontinente - emprego,
inflagdo, déficit na balanca de pagamentos, escassez setorial, subconsumo, etc. A visao
estruturalista cepalina, aplicada a economia, imaginava a resolugdo dos chamados
“desequilibrios macroecondmicos e setoriais”’, com base no ajuste da produgao/distribui¢ao
de forma planejada. Neste clima de euforia, a criagdo do BID (Banco Interamericano de
Desenvolvimento), ainda na fase do governo Kennedy; da “Alianga para o Progresso” e da
ALALC (Associacao Latino-Americana para o Livre Comércio), pareciam apontar para
uma “revolu¢do” no subcontinente, dentro da ordem capitalista € como uma via alternativa

ao socialismo (Testa, 1975).
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3 — O modelo predominante de planejamento

Ha consenso entre os tedricos e estudiosos dessas tendéncias, de que os anos 50 e 60
foram dominados pela visdo normativa em termos de planejamento, no qual a CEPAL e
também a OCDE (patrocinadora do Projeto Mediterraneo), tiveram uma influéncia
preponderante. Foi um planejamento marcado pela preocupacdo quantitativa. Um
planejamento que se pautava por uma visao prospectiva, em que foram tentadas reformas
profundas e massivas no plano econdomico e social, dentro das tendéncias reformistas ou

revoluciondrias da sociedade latino-americana (Casassus, 1994).

Carlos A. De Mattos caracteriza o planejamento dos anos 50 e 60 como de natureza
racional-desenvolvimentista, dentro da necessidade de se planejar os processos de
desenvolvimento econdmico/social e que, segundo ele, espelhou-se em grande parte no
paradigma soviético. Descreve-o como um planejamento feito a partir de uma “oficina
central” instalada no seio do aparato do Estado, com o objetivo de elaborar planos
econdmicos a médio e a longo prazo e com um enfoque que ele chamou ‘“holistico,
inspirado numa racionalidade substantiva - os fins sociais € econdmicos a serem atingidos-

e formal - a adequagdo entre fins e meios ( Mattos, 1990).

Mesmo sendo elaborados por departamentos, secretarias ou ministérios setoriais, o
processo de planejamento nao deveria transcorrer isoladamente mas em coordenagdo com a
preparagdo dos planos gerais de desenvolvimento e dos demais planos setoriais. Sdo, em
geral, de carater global ou compreensivos, com a finalidade de transformar um setor em sua
totalidade, mesmo que o movel tenha sido um problema especifico e sistémicos, como
forma de interliga-los as diversas partes do plano entre si e com demais setores planejados

(Lamarra & Aguerrondo, 1986) (4).

(4) Na Conferéncia de Bangkok (1965), foi discutido o conceito de “modelo” e a aplicacdo da analise
sistémica a educacdo, seguindo-se o Seminario sobre Planificagdo da Educagdo em Banyuls (1967), na Franga
e a Conferéncia Mundial de Educacdo, em Williamsburg (1967), onde P. Coombs apresentou seu “A Crise
Mundial da Educa¢@o”. Pensava-se na possibilidade de se construirem “modelos de longo alcance” sobre o
comportamento dos sistemas ao longo do tempo, através de informagdes as mais completas possiveis e
prever-se seu “comportamento” num periodo determinado ( Friedman, 87). Tal método gerou criticas
rigorosas de setores da esquerda. “Na medida em que considerava sempre uma parte da realidade apartada do
todo, esta passa a configurar-se como um ‘sistema’ ou um ‘sub-sistema’ em estudo, alimentado por ‘insumos’
e ‘energia do exterior mas na realidade, ndo existe um ‘entorno’ cujos limites possam ser rigorosamente
diferenciados do nucleo que se pretende analisar” (Testa, 1981). Michael Aple (1982) viu no seu emprego
uma forma oculta de controle social com fins ideologicamente conservadores.



-52-

Assim, da mesma forma que no campo do planejamento econdmico, na area da
educagdo a elaboracdo de planos passou a ocupar um lugar significativo nas conceituagdes

vigentes sobre planejamento. A esse respeito, assinala Carlos A. De Mattos:

“Essa forma de planejamento concentrou seus esforcos no trabalho de elaborar um plano,
concebido como um documento de carater global e totalizador, que tinha a finalidade de servir de
ponto de referéncia para orientar ¢ controlar a trajetoria das variaveis ao longo do periodo de
planejamento. Esta experiéncia foi estabelecendo uma certa ortodoxia quanto aos procedimentos do
planejamento; nela se situava o plano como o elemento basico do processo. A partir dai, era dificil
conceber o planejamento se ndo era relacionado com esse documento, ao qual doravante
denominavam plano-livro, que se situava como elemento inicial e central do processo”( De Mattos,

apud Lamarra & Aguerrondo, 1986).

Ressalte-se, também, além das metas quantitativas e globais do planejamento, o
carater centralista e verticalista do processo. Realizado em estreita vinculagdo com o
planejamento econdomico e social, tendo o Estado como principal protagonista, o
planejamento educacional realizado em oficinas centrais, visava colaborar para a
instrumentacgao de politicas globais e setoriais, controladas pelas estruturas administrativas
e organizacionais dos ministérios da drea econdmica e social. Assim, afirma L.G. Sandoval

(1987).

“Interessa, nesta época, estabelecer uma vinculacdo entre o desenvolvimento socio-
econdmico e a participagcdo dos setores que compdem o desenvolvimento econdémico (primario,
secunddrio, terciario). Planejar o quanto de recursos humanos - planejamento de mao-de-obra - se
requer para manter ou modificar a participacao dos diversos setores no PIB (Produto Interno Bruto)
e qual serda o perfil educativo que deverd caracterizar a populagdo economicamente ativa para

manter esses setores”.

Juan Prawda (1985), refletindo sobre a teoria e a pratica do planejamento daquela
fase afirmava que ao pretender a interacdo de todos os elementos do objeto do
planejamento e a aglutinacdo e ordenagdo das diversas agdes do sistema, o plano era uma
ferramenta de controle das agdes do governo, considerando-se a natureza do “Estado

Planejador”. Mas caracterizava-se:

“.. por volumosos documentos, de leitura quase sempre tediosa e dificil e ainda que

contenham em geral informagdes ricas para o diagnostico, os cendrios se descrevem em termos
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muito vagos, quase sempre com propriedades desejaveis e ideais, mas sem comprometer-se com
objetivos mensuraveis, nem com metas a curto, médio e longo prazo (...), resultando limitadas sua
descricdo de instrumentagdo de meios (politicas, estratégias, programas concretos e taticas) e

praticamente nulo o estabelecimento de mecanismos de avaliacdo e controle” .

Este modelo cujo enfoque era de longuissimo prazo, supunha que as caracteristicas
dos cenarios futuros poderiam ser prognosticadas e que as tendéncias associadas as
estruturas que suportam o sistema de planejamento ndo mudariam sensivelmente durante o
transcurso do plano, onde a realidade aparece de forma fragmentada e requerendo a

participacao de numerosos organismos e agéncias de dificil coordenagao.

Outra deficiéncia era quanto a eficicia do plano, na medida em que a metodologia
adotada ndo contemplava os diferentes grupos e atores sociais e economicos que se
encontram fora do Estado e cuja percepgdo da realidade dependia de sua posi¢cdo no
sistema econdmico e produtivo. O plano tende a ser considerado, por esses atores, atuando
em uma economia de mercado, como uma “interferéncia indevida na ordem natural das

coisas” (Cinterplan, 1987).

4 — A “crise do Planejamento”

Pode-se dizer, portanto, que desde os anos 50, as técnicas de planejamento, dentro
de um modelo racional-normativo e fiel a uma concepg¢ao nacional-desenvolvimentista,
tendo o Estado como ator protagdnico, foram largamente utilizadas pelos governos latino-
americanos, apesar das mudangas do quadro econdmico mundial. O modelo econémico de
crescimento adotado durante o periodo populista ¢ o periodo autoritario, continuou,
fundamentalmente, dependente da intervengao estatal, sem abalar, por mais de trés décadas,

a “euforia do planejamento” ( Gurrieri, 87).

Os nucleos de planejamento centralizado foram mantidos nas décadas de 60 e 70,
em um contexto historico caracterizado por regimes ditatoriais e tecnocraticos, portanto, de

centraliza¢do politico-administrativa em que se procurou organizar um eficiente aparato
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estatal para alcancar o crescimento econdmico, mantendo-se, entretanto, o controle politico

e social (5).

Neste contexto, ampliou-se ainda mais o escopo da interven¢do do segmento
tecnocratico estatal, cuja tarefa era a de planejar o desenvolvimento econdmico, baseado na
maior parte dos casos em obras faradnicas financiadas pelo Estado (caso tipico do Brasil),
elevagdo das despesas militares, criagdo de empresas estatais ou autarquicas, criagdo de
instituigdes publicas no setor de servigos, atuando dentro da ldgica privatista e gerenciada
por uma elite de executivos e administradores de confianga do regime militar (Martins, 85;

Stepan, 86).

Mantém-se o objetivo do crescimento econdmico, mesmo sob uma forma de
capitalismo associado-dependente, como “condigdo para a redistribuicio do produto
social”, fiel a ideologia legitimadora do intervencionismo estatal e da necessidade de
fortalecimento do Poder Executivo, com forte repressdo sobre os movimentos sindicais e
sociais. Um dos elementos fundamentais dessa ideologia ¢ a visdo do planejamento como
conhecimento técnico, politicamente neutro ou como um instrumento de aperfeicoamento
da politica de desenvolvimento definida pela elite dirigente do Estado (Covre, 1983;
Martins, 1985). Com poucas variagdes de pais para pais da América Latina, mantém-se o
tecnicismo, em que predominam, metodologicamente, o centralismo e o verticalismo do

planejamento.

O setor educacional ¢, igualmente, planejado em fun¢do das metas definidas nos
planos de desenvolvimento econdmico, priorizando-se fatores como custo-beneficio,
formagado de recursos humanos e atendimento as necessidades do mercado de trabalho,
dentro das caracteristicas do sistema produtivo e das exigéncias do momento economico
vivido por cada pais latino-americano no seu esfor¢o de adequagao ao capitalismo externo e

de modernizagao interna ( Souza, 81; Baia Horta, 82; Covre, 83)

(5) Miranda Netto (1991) afirma que a adogdo indiscriminada, pela tecnocracia, de algumas técnicas
desenvolvidas dentro de uma susposta “visdo cientifica” do planejamento, ja era sinal de uma “crise de
identidade” do planejamento, agravada pela modéstia dos resultados sociais. Cita algumas técnicas tomadas
da pesquisa operacional das forcas armadas norte-americanas como a técnica “PERT” ou “Programme
Evaluation and Review Technique” e o projeto “PET” ou “Preparation Educational Planners” que foram
referéncia de planejamento educacional nos anos 60 na América Latina. Uma estratégia, na mesma linha,
adotada no planejamento para compatibilizar or¢amento publico com despesas em educagio, foi o “PBS”ou
“Planning, Programming , Budgeting System” (plano, programa, or¢amento), utilizado mo Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNDU).
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As iniciativas de reforma dos sistemas de ensino, sdo orientadas para adequa-los ao
processo de “modernizagdo econdmica” no marco de regimes autoritarios. Sao marcadas
pelo centralismo e pelas restrigdes de participagdo politica da populagao, submetendo-se as
exigéncias economicas. Entretanto, o modelo econdmico adotado pela maioria dos paises,
malgrado seus objetivos “modernizadores”, continuava excludente e concentrador,
agravado pelo baixo grau de participagdo politica da populacdo. Tal circunstancia refletia-
se nos modelos de ensino, tanto com relagdo aos conteudos da educagdo, quanto na forma
de administrar a demanda social - fatores que interferem nas prioridades e no processo de

planejamento educacional (Rama, 85)

As condig¢des politicas vigentes na maior parte dos paises da América Latina,
impediam uma articulag@o entre a investigagdo e a gestdo dos sistemas educacionais, na
medida em que o planejamento educacional que, em tese, deveria mediar essa articulagao,
ndo tem autonomia no sistema de planejamento do Estado. Torna-se, pois, problematico,
incorporar os elementos criticos originados da investigacao educacional - inclusive sobre a
propria metodologia de planejamento dos 6rgdos centrais - na formulagdo dos diagnésticos

e consequentemente, das metas a serem atingidas pelos sistemas de ensino (6).

O processo de elaboracdo dos planos mantém-se totalmente fechado, nao
proporcionando sendo uma muita escassa participacdo dos demais agentes e atores sociais €
politicos. Os agentes educativos eram, simplesmente, excluidos do processo de
participacdo, dando-se mais oportunidade a entidades do setor privado e aos organismos

nacionais e internacionais a eles vinculados (7).

(6) A conjuntura politica dos anos 60 e 70, impediu o desenvolvimento de um debate mais amplo sobre o
planejamento e a gestdo da educagdo, como de todas as areas sociais, numa perspectiva mais critica, face aos
regimes de fato na regido. Muitos trabalhos nesta linha tiveram guarida no Instituto Internacional de
Planejamento Educacional (IIPE), vinculado a UNESCO, através da revista “Perspectives”, que publicou
varios numeros especiais sobre Administragdo e Planejamento Educacional na América Latina. Na década de
80, por iniciativa do CINTERPLAN (Centro Interamericano para a Investigagdo ¢ o Planejamento da
Educagdo), faz-se um primeiro esforco de avaliagdo das tendéncias do planejamento educacional latino-
americano e a situacdo educativa na regido, com base em informagdes enviadas pelos governos latino-
americanos (“Estado do Planejamento da Educagdo na América Latina ¢ Caribe”, 1987).

(7) Exemplos marcantes deste fato, sdo as discussdes sobre a reforma do ensino no Brasil em 1968 e 1971, em
que se verifica a interferéncia do IPES (Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais), criado por empresarios
brasileiros ou o convénio firmado entre 0 MEC ¢ o BID para a reforma do ensino superior (estudados,
respectivamente, por Souza, 1981 e Andrade, Rezende Pinto e Gustin, 1986). Deve-se mencionar, igualmente,
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O planejamento educacional no decorrer da década de 70, mantém os objetivos de
expansdo quantitativa dos sistemas nacionais de ensino ¢ faz-se de forma centralizada, em
que as esferas de planejamento e de gestdo encontram-se nas instancias centrais do
sistemas e nas quais as instancias intermediarias e locais t€m pouca ou nenhuma autonomia,
atreladas a uma forma de gestdo centralizada do Estado, de acordo com os imperativos de

intervencao econdmica e de administragdo tecnocratica das politicas sociais.

Em todos os planos surgidos na regido, a partir dos anos 50, a expansdo dos
sistemas educativos apareceu com destaque, dentro da visdo de que ela proporcionaria “a
integracdo e a ascensdo social da populag@o”. Tal visdo consolidou-se ao longo do processo
de desenvolvimento como uma ideologia, justificando a predominancia, nos planos
educacionais, de objetivos de expansdo quantitativa do ensino, com a correspondéncia

expansao do aparato burocratico-administrativo.

A modernizag¢ao econdmica e a expansao dos sistemas de educagao conduzidos pelo
Estado, ndo equacionaram, entretanto, ao longo das décadas de 60 e 70, os problemas
sociais da América Latina. Nos fins da década de 70, poder-se-ia constatar como um
problema comum a todos os paises da regido, um ciclo de crescimento econdmico, iniciado
um pouco antes ou pouco mais tarde segundo as caracteristicas produtivas de cada pais,
mas que ndao proporcionou grandes mudancas na estrutura de distribuicdo de renda.
Surgiram criticas de diferentes matizes sobre o quadro social latino-americano, ao papel

exercido pelo Estado e, obviamente, ao planejamento (8).

as reformas de ensino em diversos paises latino-americanos, fundamentadas no Relatorio ATCON, nos anos
60 ¢ 70 e nas assessorias prestadas pela Agéncia Internacional de Desenvolvimento (AID).

(8) O programa “Estudios Conjuntos sobre Integracion Econdmica Latinoamericana — ECIEL”, em 1984,
demonstrou a relagdo dos determinantes de escolaridade com o rendimento escolar, em sete paises latino-
americanos (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México, Paraguai e Peru). A andlise reuniu uma grande
variedade de informagdes sobre o processo escolar, relacionando fatores como compreensdo, aplicagdo e
raciocinio na aprendizagem com os niveis socio-economicos das familias, concluindo pela necessidade de
uma politica educacional que privilegiasse as escolas que atendiam alunos prejudicados pela situagdo
econdmica e educacional de suas familias, através de mudangas curriculares e de formas de avaliagdo e
corroborava as hipoteses de que os sistemas de ensino na América Latina, apesar de sua expansdo, desde os
anos 60, continuavam elitistas e socialmente segmentados, agravando-se em condigdes de restricdo dos
direitos politicos e sociais, contrariando assim as afirmagdes de “democratizagdo e universalizagdo do
ensino”, contidas nos planos educacionais dos governos autoritarios (V. Tedesco, Borsotti & Braslavsky e
outros no estudo coordenado por Felicia R. Madeira ¢ Guiomar N. de Mello). Conclusdes semelhantes sao
encontradas no projeto “Desenvolvimento ¢ Educagdo na América Latina” (CEPAL/UNESCO/PNDU,1984)



-57-

Uma vertente dessas criticas, fundamentava-se na visdo de que havia se
desenvolvido na regido um novo dualismo: de um lado, um vasto setor de populagao rural e
marginal urbana em uma situacdo de indigéncia e pobreza; por outro, uma sociedade
estratificada, do tipo moderno, onde se registram a qualificagdo de profissoes, a hierarquia
de rendas e onde a educacdo tem um papel fundamental, tanto para entrar nesta parte

moderna da sociedade quanto para ascender dentro dela ( Cardoso, 1989).

Estudando as relagdes entre as mudancas sociais na América Latina e os modelos
educativos, desde os anos 50, Rama (85) constatava que havia se expandido na regido um
tipo de educagdo humanista e elitista que ja ndo estava vigente nos paises desenvolvidos, e
que havia se tornado anacronico com relacdo as mudangas nos conhecimentos e
metodologias, além de desajustado socialmente para a aplicacdo de uma educagdo de
massas. O mercado de trabalho, muito mais do que os sistemas educativos, ¢ que
desenvolveu as capacidades exigidas no processo de modernizagdo e com elas, a

seletividade na absorcao de jovens escolarizados.

Uma segunda vertente, atacava a “teoria do capital humano” que justificava o
aumento de investimentos planejados em educagdo escolar, na condicdo de principal
mecanismo de acesso a melhores oportunidades de emprego e melhores salarios: as criticas
procuravam demonstrar que, ao contrario, a educagdo nao democratizava oportunidades,
ndo gerava igualdade e ndo diminuia a injustiga social. Apontava-se “o carater
discriminador da oferta educacional, a influéncia de fatores s6cio-econdmicos no acesso €
no uso das oportunidades educacionais, criando-se uma ilusdo do livre acesso a estrutura de

oportunidades (Veiga, 85).

A “teoria da dependéncia”, proporcionava o suporte tedrico a esta critica.
Demonstrava que as limitagdes estruturais do capitalismo latino-americano faziam com que
o mercado e a estrutura ocupacional funcionassem como poderosos mecanismos de
manutencdo das desigualdades de renda, de emprego e de consumo que os sistemas
educacionais nem sempre conseguiam superar. Questionava, pois, 0S pressupostos

educacionais da “teoria da modernizagdo” que via na educagdo, o meio privilegiado para as
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sociedades superarem seu estado de atraso e subdesenvolvimento (Cardoso & Faletto, 77;

Garcia, 77).

No plano econdmico, apesar das evidentes dificuldades de se manter, nas novas
condi¢des de reorganizagdo economica mundial, um modelo de desenvolvimento
dependente do endividamento externo e das exportacdes, ndo se verificava uma posicao
critica quanto ao Estado como protagonista principal do desenvolvimento e, obviamente, do
planejamento econdmico e social. As limitagdes do modelo econdmico vigente, refletem-se
nos problemas enfrentados pelas instancias de planejamento do Estado: a impossibilidade
de se manter as metas de crescimento econdmico, com base nos capitais externos e no
financiamento proporcionado pelos recursos publicos. E no plano social, cujos problemas
assumiam propor¢des incontrolaveis, a impossibilidade de atender, via aparelho do Estado,

as crescentes demandas da sociedade.

No aspecto metodoldgico, o modelo de planejamento até entdo utilizado, se fora util
para alcancar metas econdmicas, sob controle centralizado do Estado, mostrava sua

dificuldade para superar graves limitagdes, entre elas:

- a desconexdo profunda entre os planos e o orgamento publico, onde se verifica
uma distdncia entre o planejamento, a contingéncia orcamentdria, as conveniéncias
politico-corporativas € as barganhas circunstanciais que caracterizam o processo real de

apropriagao/disitribuicao dos recursos do Estado (Miranda Neto, 1991; Afonso, 1990);

- a dificuldade de incorporar no processo de planejamento, os novos atores sociais e
politicos surgidos no cenario latino-americano (movimentos sociais organizados) no final

da década de 70;

- arigidez e o formalismo dos processos de planejamento, centrados em instancias
tecnicamente preparadas, formadas para levar a frente um determinado processo de
industrializagdo, mas pouco flexiveis para adaptar-se a situagdes de crise politico-

institucional;

- os conflitos entre as instancias de planejamento e os interesses da burocracia
tradicional do Estado, resistentes a iniciativas de modernizacdo do Estado (Lamarra &

Aguerrondo, 81).
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Apesar do reconhecimento dos problemas e dificuldades enfrentados pelo Estado
frente a uma conjuntura interna de oposi¢do aos regimes autoritarios e de agravamento da
crise social, ndo se verifica, em nenhuma das tendéncias de planejamento, sejam as
inspiradas por uma visao critica das politicas publicas nas areas sociais, sejam as de carater
claramente tecnocratico uma posi¢do frontalmente contraria ao papel do Estado como

protagonista principal do desenvolvimento economico e social.

A realidade demonstrava, entretanto, uma crise instalada no planejamento latino-
americano, ja no final da década de 70, mas ainda ndo suficiente, em fun¢do da conjuntura
politica da época, para uma mudanca radical de rumos. O impulso politico e social que
comeca a ser dado a partir dos movimentos reivindicatorios. os movimentos sociais e de
oposicao politica, acompanhando o esgotamento do modelo econdmico, motiva uma
discussdo sobre as formas de planejamento e gestdo centralizadas mas ndo questiona o

Estado como responsavel ultimo pelas politicas ptblicas nas areas sociais.

No ambito da CEPAL, por exemplo, a gradual perda de prestigio das formas
centralizadas de planejamento, ndo retira totalmente a importancia da “oficina central”,
discutindo-se a necessidade de revalorizd-la e ao mesmo tempo, de ampliar os
conhecimentos sobre metodologia e elaboragdo de planos. Defende-se a necessidade de se
processar mudangas na burocracia estatal, considerando-a responsavel pelas dificuldades de
se levar adiante o planejamento. Cita-se o “arcaismo das estruturas organizacionais do
Estado latino-americano” e a “necessidade de reformas administrativas para modernizar e
aperfeicoar os circuitos de informagdo e transmissdo de informagdes” (Kliksberg, 87;

Sandoval, 89).

Em alguns paises latino-americanos, onde a oposi¢do aos regimes militares assumia
proporgdes que punham em risco o modelo econdmico e social, tentou-se efetivar um
modelo de “planejamento participativo”, para integrar os setores populares mais atingidos
pela crise econdmica e social. Mas em nenhum momento, as iniciativas de planejamento
participativo avangaram para forma democraticas de gestdo e planejamento que dependiam
de mecanismos que garantissem efetivamente a interven¢ao da sociedade nos processos de

planejamento e quebrassem a resisténcia dos setores tecnocraticos no sentido de se efetuar
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mudangas politico-institucionais que transcendessem as iniciativas de ‘“modernizacao

administrativa do aparato do Estado” (Haddad. 88; Siqueira, 91) (9).

Ao final dos anos 70 e inicio dos anos 80, mesmo com a intensa mobilizagdo da
sociedade civil e dos movimentos sociais organizados, poucas mudangas ocorreram nos
modelos de planejamento na América Latina que permaneceram dependentes do Estado
como ator principal do desenvolvimento econdmico e social. No projeto populista e
nacional-desenvolvimentista, a visdo cepalina de planejamento fora hegemonica, baseada
na convic¢do de que um progressivo protagonismo estatal seria capaz de dar resposta aos
interesses ¢ demandas das novas forgas sociais que marcavam uma presenca cada vez mais

nitida no cenario nacional da maioria dos paises latino-americanos ( Mattos, 90).

A concepgdo, originaria do pensamento cepalino, atribuindo ao Estado o papel de
protagonista principal do desenvolvimento, era também devida em grande parte a idéia de
que as “falhas dos agentes econdmicos privados e dos mecanismos de mercado
necessitavam de uma resposta do Estado para evitar os efeitos das crises externas na

América Latina e para promover o desenvolvimento social” (Gurrieri, 87).

Punha-se em duvida os padrdes de desenvolvimento capitalista e os fundamentos
institucionais da ordem econOmica, a partir de impulsos externos e se defendia a
necessidade de reavalia-los, para determinar se poderiam servir de base para as economias
periféricas. Contraditoriamente, a ordem institucional que se buscava através da agdo
estatal, sublinhava “o dinamismo e a criatividade que surgem do impulso individual
estimulado pelo interesse privado e de maior eficiéncia economica que faz possivel a gestdo
privada das empresas e, ao mesmo tempo, as debilidades daquele impulso para servir de

base as decisoes e tarefas exigidas pelo desenvolvimento™.

(9) Deve-se ressaltar uma tentativa de reflexdo autdnoma em relagdo a tecnocracia, como resultado do clima
intelectual altamente critico instalado desde o fim dos anos 60, influenciado pelo desenvolvimento da
perspectiva terceiro-mundista nas ciéncias sociais latino-americanas (lanni, 1976) e pelo movimento
estudantil, do qual a Revolta de Maio de 1968, na Franga ¢ os movimentos contestatorios na Alemanha,
Estados Unidos ¢ América Latina sdo os fatos mais notaveis. Gerou-se um novo e fecundo “boom” analitico
do fenomeno educacional, profundamente critico que, segundo Vanilda Paiva (1989), produziu analises da
area educacional que ultrapassaram o funcionalismo ¢ o economicismo, vinculando-as com a politica ¢ a
sociologia. No plano filosofico, verifica-se a influéncia da “Escola de Frankfurt” (particularmente de
Habermas e Marcuse) trazendo novas categorias para a fundamentagdo tedrica do planejamento. Os sistemas
educacionais — como o Estado em geral — e as formas de planejamento e gestdo predominantes, eram
criticadas pelo seu fechamento, resisténcia as mudangas culturais e sociais, burocracia, autoritarismo e
repressdo e indefinicdo quanto as fung¢des sociais, obedecendo a uma racionalidade puramente instrumental e
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As debilidades eram proprias dos agentes privados e do Mercado que ‘“nao
possuiam a perspectiva global requerida pelo desenvolvimento, por ndo superarem os
interesses da empresa privada, bem como as repercussdes sociais e politicas das decisdes
econdmicas”. Pensava-se que “a soma das racionalidades individuais, ndo resultavam
necessariamente na racionalidade social global”, justificando-se, desta forma, a intervencao
estatal, cuja amplitude e profundidade, derivava dos programas de desenvolvimento
propostos Mas, de forma ambivalente, a intervengdo proposta ndo objetivava sufocar os
agentes econdmicos privados nem os mecanismos de Mercado mas “encontrar um
equilibrio entre o Publico e o Privado, entre o Estado e o Mercado, aproveitando os
aspectos positivos de cada um e evitando as conseqiiéncias negativas advindas do

predominio de um sobre o outro” (Gurrieri, 87; Boisier, 87).

A ideologia modernizadora dos governos militares desloca esta visdo nacionalista e
desenvolvimentista para uma visao liberal e privatista, utilizando os recursos publicos para
o financiamento do investimento privado, mas também ndo modifica substancialmente a
visdo estatista e centralizada do planejamento economico e social, em que o Estado
mantém-se como protagonista central do processo de acumulacdo e crescimento, como
mediador dos conflitos sociais € como promotor de bem-estar das classes médias e dos
setores populares, mesmo tendo assimilado em suas instancias burocratico-administrativas,

formas privadas de gestdo de politicas sociais (Draibe, 1989; Mattos, 90).

Por ultimo, mesmo com a transi¢do a democracia, nos anos 80, as fungdes sociais e
econOmicas estatais ndo foram alteradas, pelo contrario, exacerbadas, frente as demandas
sociais ndo atendidas nas duas décadas anteriores de crescimento econémico, resultando em
um crescimento significativo do aparato burocratico-administrativo do Estado e dos gastos,
tanto para a manutengdo de politicas sociais, quanto para seu proprio aparelho. Os sistemas
educativos apresentaram, igualmente, uma expansao extraordinaria, tanto como resultado
de decisdes politicas das elites dirigentes latino-americanas, como pela exigéncias de
desenvolvimento economico ¢ de modernizacdo, desde os anos 50, quando também se
coloca, com a ajuda de organizagdes internacionais, a necessidade do planejamento dos

sistemas educativos latino-americanos.

a um projeto de dominag@o ideoldgica (Ver, a respeito, “A Ideologia da Sociedade Industrial”, de Marcuse ¢
“Técnica e Ciéncia enquanto Ideologia”, de J.Habermas, 1983).
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A hegemonia da visdo economicista, surgida nos anos 50 e fortalecida nos anos 60 e
70, encontrara na teoria do capital humano sua expressao mais acabada, em que os sistemas
educativos teriam por funcdo social, a preparacio de mdo-de-obra qualificada e o
desenvolvimento dos recursos humanos, na area técnica e administrativa, para atender as
necessidades do desenvolvimento industrial, dentro do projeto de modernizagdo da regiao
em que o Estado assume protagonismo. Esta visdo, segundo Rama (1984), predominou
tanto nas teorias desenvolvimentistas dos anos 50 e 60 quanto nas teorias liberais dos anos
70, adotadas pelos regimes autoritdrios, condicionando, igualmente, os modelos de

planejamento educacional. Segundo Rama:

“..0 planejamento deveria ajustar os sistemas educativos a preparacdo adequada dos
elementos humanos indispensaveis para facilitar o processo de desenvolvimento econdmico, de
maneira que a educagdo torna-se subordinada a um fator externo, considerado como seu o fim
social. Logicamente, esta nogdo de recursos humanos vem acompanhada da conveniéncia da
profissionalizacdo, ou seja, de que a educagdo insista sobretudo naquilo que significa formar um
especialista ou um sujeito cuja fung@o seja a do cientista, do técnico ou do trabalhador qualificado,
pois se a educacgdo atendesse a outros aspectos, como desenvolvimento politico, desenvolvimento
cultural, as relacdes humanas, etc., seus objetivos, do ponto de vista tecnocratico, careceriam de
valor” (Gérman Rama, “Educacion, participacién y estilos de desarrollo en América Latina”,

1984).

5 — As “promessas pendentes da centralizacao”

A prioridade estabelecida no planejamento educacional nas trés ultimas décadas,
resultou na significativa expansdo dos sistemas educacionais; a necessidade de
institucionaliza-los, resultou em um aparato politico-administrativo que se tornou, ao longo
do tempo e mesmo apds sucessivas reformas administrativas, altamente burocratizado,
hierarquizado, reproduzindo o modelo histérico de organiza¢do do Estado na América

Latina.

Na analise de Oszlak (84), a expansdo dos sistemas educativos inseriu-se, como de

outros sistemas, no protagonismo do Estado, expressando em ultima andlise, sua
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predominancia sobre a Sociedade, na condi¢do de “regulador, supervisor, distribuidor de
bens e servicos, para garantir o bem-estar coletivo, a equidade e unidade nacional”, tendo o
Governo, ramo executivo do Estado, assumido historicamente o papel de “negociador” e

“conciliador” entre as diversas forgas e grupos sociais e politicos.

Esta expansdo de areas de competéncia resultou em um crescente fracionamento de
suas fungdes, assim como um nivel de complexidade politica e administrativa. A
consequéncia direta de tudo isto, tem sido necessariamente a especializacdo e
diversificacdo funcionais das estruturas governamentais, com a qual se tem produzido um
impacto na capacidade de atender areas que tradicionalmente tem sido de competéncia do
Estado, um impacto nem sempre positivo em termos de eficiéncia e eficacia (Médici, 89;

Ohep, 90).

Isto teria sido ideal para os paises latino-americanos, considerando-se as limitagdes
historico-estruturais a que foram submetidos desde sua constitui¢do enquanto “Estados
Nacionais”, se nao fosse, como afirma Oszlak “pela debilidade relativa do Governo como
administrador e sua baixa capacidade de negociagdo para conciliar a ampla gama de
interesses em disputa no interior da dinamica social, originados de uma diversificada gama
de atores sociais que torna dificil e, em alguns casos, impossivel prever e atender de forma

prescritiva € normativa’.

Os sistemas mantiveram-se, desta forma, organizados em torno de um Estado
centralizado até fins dos anos 70, coincidindo esses processos com um esfor¢o de
universalizagdo da cobertura educativa. A defesa da centralizagdo fundamentava-se no que
Casassus (1994) chamou de “promessas pendentes” que, em tese, um sistema centralizado
de planejamento, no qual o Estado era protagdnico, tornaria, mais dia menos dia, realidade
e que, segundo Ratinoff (84), considerou como as principais expectativas alimentadas pelas
“retoricas educativas” mantidas pela elites latino-americanas e seus representantes na
dire¢do do Estado, em diferentes fases do processo historico de desenvolvimento latino-

americano:

- a constru¢do da “identidade nacional” ¢ a “formac¢do da consciéncia nacional”,
através da generalizagdo de um nivel minimo de escolarizagdo para toda a populagao,

orientado por valores politicos e ideoldgicos correspondentes a um “projeto politico
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nacional” desde as lutas pela Independéncia e necessario para romper barreiras geograficas

e étnico-culturais internas;

- a integragdo econOmica e social, mediante a transmissdo de linguagem, codigos,
conteudos e valores comuns e instrumentais, necessarios para criar as bases
comportamentais e sociais para a “moderniza¢do”, em oposi¢do aos regionalismos e

localismos;

- a coeréncia normativa e institucional do sistema educativo que se articula em
termos de principios, normas, contetidos educativos e estruturas organizacionais igualmente

comuns;

- a suposta maior facilidade e eficiéncia das economias de escala na educagdo para o
controle e a gestdo de materiais homogéneos e padronizados, acdes de a formagdo e

qualificagdo de professores e dos demais atores educativos;

- a equidade social, pois o sistema centralizado ‘“facilitaria conduzir agdes

planejadas de compensagdo necessarias, sob controle e supervisao do Estado”;

- a manutencao de normas e padrdes nacionais validos para todos, o que “facilitaria
a mobilidade e a integracdo dos individuos em todo o territorio nacional”, em igualdade de

condigdes, independentemente de diferengas sdcio-culturais;

- a democracia e equidade mediante a orientacdo de igualdade de oportunidades
necessarias para a mobilidade vertical dos individuos em uma sociedade em rapido
processo de complexificagdo de suas estruturas econOmicas e sociais, em virtude da

urbanizagdo e da industrializagao.
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Capitulo 2
CRISE E PLANEJAMENTO NOS ANOS 80: O

PROTAGONISMO DO MERCADO

1 — Consideracoes Iniciais

Na historia do planejamento educacional latino-americano, pode-se identificar, em
uma primeira fase, um crescimento correspondente a formagao dos Estados-Nagao no qual
se destaca a agdo das elites dirigentes para envolver cada vez mais, maiores segmentos
populacionais em seu projeto politico de “formag¢do da consciéncia nacional”, de
enfrentamento das barreiras culturais e regionais e de “construcao da identidade nacional”.

Numa segunda fase., no periodo de desenvolvimento econdmico e de integracdo a
ordem econdmica internacional, o planejamento estatal, tanto no periodo populista quanto
no periodo autoritario, respondeu a um projeto de modernizagao no qual se colocava tanto a
necessidade de elevar o nivel de escolaridade da populagdo e responder as demandas
criadas por educacdo, quanto para a formacdo e qualificacio de mao-de-obra e de
integragdo social e econdmica.

O modelo de Estado implantado na América Latina, refletiu, desta forma, as
transformagdes do contexto histérico e o padrdo de desenvolvimento econdmico: agro-
exportador, na fase das lutas pela independéncia; substitutivo de importagoes e nacional-
desenvolvimentista, nas décadas de 50 e 60 e exportador associado-dependente na década
de 70. Em todos eles, o Estado foi o ator protagonico e o sistema educacional implantado,
como instrumento politico e ideoloégico ou para responder as demandas sociais €
economicas, refletiu este protagonismo, reproduzindo o centralismo dos processos
decisorios e de gestdo e planejamento.

A centraliza¢do apresenta-se, desta forma, como uma caracteristica comum aos
sistemas educacionais latino-americanos mesmo que, na maioria dos paises, a
descentraliza¢do fosse reconhecida como ideal para tornar a gestdo das politicas

educacionais — e das politicas sociais em geral - mais eficiente, refletindo, de forma
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equilibrada, as relagdes econdmicas e politicas entre o poder central e as regides e
localidades. Descentralizacao que, freqiientemente, integrou a retorica das elites no plano
das reformas educativa (Ratinoff, 1994).

O cenério historico em que se recoloca a descentralizacdo na agenda das reformas e
a conseqiiente reorganizagdo politico institucional do Estado, como uma das principais
alternativas para a gestdo das politicas sociais, € o cenario de crise econdmica que atinge a

maioria dos paises latino-americanos na década de 80 e que se estende na década de 90.

A descentralizag@o, uma proposta a ser considerada na América Latina desde o final
da década de 70, quando os regimes militares comecam a enfrentar os primeiros
movimentos de oposicao, partindo das esferas politico-institucionais, da sociedade civil ou
dos intimeros movimentos sociais, ¢ reposta durante a retomada da institucionalidade

democratica.

Mesmo com a emergéncia de regimes democraticos, ndo ocorrem alteragoes
significativas na gestdo educativa, como de resto, nas demais areas sociais. Iniciativas de
democratiza¢do, com o objetivo de ampliar a participagdo das comunidades escolares, nao
lograram alterar os mecanismos de defini¢do de recursos que continuam concentrados no
Estado. Prossegue, igualmente, a expansdo quantitativa da oferta de ensino publico,
sobretudo de educagdo basica (Cf. “Situagdo Educativa na América Latina”, 1980/1994,
UNESCO). Os sistemas de ensino continuaram seletivos e centralizados, além de nao
cumprirem o objetivo principal explicito nos discursos governamentais de ‘“acesso a
melhores niveis de ensino como determinantes da mobilidade social, de integracdo ao

mercado de trabalho e obtencdo da cidadania”.

O questionamento do modelo centralizador e verticalista caracteristico das duas
décadas anteriores e as demandas por democratizagdo e participagdo, ampliar-se-30 no
decorrer da década de 80, ao mesmo tempo em que os paises da regido sofrem os efeitos da
crise econdmica que, na acep¢ao dos economistas e dos empresarios, marcara os anos 80
como a “década perdida”. Esta crise foi interpretada sob multiplos aspectos, sendo
consensual que, pela sua profundidade e durabilidade, tornou-se singular em relacdo as

crises anteriores na regido.
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2 — A crise da década de 80 : interpretacoes

2.1 — A questdo da divida externa

Os anos 80 significaram a convergéncia de diversas crises, configurando um quadro
historico bastante complexo. Além da crise econdmica generalizada que atinge os paises do
mundo capitalista, verifica-se o questionamento de valores politicos e ideologicos, que
constituiram paradigmas explicativos do processo historico-social até o final dos anos 70,

culminando com a derrocada do chamado “socialismo real” em 1989.

No caso especifico da América Latina, o inicio da década de 80 significa o colapso
de um modelo de desenvolvimento que surge nos anos 30, alcanga seu auge nos anos 50 e
60 e revela sua vulnerabilidade com a crise do endividamento externo. Economistas latino-
americanos vinculados a CEPAL, institui¢do que teve uma enorme responsabilidade na
formulacdo de uma ideologia alternativa ao liberalismo econdmico como forma da América
Latina alcangar o desenvolvimento econdmico, identificam na divida externa, um dos
fatores cruciais para a derrocada do modelo que proporcionou quase trés décadas de

crescimento econdmico constante, sob comando do Estado.

Ernesto Ottone (1993), a semelhanca de varios trabalhos produzidos no ambito da
CEPAL, analisando o periodo 1950-1984, constata que a crise dos anos 80 marca “o
esgotamento definitivo do padrao de desenvolvimento que vinha sendo aplicado desde o
poOs-guerra, cujas caracteristicas centrais vinham se configurando desde a crise dos anos
30”. Esse padrao de desenvolvimento, baseado na exportacdo de produtos primarios e na
industrializagdo substitutiva de importagdes, comegou a mostrar sinais de esgotamento

desde fins dos anos 60.

O extraordinario desenvolvimento econdmico alcangado pelos paises latino-
americanos, durante a vigéncia daquele padrao, pode ser debitado a uma evolugdo favoravel
das relacdes de intercimbio ¢ do comércio mundial, ao financiamento externo ¢ um

conjunto de interesses econdmicos, sociais e politicos articulados em torno da “matriz da
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centralidade estatal”. Mas mostra a sua vulnerabilidade quando entra em colapso o

financiamento externo (Ottone, 1993:3),

Estudos comparativos em matéria de crescimento e equidade no periodo de 1965 a
1985 entre paises de distintos contextos geograficos, culturais e econdmicos, constatavam
que o desenvolvimento dos paises da regido, nos termos do padrao acima referido, resultou
em situacdes diversas: paises que tiveram um crescimento aceitdvel, mas com baixos niveis
de equidade; outros que tiveram éxitos em matéria de equidade mas ndo em seu dinamismo
econdmico e muitos que ndo alcangaram nem uma coisa ou outra. Uma situacdo em que se
pudesse conjugar niveis aceitaveis de equidade e de crescimento, permaneceu como um

“casillero vacio” (“caixa vazia”) do desenvolvimento latino-americano (Fajnzylber, 1990)

Entretanto, era possivel aos paises da regido alcangarem ambos os objetivos
(crescimento e equidade) mesmo no contexto de uma industrializagdo tardia e se isto ndo
ocorreu, foi devido ao cardter rentista do padrao de desenvolvimento latino-americano.
“Ao contrastar o padrao latino-americano com aquele dos paises que poderiam qualificar de
exitosos em seus processos de desenvolvimento (...) ficam evidentes as diferencgas nitidas
com respeito ao processo poupanca/inversoes, a formagao de recursos humanos, a difusao
do progresso técnico, como também a inser¢do internacional dos paises da América Latina

que ¢ notoriamente mais precaria”’, como constatou Fajnzylberg.

Concentrando-se em uma das causas apontadas pelos estudos cepalinos — o
endividamento externo — Fernando Reimers (1990) ofereceu uma analise circunstanciada
do que chamou de a “crise da divida” dos paises latino-americanos, na qual retoma algumas
idéias de Raul Prebisch, primeiro diretor da CEPAL, em que se procura analisar o contexto

economico geral em que ocorre o endividamento externo da América Latina.

Entre as causas que levaram os paises latino-americanos a chegar a esta crise, além
dos “desequilibrios estruturais a longo prazo na economia internacional” ¢ “mudancas de
curto prazo que distorceram as contas correntes de muitos paises”, Reimers identifica, pelo
menos, alguns fatores precedentes, que configuraram o contexto econdomico geral em que
ocorre a crise, como o choque do petroleo em 1973 e a recessdo e o protecionismo nos

paises industrializados.
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Portanto, desde quando o México anunciou que ndo poderia pagar sua divida,
seguido por outros paises, o sistema financeiro mundial viu-se a beira de um colapso.
Foram tomadas providéncias para facilitar que grandes devedores pudessem honrar seus
compromissos externos e desde entdo, o servigo da divida exerce um peso crescente nos
gastos dos governos latino-americanos, prejudicando e, em caso extremo, impedindo a

continuidade do financiamento dos gastos publicos e das politicas sociais.

Mas, ao lado das dificuldades objetivas geradas pelo endividamento, deve-se
considerar outros fatores conjunturais de suma importancia: as politicas de ajuste impostas
pelos organismos financeiros internacionais, especialmente o Fundo Monetério
Internacional e o movimento pela reforma estrutural do Estado que tem origem nos paises
capitalistas desenvolvidos, cujos pressupostos tém sido utilizados para se compreender a
crise do Estado na década de 80 e as propostas de “reforma do Estado” nos paises latino-

americanos.

2.2. A Crise do “Estado Provedor”

Interpretagdes mais amplas tentam associar a crise latino-americana dos anos 80 as
profundas transformagdes que se iniciaram no centro do capitalismo mundial e no qual a
América Latina, ndo conseguiu se adequar, por forca do modelo de desenvolvimento
adotado desde os anos 50 e 60. Neste sentido, a América Latina ja havia perdido — sem que
seus governos tivessem clareza deste fato — sua capacidade de tocar seu modelo de
desenvolvimento que estava, ha muito, na “contramdo” de uma nova reorganizacao

produtiva e econdmica mundial, causada principalmente pelas mudangas tecnologicas.

Os setores de ponta e de base na economia, 0s que possibilitam um desenvolvimento
autdbnomo, passam a depender de gigantescos investimentos em novas tecnologias, levando
0s paises centrais a concentrarem recursos na forma de contengdo de empréstimos e
racionalizagdo de gastos, dificultando aos paises “periféricos” o acesso a recursos externos
para dar continuidade ao financiamento e a dinamizac¢ao de suas economias, nos termos do

novo paradigma produtivo mundial.
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A internacionalizagdo financeira mundial, cujas formas tradicionais de investimento
externo dao lugar a formas mais 4geis, fazendo com que volumes imensos de recursos
financeiros sejam retirados de um pais ou de uma regido — face a algum sinal de incerteza
econdmica — e transferidos para outras regides consideradas naquele momento “mais
confidveis”, atinge a América Latina e os “Estados Nacionais” comecam a perder controle

sobre os capitais externos € a propria politica econdmica.

A crise da década de 80 significava, portanto, o esgotamento de um determinado
modelo de interven¢do do Estado, tanto nos paises centrais como periféricos, cuja
intensidade e solucdo dependiam de fatores historico-estruturais. Neste sentido, o Estado
Contempordneo € que estaria enfrentando, desde os fins dos anos 70, uma crise em suas
formas tradicionais de intervengdo na economia ¢ na sociedade: exaustdo das formas
protecionistas de industrializacdo, de sustentacdo de um modelo de prote¢do social e do
excesso de regulacdo. No caso dos paises desenvolvidos, verificou-se a crescente
incapacidade dos chamados “Estados de Bem Estar”, fundamentados nas idéias
keynesianas, de prosseguirem sua politica de “deficit spending”, onde medidas
macroecondmicas asseguravam niveis constante de investimentos, com a manutencao de

uma situacao de pleno emprego e de um eficiente sistema de protegdo social (Kurz, 1992)..

A aceitagdo deste modelo de Estado deixou de ser consensual — como ocorrera em
conseqiiéncia do temor a uma nova crise semelhante a de 1929 — e os setores médios e altos
da populagdo passaram a opor resisténcia sobretudo quanto ao financiamento das politicas
sociais via aumento de impostos, resisténcia traduzida em pressdes politicas contra a
excessiva presenca do Estado na economia e contra a igualmente excessiva
“politizagdo ’do sistema produtivo, onde a racionalidade econdémica ¢ constantemente
substituida pela “irracionalidade™ das intervengdes politicas, sujeitas ao embate de classes

sociais e partidos politicos (Offe, 1984).

O gasto publico como porcentagem do PIB cresceu em todo o mundo
desenvolvido, generalizando-se a idéia de que o modelo keynesiano fora o responsavel por
esta situagdo, além de ter permitido uma pressao permanente das classes trabalhadoras na
manuten¢do de seus direitos sociais e trabalhistas. Esta ¢ uma idéia tornou-se o ponto de

convergéncia das politicas econdmicas do mundo capitalista, abrindo caminho para as



-71 -

propostas neoliberais e neoconservadoras, onde o consenso keynesiano em torno do
crescimento e do pleno emprego, ¢ substituido pelas idéias de “eficiéncia”,
“competitividade”e “produtividade” e a idéia de equilibrio macroecondmico, pelas idéias
de “desregulamentagcdo dos mercados”, reducdo dos encargos sociais e trabalhistas e, em

ultima anélise, desmonte do “Welfare State”(Fiori, 1996; Bordon, 1996).

Sguiglia & Delgado (1996), examinando igualmente a crise na perspectiva do
esgotamento do modelo de intervencao dos Estados sobretudo a partir dos anos 30, falam
das dificuldades do Estado em reestimular o crescimento econdmico e garantir a
continuidade da acumulag@o capitalista. O modelo de acumula¢ao que permitiu a superacao
da depressdo e suas conseqiiéncias sociais e produtivas, considerava com ceticismo as
vantagens dos mercados livres para promover o crescimento e equilibrar a distribui¢do de

rendas.

A intervencdao do Estado objetivava alterar e induzir comportamentos e decisdes
dos agentes privados para compensar as falhas do mercado e a ineficiéncia da produgao
privada, além da necessidade de orientar o desenvolvimento econdmico e garantir a
equidade na distribuicdo de riquezas, limitada pelo Mercado. Tal interpretagdo valia,
igualmente, para os paises latino-americanos que tiveram seu desenvolvimento fortemente
orientado pelo Estado, ao criarem seus “modelos de Welfare States” desde a década de 30

e, ampliando-o nas décadas de 50 e 60 (Médici, 89; Fleury Teixeira, 89) (1).

(1) E polémico admitir que na América Latina, em especial nos paises que se modernizaram, possa ser
utilizada a expressdo “modelo de bem-estar social”. Neste texto, tomamos como referéncia as caracteristicas
basicas de um Estado envolvido em agdes sociais, obedecendo & mesma logica dos sistemas de bem-estar dos
paises de capitalismo avangado, ou seja, a relagdo entre o Estado e o Mercado, mediante a qual o Estado se
beneficia da capacidade privada do Mercado de acumular, a0 mesmo tempo em que apoia a regula o
movimento deste e seus impactos negativos. Na América Latina, a expressdo mais usual ¢ “Estado
Provedor”(V. “Eficiéncia e Eficacia em Politicas Sociais”, IPEA, 1991). André C. Médici, ao discutir
politicas de satide na América Latina, destaca o desenvolvimento do modelo publico de assisténcia e
previdéncia social dos paises desenvolvidos e latino-americanos que, ao contrario da Europa e Estados
Unidos, surgiu por iniciativa exclusiva do Estado.
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A estrutura social montada pelos governos latino-americanos, desde os anos 30, de
certa forma, reproduziu, logicamente, dentro das limitagdes estruturais da regido, um
“modelo latino-americano de bem estar social” cuja tendéncia foi ampliar-se em fungdo da
ideologia desenvolvimentista e mais ainda, do populismo, causando a hipertrofia do
aparelho administrativo do Estado, com a conseqiiente exigéncia de mais gastos para

manté-lo.

A diminui¢do gradativa dos investimentos, aumento dos processos inflacionarios e
constantes acumulos de déficits publicos, coincidem com as profundas transformagdes
técnicas e produtivas e de organiza¢do empresariais ¢ a “crise do modelo fordista de
producao” nos paises centrais - um regime de acumulacdo que corresponde, em termos

institucionais, a um Estado fortemente regulador (Fiori, 1993) (2)

2.3. A crise fiscal do Estado

A crise do Estado nos anos 80, era fundamentalmente, uma crise fiscal que se
manifestava nos paises centrais e periféricos, ocorrendo, além de tudo, no contexto de uma
tendéncia a crescente transnacionaliza¢do de interesses e estruturas econOmicas onde os
mercados nacionais deixam de existir, sdo internacionalizados e hierarquizados por
empresas. A capacidade de fazer politica exterior dos Estados Nacionais da “periferia do

capitalismo” torna-se, praticamente “nenhuma” (Afonso, 94).

O’Connor (1973; 77), trabalhou originalmente o conceito de “crise fiscal” e a
relacionou com a impossibilidade do Estado em atender as demandas dos diversos setores
modernos da economia que tém uma tendéncia a se aliar com os grandes grupos
monopolistas e as grandes empresas, onde a classe trabalhadora, melhor organizada,

pressiona financeiramente o Estado.

(2) A visdo “regulacionista” explica a crise dos anos 80 como decorrente das mudangas técnicas e produtivas
do capitalismo que levaram ao esgotamento do modelo fordista que se firmou nos paises que viveram a
Primeira e a Segunda Revolucdo Industrial. O modelo fordista era fortemente dependente de métodos de
gestdo e organiza¢do empresarial, liberando for¢a de trabalho ou exigindo novos niveis de qualificacdo (V.
Fiori, 1993 e Paiva, 1989).
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Com a poupanga publica proxima de zero, ndo ¢ possivel ao Estado realizar
investimentos publicos e a arrecadagdo de impostos serve apenas para manter em
funcionamento um pesado e ineficiente aparelho administrativo e burocratico, através de
empréstimos privados, aumentando, consequentemente, a divida interna e levando o Estado
a paralisia e os governos, a falta de credibilidade. A crise fiscal resulta, em ultima analise,
em crise politica do Estado que tem abalada a legitimidade de suas politicas perante os

agentes econdmicos e a Sociedade.

No caso particular da América Latina, a conjuntura vivida pds-regimes militares,
trouxe a necessidade de reconstrugdo de seus sistemas politico-institucionais e o
acirramento das disputas em torno do Estado e de suas formas econdmicas e sociais de
atuacdo. Simultaneamente, a América Latina vé-se diante da tarefa de como inserir-se
dentro do processo chamado de “globaliza¢do”, em que os mercados regionais € nacionais
sdo substituidos por blocos econdmicos e comerciais € a politica de fronteiras econdmicas
abertas — uma heresia nos termos das tradicionais posi¢des cepalinas dos anos 50 e 60 — ¢

«

colocada como necessidade incontestdvel para a sobrevivéncia dos paises “em

desenvolvimento” (3).

A “reforma do Estado” na América Latina comeca pelo reconhecimento da crise
fiscal, como a causa principal da crise do Estado, mas a teoria explicativa dos organismos
financeiros internacionais sobre ela culpa o redistributismo keynesiano nos paises centrais e

o “redistributismo populista” nos paises periféricos (Bresser Pereira, 97).

Para Bresser Pereira, as politicas de ajuste do FMI seguem o chamado “Consenso de
Washington”, que vem se definindo e solidificando desde os anos 80. O “consenso”,
formado a partir da crise do keynesianismo e do desenvolvimentismo, tem uma explicagdo
sobre a natureza da crise latino-americana e sobre as reformas necessarias para supera-las,

coincidindo, em parte, com a perspectiva adotada pelos paises desenvolvidos da OCDE.

(3) Utilizamos, neste texto. as expressdes “paises subdesenvolvidos” e “paises em desenvolvimento”,
ressalvando que alguns estudos sobre a América Latina consideram o Brasil, Argentina, México e Chile como
estando em um estagio de desenvolvimento “superior” fazendo parte das “NICs” ou “Novas Nagdes
Industrializadas” do Terceiro Mundo (Cf. Bacic Olic, “Geopolitica da América Latina”, 1994). Menos
otimistas, estudos mais recentes tém considerado o agravamento da condi¢do periférica e subdesenvolvida da
América Latina, na atual fase da globalizagdo econdmica (Cf. Scarlato et alli, en “Globalizagdo e Espaco
Latino-americano”, 1997).
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As causas da crise latino-americana seriam, para o FMI, basicamente duas: 1)
excessivo crescimento do Estado, traduzido em protecionismo (o modelo de substituigdo de
importacgdes), excesso de regulagdo e empresas estatais ineficientes; e 2) o populismo
econdmico, definido como a incapacidade de se controlar o déficit publico e de se manter

sob controle as demandas salariais tanto do setor privado quanto do setor publico.

A partir dessa avaliacdo, as reformas no curto prazo deveriam combater o
“populismo economico” e lograr o equilibrio fiscal e a estabilizacdo. A médio prazo, o
Fundo propde reformas estruturais cuja receita ¢ adotar uma estratégia de crescimento
orientado para o Mercado e na reducdo do tamanho do Estado, na liberalizacdo do
comércio internacional e na prioridade as exportagdes. Todas as reformas propostas pelos
integrantes do “consenso de Washington” visam promover a estabilizagdo da economia
através do ajuste fiscal e da adogdo de politicas econdmicas ortodoxas em que o Mercado
desempenhe papel fundamental, reduzindo a participagdo do Estado nas areas econdmica e

social e defendendo pontos de vista basicamente ‘““anti-estatistas” (4)

De qualquer maneira, na perspectiva dos organismos internacionais ou de setores
das elites dirigentes latino-americanas, a tendéncia era, considerando-se sua especificidade
historica, superar a crise através de ‘“‘ajustes estruturais do Estado”, responsavel pelo
aumento e descontrole da divida externa, em funcdo da “ma gestdo econdmica” dos

governos da regido (5).

(4) Segundo Bresser Pereira, o “consenso” nada diz a respeito da divida externa ou, mais amplamente, da
divida publica, ndo tendo, por outro lado, qualquer carater histérico, ou seja, ignora que a intervengdo do
Estado e o “populismo econdmico”, foram responsaveis, de qualquer maneira, pelo desenvolvimento
econdémico da América Latina. A abordagem de Washington sugere que ¢ suficiente estabilizar a economia,
liberando-a e privatizando-a, para que o pais retome o desenvolvimento, mas varios paises latino-americanos,
apos adotarem esta estratégia, ndo conseguiram retomar o crescimento. Para o economista e ex-ministro da
Fazenda, a questdo fundamental estd no problema da falta de poupanga ptblica dos paises latino-americanos
para financiar seus investimentos e gastos correntes, levando ao aumento do déficit publico, através de
empréstimos internos e externos (V. L.C.Bresser Pereira, “A Reforma do Estado: ensaio sobre a crise
brasileira”, Editora Nobel, 1993).

(5) O FMI tem uma complexa classificacdo dos empréstimos e auxilios financeiros aos paises que a ele
recorrem para reequilibrar seus orgamentos e obter estabilidade econdémica. A ajuda para ajuste estrutural,
prové financiamento para dar suporte a uma politica de ajustamento, desembolsada passo a passo, segundo
um programa de reformas acordado com o Fundo; ajuda para ajuste setorial, objetiva acabar com uma
distor¢do institucional ou microecondmica, de desembolso relativamente rapido e ajuda para politicas de
estabiliza¢fo, para reequilibrar o balango de pagamentos, enfrentar o déficit fiscal e reduzir ataxa de
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3 — As reformas estruturais e o “novo modelo de Estado”: desregulacio,
privatizacio e descentralizacao

A ideologia gerada nos paises capitalistas desenvolvidos cuja reestruturagdo
econdmica ocorre no final dos anos 70 e se consolida nos anos 80, juntamente com a busca
de um novo modelo de Estado, torna-se hegemdnica, com forte receptividade nas elites
econdmicas e dirigentes politicos latino-americanos, creditando ao Estado, seja no modelo
keynesiano, seja no modelo desenvolvimentista, a responsabilidade maior pela crise fiscal,

na medida em que excedeu os limites de regulagdo e intervengao.

O intervencionismo estatal nos termos do modelo keynesiano, teria fracassado
diante das novas condi¢des econdmicas mundiais, ja que o modelo pressupunha economias
nacionais relativamente fechadas e autonomas, onde o Estado tem plenas condi¢cdes de
formular, implementar e controlar seus planos, na perspectiva de que os agentes
econdmicos agirdo “de forma tipica” ou psicologicamente em conformidade com a

“atemporalidade”das categorias econdmicas (Kurz, 95).

Nesta perspectiva, as propostas neoclassicas de gestdo da economia, seriam as mais

corretas, ao defenderem a intervengdo do Estado através de uma “politica de ordenamento

institucional”, cuja tarefa ¢ garantir a livre concorréncia e o livre jogo do mercado,
inclusive com o fim da regulamentagdo das relagdes trabalhistas ja que, segundo esta
ideologia “os salarios, as contribui¢des sociais e as leis de protecao tinham um custo social

excessivamente elevado.

A questdo a ser discutida, subjacente as propostas de reforma ¢, em ultima analise,
qual o modelo de Estado a ser construido, nas novas condi¢gdes econdmicas mundiais e
quais as alteragdes no papel e nos instrumentos tradicionais de intervencao do Estado, em
funcao das transformacdes tecnoldgicas e de valores politicos e ideologicos. Na discussao
sobre o modelo de Estado, indaga-se, for¢osamente, sobre os novos modelos de gestdo dos

setores publicos frente as acusacdes de ineficiéncia vindas dos setores privados

inflagdo, cujo desembolso ¢ feito gradativamente, segundo a avaliagdo da gestdo econdmica feita pelo Fundo
(V. “Coping with Crisis: Austerity, Adjustment and Human Resources”, UNESCO, 1994). Qualquer que seja
a classificagdo que o Fundo dé aos empréstimos, em ultima analise, os condiciona a redugdo do papel do
Estado na economia e a privatizagdo.
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Para os planejadores publicos, frente a crise do modo de intervengdo do Estado,
coloca-se a questdo de repensar o planejamento num contexto de crise do Estado e de
ajuste economico, sem que ainda estivessem claros os paradigmas implicitos no novo
modelo de Estado e ao mesmo tempo, num contexto historico de transi¢do politica e de

constru¢do de uma nova ordem politico-institucional.

As discussdes sobre as politicas de ajuste e de reformas estruturais, nas quais se
envolverdo as diversas forcas politicas, apresentam elementos comuns que indicam
tendéncias dos novos paradigmas que configurardo o Estado no final da década. Um desses
elementos, ¢ a revisdo do papel que cabe ao Estado — e seu sistema de planejamento — na

coordenagdo da economia, liberando o Mercado de controles e regulagdes.

Dentro da ideologia que assume condi¢do hegemdnica nas propostas de reformas, o
Estado ( e ndo o Mercado) ¢ responsavel em ultima analise, pela situagdo de desequilibrio
financeiro e de déficit orcamentario dos paises, em virtude da amplitude (e do custo) de
suas fungdes econdmicas e sociais Para o enfrentamento da crise e o estabelecimento de
condi¢des minimas para a inser¢do na nova ordem mundial, no plano macroecondémico,
configura-se nos debates internacionais, uma estratégia que pretende rearticular as

relacoes entre o Estado e o Mercado.

No plano organizacional e politico-institucional do Estado, o objetivo das reformas
em termos gerais, ¢ tanto reducdo do aparato estatal quanto a adogdo dos critérios de
eficiéncia na gestdo dos servigos e politicas publicas. A manutencdo do aparato estatal,
com a ampliagdo de sua atuacdo desde o pos-guerra e a crescente complexidade de suas
funcdes, tornara-se extremamente dispendiosa, penalizando em escala crescente os setores

“efetivamente” produtivos.

Nos paises latino-americanos recém-saidos de regimes autoritarios, as questdes
relativas a construgdo de uma nova ordem politico-institucional, tendo como referéncia a
reinstauragdo e a consolidagdo de regimes democraticos e a natureza das instituigdes a
serem criadas, foram progressivamente resolvidas, na medida em que esses paises voltavam
a normalidade democratica e votavam novas Constitui¢des. Mas o prolongamento da crise

econdmica e as transformagdes conjunturais e estruturais externas, mantiveram na agenda
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dos paises latino-americanos, a questdo da reforma do Estado e do modelo de

desenvolvimento a ser pensado para os anos 90 (6).

Nao se tratava mais, de superar uma situacdo conjuntural de crise, mas de
“constrangimentos estruturais” (internos e externos) que limitavam as opg¢des das elites
governantes para o enfrentamento da crise do Estado. A “reforma do Estado” tende, a
refletir a penetragdo das formas contrarias ao modelo tradicional de “Estado Provedor”,
dentro de uma ideologia que fundamenta as opc¢des dos dirigentes politicos, no sentido de
implementar medidas econdmicas e financeiras essencialmente homogéneas para a regiao

(Cf. Joseph Ramos, CEPAL, 1997).

Essa ideologia apresenta-se na forma de um conjunto de convicgdes irrefutaveis”
que se disseminam rapidamente pelos paises periféricos, embora tenha sido o referencial do
processo de reformas introduzidas nos paises desenvolvidos. O objetivo das reformas seria
modificar os obstaculos estruturais (sistema fiscal e de precos, regulacdes economicas,
seguridade social e relagdes de trabalho) que “bloqueavam a iniciativa privada e
dificultavam o incremento de investimentos” (Ramos, 97), imprescindivel para melhorar a
competitividade, num momento em que as economias centrais enfrentavam a concorréncia

das economias asiaticas emergentes. Em resumo, as reformas visavam:

a desestatizacdo e a desregulamentacdo das atividades econdmicas;
- o estabelecimento de “verdadeiras economias de mercado”;

- o fortalecimento da iniciativa privada, através de subsidios e incentivos
publicos;
- novas formas de relacionamento entre o capital e o trabalho;

- incentivo a eficiéncia econOmica;

- busca permanente de produtividade, qualidade e competitividade.

(6) As reformas efetuadas nos paises do antigo bloco socialista, foram interpretadas como a incongruéncia
entre 0 “dinamismo dos agentes econdmicos e a inércia do Estado”, colocando-se em xeque o sistema de
planejamento estatal. Embora ndo tenha sido abandonado integralmente o planejamento em favor do “livre
jogo do mercado”, colocou-se em duvida a eficacia de um planejamento inico e centralizado. Varias leis sdo
aprovadas para limitar a ingeréncia do Estado na gestdo das empresas e introduzir maior racionalidade
econdmica em fun¢do do Mercado. Essas reformas foram debatidas no Brasil, entre representantes de
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governos de paises europeus e latino-americanos ¢ varios paises do antigo bloco socialista ( Cf. Seminario
sobre Privatizagio e Desestatizagdo, citado na bibliografia).

Neste quadro, pode-se verificar que o fio condutor das reformas, pode ser
sintetizado em dois tipos de acdo: privatizagdo e desregulagdo, na area economica, ambas
capazes de facilitar a superagdo da crise fiscal e aumentar a competitividade. A privatizagao
das empresas e servigos publicos, menos eficientes do que seus similares privados, ¢
justificada para acabar com a distor¢ao na destinagdo dos recursos publicos, livra-los de
condicionantes politicos nas decisdes de investimento e freiar “concorréncia desleal” com o

setor privado.

A desregulagdo € um conceito que expressa de modo geral uma série de medidas
estruturais para acabar com procedimentos e normas utilizados pelo Estado para impor
limitagdes ao funcionamento do Mercado. Normas de reserva de mercado, monopdlios
estatais sobre atividades produtivas ou de servigos, fixa¢do e controle de precos, barreiras
legais de entrada e saida de mercadorias, exigéncias de qualidade de produtos e de servigos,
leis trabalhistas e uma série de restrigdes ao regime de iniciativa privada, sdo definidas

como “regulatdrias” e devem ser removidas (Sguiglia & Delgado, 1996) (7).

Essa ideologia dissemina-se no momento em que a América Latina esta lutando para
sair da crise econdmica e tentando renegociar suas dividas com os organismos
internacionais ¢ quando ¢ grande o descontentamento popular com os servigos publicos,
somando-se as frustragdes, em alguns paises, com os resultados efetivos da transicao
democratica. As politicas de ajuste econdomico e os programas de reformas adotados,
contém os pressupostos neoliberais de reducdo da intervengdo estatal e propugnam pelo

“retorno do protagonismo dos agentes econdmicos privados ¢ do Mercado™.

(7) O termo “regulacdo”, tal como o de “descentralizacdo”, pode ter significados diferentes, dependendo da
posicdo ideoldgica de quem o utiliza e do contexto histdrico no qual surgem. Para o pensamento neoliberal, a
“regulacdo” refere-se a intervencdo excessiva do Estado. Para os liberais ou os social-democratas, a
“regulacdo” refere-se aos instrumentos utilizados pelo Estado (normas, leis, etc.) que garantem o equilibrio do
mercado ¢ a justica social e, portanto, a legitimidade do Estado. Em termos de politicas sociais, as
interpretagdes diversas dao lugar a denominag¢des como “Estado Liberal”, “Estado Social”, etc.(V. a discussao
sobre politicas sociais ¢ neoliberalismo, organizada por Asa C.Laurell e o texto de Juan Casassus sobre
Estado e Educac@o).
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No contexto das dificuldades economicas trazidas pela crise fiscal e pela crise
econdmica geral do final dos anos 80, a desregulagdo, constante nas propostas de
reestruturacdo econdmica, caminha no sentido de devolucdo dos recursos e de mecanismos
de coordenagdo e controle ainda nas mdos do Estado e que passam a ser regulados
preponderantemente pelo Mercado. Um dos instrumentos para se obter a desregulagio,
dentro da ideologia hegemoénica de se reduzir drasticamente o tamanho e o poder de
intervengdo ¢ estatais, seria a descentralizacdo, entendida pelos agentes econdmicos
privados como um mecanismo capaz de revitalizar a gestdo autdbnoma das organizagdes
(publicas ou privadas) para a obten¢do de maior competitividade e eficiéncia ao se permitir

maior grau de liberdade e de iniciativa dos agentes sociais e econdomicos.

Tendo as politicas de ajuste e de reforma do Estado como condicionalidades na
conducao da gestdo publica, a descentralizacdo assume uma dimensdo econdOmica de
enfrentamento da crise e corresponde a desregulacdo”. Enfatiza-se, consequentemente, a
reestruturagdo, econdmica, social e espacial dos Estados-Nagoes, que seriam conduzidos de
forma dindmica, menos autadrquica e mais cooperativa com a esfera privada, coordenando
suas fungdes de Planejamento com as do Mercado, no sentido de se promover o
desenvolvimento econdmico e social. A descentralizagdo assume cardter “integrador e
equalizador” face a importancia que exerce o Estado na condugdo das politicas econdomicas
e sociais. Trata-se, enfim, da constru¢do de um novo relacionamento entre a esfera publica,

entendida como esfera estatal e a esfera privada (Mercado) (Barros Silva, 1995).

Com as transformagdes tecnologicas e produtivas, os novos modelos gerenciais e a
mudancga nos padrdes de divisdo internacional do trabalho, somado ao fim do bloco
socialista e a redistribuicdo do poder em escala mundial, o Estado estaria perdendo sua
condigao de “locus” privilegiado do sistema politico e administrativo, descentralizando-se e
dotando as esferas locais de autonomia, juntamente com a maior participa¢do do Mercado

e da Sociedade (Fiori, 1993).

Isto seria uma ‘“conseqiiéncia natural do processo de desregulagdo” no qual as
organizagdes teriam que procurar, por conta propria, seu espaco em um mundo altamente

competitivo e que os servigos tradicionalmente administrados pelo Estado, seriam
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transferidos para a esfera privada ou em parceria com ela. As profissdes,
consequentemente, estariam passando por uma revolugdo em termos de qualificacao
profissional e nivel educacional: um “novo trabalhador”, juntamente com “novas relagdes
de trabalho”, estariam sendo exigidos em fungdo de “novos padrdes tecnologicos”, em que
competéncia e conhecimento € nao mais provas formais de escolaridade treinamento em

operagoes monotonas e repetitivas, SA0 0s Novos parametros para o emprego (8).

Celina Souza (1991), a partir de estudos sobre as varias visdes do “Estado”, tenta
identificar em termos genéricos alguns dos novos elementos paradigmaticos que

configuram o Estado na década de 90. Em resumo:
- adescentralizacdo e a redistribuicao de poder politico e de gestao;

- arevisdo do planejamento centralizado e do macroplanejamento, priorizando-se
o planejamento descentralizado ou microplanejamento (ou generalizagdao da
capacidade de planejamento e de gestdo as unidades da base do Estado e as

instancias locais);
- o redimensionamento do aparelho de Estado;

- a“devolugao” da coordenagdo da economia para o Mercado, que passa a ter uma

fungdo econdmica e social;
- ademocratizagdo da gestdo e do poder politico;

- aredefini¢do do conceito de “Estado-Nacao”.

(8) Na América Latina em geral, existem intimeros trabalhos sobre as qualificagdes exigidas pelas empresas
face as novas tecnologias que comegaram a ser introduzidas nos anos 80, no processo de reconversdo
industrial e de mudanga nos padrdes capitalistas de acumulagdo e investimento Nas universidades latino-
americanas, existem varios grupos de pesquisa sobre Trabalho e Tecnologia, produzindo excelentes estudos
sobre o tema. No Brasil, destacamos o livro “Novas Tecnologias, Trabalho ¢ Educagdo: um debate
multidisciplinar”, coordenado por Jodo C.Ferretti; Dagmar M.L. Zibas; Felicia R.Madeira e Maria Laura
P.B.Franco (Editora Vozes, 1994).
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Nota-se, mais uma vez, os elementos que se destacam nesta visao do Estado, como
os da privatizacdo e da desregulacgio, oriundos da assimilacdo de uma ideologia gerada
nos paises desenvolvidos, para o enfrentamento de uma crise econdmica considerada nao
apenas em sua dimensdo conjuntural mas também, e principalmente, em sua dimensao
estrutural, cuja superagdo implica que os tradicionais mecanismos de controle e de
provisdo do Estado sobre as atividades econdmicas e sociais, sdo gradativamente

devolvidos ao Mercado ¢ a Sociedade (9).

O terceiro elemento a qual ja nos referimos, a descentralizacio, ¢ visto como um
dos aspectos basilares destas reformas, em virtude de suas implicagdes politicas e sociais,
tdo profundas quanto a privatizacdo e a desregulacdo, na medida em que rearticula ndo
apenas as relagoes entre o Estado e o Mercado, mas as relagoes entre o Estado e a

Sociedade.

As iniciativas concretas de descentralizagdo, portanto, sdo impulsionadas pela
conjuntura de crise econdmica, pelas politicas de ajuste, pela crise do Estado e pelas
mudancas produtivas e tecnologicas dos anos 70 e 80, embora, historicamente, o discurso
da descentralizacdo ou da centralizacdo x descentralizacdo tenha sido uma constante nos
processos de construgdo e de transformagdao do Estado na América Latina, mesmo que na
pratica, a tendéncia, em contradicdo com este discurso, tenha sido a de crescente

intervengao centralizada no campo economico e social (10).

(9) O inicio do processo de desregulacdo nos paises capitalistas, acompanhado geralmente de privatizacao de
empresas e servigos publicos, pode situar-se nos Estados Unidos, apds a primeira crise do petrdleo, na
primeira metade dos anos 70. Entre 1975 e 1985, o governo americano modificou todo o setor de transportes
(aéreo, ferrovidrio, rodovidrio) e iniciou a desregulagdo do setor de telecomunicagdes e de atividades
bancarias. Na Europa — com exce¢do do Reino Unido, sob Margareth Tatcher — o processo iniciou-se no setor
financeiro, telecomunicagdes e relagdes de trabalho e ampliou-se com os acordos firmados pela Comunidade
Econdmica Européia, exigindo a liberalizacdo de atividades internas e a eliminagdo de restrigdes aos
mercados. Outros paises como Espanha, Japao, México, Australia, Nova Zelandia, experimentaram, desde o
final dos anos 80, uma progressiva desregulacdo de setores basicos da atividade econémica que comeca a ser
praticada pela maioria dos paises latino-americanos, no inicio dos anos 90, apds as medidas de ajuste
econdmico.

(10) Os estudos sobre as transformagdes do Estado na América Latina, indicam o surgimento de propostas de
descentralizagdo em diferentes momentos historicos, constituindo-se em um tema constante na discussdo que
opds, por exemplo, federalistas x unitaristas. Precisamente por ser um tema que tem aparecido e desaparecido
no debate politico, caberia perguntar agora “se ndo seria agora, no marco da crise, que a descentralizagdo
tenha encontrado seu momento historico” (Cf. Sérgio Boisier, “Los processos de descentralizacion y el
desarrollo regional...”, 1987).
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As analises de diferente tendéncias indicavam, de forma mais ou menos consensual,
de que a América Latina “chegara ao fim de um ciclo de desenvolvimento que dependeu da
intervencao sistematica do Estado, ator protagonico do processo de modernizacao
econdmica” e que, ndo sO para enfrentar uma conjuntura de crise econdmica, mas para
adequar-se as transformagdes econdmicas mundiais e integrar-se ao novo ciclo produtivo e
tecnolodgico, o Estado deveria necessariamente reorganizar-se, através de iniciativas de
reforma e reestruturagdo face a Sociedade e ao Mercado. A reorganizacdo do aparato
estatal e a descentralizagdo nao seriam mais do que exigéncias deste contexto histdrico

(Medeiros & Brandido, 90; Guimaraes, 90) (11).

A descentralizacdo ¢ proposta, portanto, quando o Estado latino-americano sofre as
conseqiiéncias da conjuntura de crise e os efeitos das politicas de ajuste econémico. E
proposta, portanto, em um contexto historico particular, no qual o Estado — utilizando a
interpretacdo de Offe (84) - encontra-se extremamente debilitado ndo sé para exercer seu
papel na criagdo das condi¢des de acumulagdo capitalista (interesse do Mercado) quanto
para gerir com eficiéncia as politicas publicas na area social e, portanto, de legitimacdo

perante a Sociedade.

A descentralizagdo ¢ vista como uma “saida estratégica” para a ineficiéncia do
planejamento e da gestdo centralizados no Estado, na medida em essas funcdes sdo
“devolvidas” ao Mercado e a Sociedade. O planejamento centralizado seria incongruente
com a dinamica de uma economia capitalista, pois dificilmente seria capaz de prever as
necessidades e atender as expectativas de uma multiplicidade de agentes privados. Tal
deficiéncia, segundo Offe (84), motivada pelas condi¢des estruturais do capitalismo,
resultava em constantes “crises de racionalidade” do Estado e, portanto, em

“deslegitimidade”.

(11) A CEPAL divulgou inimeros estudos sobre a América Latina, em que a crise dos anos 80 ¢ analisada
como o fim de um ciclo histérico de desenvolvimento, portanto, como uma crise estrutural que veio a tona
com as mudangas economicas mundiais ¢ a crise do endividamento externo. Mudangas profundas nos
aspectos demograficos, econdmicos e sociais, desde o pds-guerra, juntamente com o esgotamento das formas
populistas e desenvolvimentistas e a crise dos sistemas politicos com a transi¢do & democracia, configuraram
uma “sobrecarga insuportdvel para o Estado latino-americano, tornando impossivel a manutencdo dos
mesmos padrdes de politicas publicas” (Cf. discussdo publicada em “Crisis y Desarrollo: presente y futuro de
América Latina y el Caribe” e “Transformacion estructural, mobilidad y crisis social en América Latina”,
1985).
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Contribui para fortalecer e tornar hegemonica uma ideologia que responsabiliza o
Estado pela crise econdmica, o grave quadro social e econdomico dos anos 80, no qual os
servicos sociais basicos também entram em crise. No setor educacional, apesar de ter
mantido, ao longo de trés décadas, um nivel relativo de expansao, também se verificam os

efeitos sociais da crise e das politicas de ajuste.

4 — O impacto social da crise e das politicas de ajuste

As primeiras estatisticas que comegam a ser divulgadas sobre o desempenho das
politicas sociais dos paises que atravessaram a década de 80 em meio a crise, revelavam
para os planejadores um dado comum na regido: a area social que havia sido colocada
como prioridade de politicas governamentais na fase de transi¢do a democracia, fora a mais
atingida pelo quadro recessivo e as politicas de ajuste, devido a diminuigdo relativa de
recursos nos org¢amentos publicos em relacdo a outros setores como defesa ou infra-

estrutura.

Os efeitos da crise econdmica dos anos 80 trouxeram seqiielas em todos os paises
latino-americanos, com maior ou menor intensidade. As estratégicas de ajuste adotadas,
tuteladas pelo Fundo Monetdrio Internacional, implicaram em conter a expansao do
mercado interno e estimular as exportacdes, para gerar excedentes comerciais € recursos
para o pagamento da divida. A conten¢do do mercado interno implicou em reducao salarial

¢ de outras medidas de corte de investimentos publicos, sobretudo na area social.

Varios estudos sobre os efeitos da crise economica e das politicas de ajuste nos
setores sociais, mostravam que, apesar da heterogeneidade social, historica e politica dos
paises latino-americanos, condicionando a capacidade de cada um (ou de cada grupo de
paises), para enfrentar situacdes de adversidade econOmica, havia um dado comum: os
efeitos nefastos da crise nos setores sociais, em virtude da diminui¢ao dos recursos para o
financiamento das politicas sociais por parte do Estado. A maioria dos paises da regido,

reduziu o volume de gastos federais ndo-previdenciarios per capita com saude entre 1980 e
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1984, como resultado da contracdo real das bases de financiamento em fun¢do da crise

(Médici, 89; Fleury Teixeira, 89 e Medeiros, §89).

Meédici (1989), em um estudo encomendado pela CEPAL, estudou o impacto da
crise econdmica e das politicas de ajuste na area social, particularmente no setor de satde,
afirmando que “ao longo da recente crise econdmica muitos paises latino-americanos
tiveram que submeter-se a estratégias ortodoxas de ajuste a crise, em fungao das estratégias
de negociacdo da divida externa junto ao FMI e aos demais organismos financeiros
internacionais. Este foi o caso, por exemplo, da Argentina, do Brasil e do Chile que, pelo
menos até 1984, estavam entregues a ditaduras militares que pouco valorizavam a criacao
de mecanismos endogenos de crescimento econdomico, através da elevagdo real dos salarios
e da expansdo do investimento governamental. A tonica dessas estratégias de ajuste era o
arrocho salarial e o corte nos gastos publicos. Neste particular, muitos cortes foram feitos
nos programas sociais dos governos e¢ o setor saude nao deixou de ser afetado por este

desempenho”.

Apesar das discrepancias apresentadas na evolugdo dos gastos em satde nos
diversos paises latino-americanos, em fun¢do das formas de organizacdo e relacionamento
dos dados utilizada pelos governos e pelo desempenho de seus sistemas de financiamento e
gestdo social, verifica-se que a maioria dos paises da regido, reduziu seu volume de gastos
federais ndo previdenciarios per capita com satde a partir de 1980 e até 1984 e, ao longo
dos dez anos seguintes, ocorreu forte reducao do gasto dos programas de seguridade social.
Tal reducdo, segundo o autor, ocorreu devido a contragdo real das bases de financiamento
em fungdo da crise, no que diz respeito ao financiamento publico, quanto nos gastos
privados em saude, devido as redugdes no volume de renda de que a populagdo dispde para

enfrentar aqueles gastos (Médici, 1989) (12).

(12) O autor ilustra fartamente seu ensaio sobre os efeitos da crise econdmica na situagdo social da populagédo,
citando dados produzidos pelo BID sobre aumentos nos niveis de morbidade e mortalidade, mormente a
infantil, com o forte retorno das causas mortem ligadas a desnutricdo ao longo da gravidez e dos primeiros
anos de vida. Apenas para citar um exemplo, doen¢as ligadas a desnutri¢do, na Bolivia, aumentaram no
periodo 1973 a 1982, de 0,2 a 6,2%.
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Fleury Teixeira (1989) e Medeiros, 1989) destacam que apds 30 anos de
crescimento, caiu em 1982 o Produto Interno Bruto em toda a América Latina e muitos
paises, inclusive os maiores e mais diversificados, viram-se em sérias dificuldades para
cumprir os compromissos com os encargos da divida externa. Com a retragdo do
financiamento externo a maioria dos paises da regido passa a adotar politicas de ajuste com

énfase nas medidas de contragdo interna e incentivo as exportagdes, além de se submeter ao

monitoramento do Fundo Monetario Internacional, como condi¢do para a renegociacao de

suas dividas e obtencao de nova ajuda financeira internacional.

Essas politicas de ajuste, afirma Fleury Teixeira, atenderam aos interesses imediatos
dos paises desenvolvidos, evitando uma crise financeira de proporgdes catastroficas, mas
tiveram nefastos efeitos para as nacdes a elas submetida, debilitando, inicialmente, suas
economias, inclusive com processos drasticos de desindustrializacdo (aos quais s6 escapou
temporariamente o Brasil) e causando a queda brutal, entre 1981 e 1984, do investimento
interno bruto por habitante ¢ a formagao bruta de capital, com crescentes taxas de
desemprego, queda nos salarios reais e uma profunda deterioragdo das condigdes de vida da

populacao da regido, com um significativo aumento das desigualdades sociais.

Através de uma comparagdo entre crescimento econdmico € o estabelecimento de
sistemas de seguridade social na América Latina, desde o pos-guerra, ocorreram distorgdes
e contradi¢cdes desses sistemas, incapazes de efetuar a universalizacio da cobertura
previdenciaria e manter iniquidades pelo menos até os anos 70, apesar da importancia do
setor como instrumento de legitimagdo politica dos Estados e como forma de obter apoio

politico de segmentos da classe trabalhadora (13).

(13) Sonia F. Teixeira refere-se as pressdes dos grupos sociais na origem e desenvolvimento dos sistemas de
previdéncia social, além da preocupagido das elites governantes em obter apoio politico. Alguns autores,
segundo ela, destacam a importdncia da propria burocracia do Estado que encontram na expansdo dos
sistemas publicos uma garantia de emprego, poder e prestigio. Para os objetivos de nosso trabalho, a
referéncia tem muito a ver, ja que ao liberar para o Mercado uma série de fungdes que antes eram atribui¢des
do Estado, abre-se também a possibilidade de os grupos mais poderosos, capazes de se organizarem em
associagdes e corporagdes, interfiram na orientacdo e seletividade das politicas sociais — um problema
desafiador para os planejadores. Analisaremos este aspecto no capitulo sobre as tendéncias e perspectivas do
Planejamento Educacional
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Essas distor¢des e contradigdes foram acirradas com a crise econdmica e as politicas
de ajuste nos anos 80, em funcdo da falta de recursos or¢camentérios causados por uma
brutal reduc¢do do Produto Interno Bruto per capita, em torno de 14% a menos em 1985 em
relagcdo a 1980. As restri¢cdes a expansao do mercado de trabalho e dos niveis de consumo
da populacdo latino-americana, acabam, igualmente, incidindo sobre os setores de satde e

seguridade social, em virtude da redu¢do da massa salarial e do desemprego.

Fleury Teixeira faz uma constatacdo importante quanto a avaliacao da extensdo e da
profundidade da crise: supunha-se que a crise era um fendmeno passageiro que poderia ser
enfrentado com medidas ortodoxas inspiradas na corrente monetarista, tipicas dos
organismos financeiros internacionais. Apds cinco anos de aplicacdo dessas medidas, ndo
sO se constatava o fracasso da maioria delas em proporcionar a retomada do crescimento

econdmico latino-americano, como os indicadores econdmicos e sociais haviam piorado em

relagdo ao inicio da década, podendo-se verificar, de forma dramatica, as conseqiiéncias

sociais das politicas de ajuste e os custos sociais da crise.

Lagos (1986) e Tedesco (1987), destacaram este aspecto da crise econdmica que
passou ao largo dos governos: seu carater estrutural. Lagos analisou a crise e seus efeitos no
setor educacional latino-americano, chamando a atengdo para o fato de que previa-se um
prazo de no maximo dois anos para a superacao da crise através de politicas de ajuste, mas
cinco anos depois, ocorrera pouca melhora da situagdo. Pergunta, entdo, se ndo era o caso
de reconsiderar a visdo puramente econdmica que OS organismos internacionais € 0s
governos latino-americanos davam aos servicos sociais, interrompendo ou restringindo, por

tanto tempo, os investimentos na area social.

O risco de recuperagdo, segundo Lagos, tornara-se excessivamente lento e,
consequentemente, mais profundos os efeitos sociais. Comparando-se a presente crise com
a crise dos anos 30, Lagos chamava a atencao para o fato de que “a atual crise ndo tinha o
carater de transitoriedade outorgado inicialmente pelos economistas” e que “o futuro iria
estar fortemente determinado ndo apenas por uma queda dos indicadores educacionais (...)
sendo também como conseqiiéncia das novas demandas que o proprio fendmeno da crise

iria gerar sobre a educagao”(Lagos, 1986).
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Analisando a evolugdo dos gastos educacionais na regido, mesmo correndo o risco
de generalizagdes, constatava-se que os gastos educacionais, para um numero significativo
de paises teria aumentado entre 1974 e 1983 em torno de 32% e que desde este ano, o gasto
alcancara o indice de 55%, cifras que indicariam um esfor¢o importante realizado na
América Latina para aumentar e satisfazer os requerimentos educacionais. Mas,
examinando-se melhor os dados disponiveis, Lagos conclui que na verdade, os gastos
naquele periodo foram de pouco mais de 2% comparando-se com o crescimento da

populacao em idade escolar e em relagdo com o Produto Interno Bruto (14).

A expansdo dos sistemas educacionais na regido, segundo Lagos, teve continuidade
mesmo nos anos de crise, mas dentro de um processo de estreitamento da base de
financiamento, com reflexos na qualidade dos servigos educacionais oferecidos pelo Estado.
A crise nao apenas agudiza esta situagdo, como traz para o desenvolvimento do modelo
educacional latino-americano, um fator que nas décadas anteriores, ndo se apresentava como
algo inquietante: os niveis de desemprego e subemprego. Anteriormente a crise, apesar de
suas caracteristicas excludentes, a expansao dos sistemas educacionais tinha uma relativa
influéncia na inclusdo de trabalhadores no mercado de trabalho e na manutengdo de seus

postos de trabalho.

Mas, a partir da crise “combinam-se ndo apenas o desemprego € o subemprego, mas
as restri¢oes financeiras aos sistemas educacionais o que, em Ultima analise, resultaria em
aumento de desempregados e subempregados, justamente em uma fase de reestruturagdo
tecnologica e produtiva em que a qualificag@o torna-se fator de suma importancia, inclusive
como determinante de maiores rendas e de produtividade da forga-de-trabalho (Lagos,

1986) (15).

(14) Lagos chama a atengdo para os dados disponiveis sobre gastos educacionais na regido: o aumento de
32%, na verdade, considerava os gastos do México e da Venezuela neste periodo, os dois Unicos paises que
efetivamente, dispenderam mais em educagdo até 1983 em relacdo a década de 70. Mas se forem excluidos da
tabela, o indice cai para 2% para paises como Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Equador, El Salvador,
Republica Dominicana e Uruguai e de 2,5% para o total dos paises. Lagos oferece uma detalhada visdo dos
gastos em educa¢do (matricula escolar, equipamentos, pessoal, etc.) na América Latina desde o inicio da
crise, coincidindo em muitos aspectos com a analise de Tedesco (V. “Efectos del Processo de Ajuste
Econdmico sobre la Educacion en América Latina”, citado na bibliografia).

(15) A situagdo ¢ mais grave para o futuro dos sistemas educacionais latino-americanos. Como se nao
bastassem as restri¢des financeiras, ainda dever-se-ia considerar os novos requisitos exigidos para os modelos
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Na mesma linha de raciocinio, Tedesco (1991), em um estudo sobre a privatizagao
do ensino na América Latina na década de 80, manifestou sua preocupacdo com a ma
qualidade do ensino publico, justamente quando a crise o tornava mais necessario para
atender ao aumento da demanda por parte dos segmentos médios e populares da
populacdo. Destacava, também, a ampliagdo da oferta de ensino privado as elites e o

fortalecimento de um “clima privatizante” dos setores sociais na década.

Em termos gerais, os gastos com saude, seguridade e educacdo cairam em todos os
paises e todos os indicadores sociais na regiao, apesar de diferengas especificas em funcao
da situagdo de cada pais ou grupo de paises, demonstraram uma preocupante deterioragao
das condigdes de vida na América Latina, com aumento da concentragdo de renda e das
desigualdades sociais. A maioria dos governos reduziu sensivelmente a participacdo dos
setores sociais nos orgamentos publicos: na educagdo, os gastos chegaram a pouco mais de
70% dos niveis de 1980 em termos de gastos per capita e a redugdo do Produto Interno
Bruto de todos os paises, incidiu também na ma qualidade dos servigos prestados pelo

Estado na area social (16).

educacionais que deveriam incorporar, no periodo pos-crise, um tipo de demanda diferente em termos de
qualificacdo para ajudar a combater o desemprego. Ha, como aponta Lagos, uma estreita relagdo entre os
niveis educacionais e os niveis de renda que, por sua vez, estdo relacionados com as exigéncias de melhor
qualificacdo no mercado de trabalho, exigindo mudancas nas estruturas educacionais, tanto nos paises
desenvolvidos como subdesenvolvidos. Em um contexto prolongado de restri¢gdes orcamentarias, ndo se pode
esperar, neste pormenor, avangos significativos (Lagos, citado).

(16) Na area econdmica, segundo estudos da CEPAL e Banco Mundial, todos os indicadores demonstraram a
quase paralisia dos setores produtivos nacionais em termos de continuidade de investimentos, justamente em
um momento de reestruturagdo produtiva, tecnologica e gerencial, prejudicando sua capacidade de competir
nos mercados externos. Perguntava-se, entretanto, se a situagdo ndo teria sido pior sem as medidas de ajuste
propostas pelos organismos financeiros internacionais, ja que os governos latino-americanos ndo teriam como
renegociar seus compromissos financeiros com os bancos privados e obter novos empréstimos. Os
indicadores sociais, demonstravam uma situagdo paradoxal: teriam melhorado, em alguns casos, durante o
periodo de ajuste, em plena reduggo de todas as atividades econdmicas, com reflexos no emprego e na renda
da populagdo. Entretanto, o fato da melhora de alguns indicadores sociais ndo foi um fenémeno generalizado
na regido e dependeu ndo s6 das condigdes concretas de cada pais, como dos efeitos de politicas
compensatorias tomadas por alguns governos, em carater emergencial, como a criacdo de Fundos Sociais. Na
verdade, a maioria dos governos ndo conseguiu desenvolver verdadeiras politicas sociais, no sentido da
universalizagdo e da inclusdo de setores da populagdo mais atingidos pela crise (Bustelo, 1980; Médici, 1989
e Sonia F.Teixeira, 1989).
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Capitulo 3

O MOVIMENTO DAS REFORMAS EDUCATIVAS:

A DESCENTRALIZACAO DE GESTAO

1 — Consideracoes iniciais

Neste capitulo, faremos inicialmente, uma breve retrospectiva das conclusdes
expressas em documentos resultantes de uma série de eventos promovidos principalmente
por iniciativa da UNESCO, onde se verifica que o objetivo, em geral, era obter uma visao
mais ampla sobre as politicas educacionais na América Latina e tentar estabelecer
orientagdes mais ou menos homogéneas em termos de gestdo educativa na regido, em face

do contexto de crise e seus reflexos na educacao.

Além desses documentos, a UNESCO divulgou trabalhos de iniciativa de
especialistas de seus quadros e de outros investigadores, onde se pode verificar que no setor
educativo, estdo presentes avaliacdes que tanto refletem o contexto de crise econdmica
vivido pela regido, manifesto na diminuicdo dos recursos or¢amentarios, quanto a

expectativa de reformas, no plano da gestao.

Faremos, a seguir, uma descricdo breve das iniciativas de descentralizagdo do
Estado ¢ da Educacdo em alguns paises latino-americanos (Chile, México, Argentina,
Colombia e Brasil) — as quais chamaremos de “o curso real do processo”- com o intuito de
compara-las e extrair algumas caracteristicas comuns e as questdes que se colocam para o
planejamento educacional. A preocupacao ¢ identificar, além do Estado, os atores sociais e
politicos que se fazem presentes na implementacdo das reformas educativas e da
descentralizagdo e das estratégias utilizadas pelos dirigentes para obter apoios e construir

uma “concertacién” em torno das reformas.

A descrigao, obviamente, ndo representa a complexidade e a riqueza do processo em
cada pais. Mas, para os objetivos de nosso trabalho, contém informagdes suficientes para se

proceder a uma comparagao, esta, igualmente, breve e objetiva.
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2 — A Consciéncia da Crise e 0 Movimento das Reformas Educativas

2.1. A consciéncia da crise

As discussoes sobre os efeitos da crise econdmica e social no setor educativo latino-
americano, sustentadas pelas estatisticas divulgadas na regido, comecam a surgir em alguns
eventos internacionais que reinem dirigentes de ensino latino-americanos, a partir de
iniciativas da UNESCO, dentro do Projeto Principal de Educacdo para a América Latina e o

Caribe (PPE) (1).

Nas reunides do Comité Executivo do Projeto, seguindo uma tradigdo desde a
década de 60, quando na Conferéncia de Punta Del Este, os paises latino-americanos
comprometeram-se a estabelecer metas comuns a serem alcancadas através de Planos
Decenais de Educagdo, procura-se estabelecer metas e estratégias para equacionar os
principais problemas educacionais na regiao.

A tomada de consciéncia das dimensodes da crise econdmica e social manifesta-se,
especialmente em duas reunides do Comité Executivo do PPE, realizada, respectivamente,
na Guatemala (1989) e no Peru, em 1992, entre as quais realiza-se a Conferéncia Mundial
“Educagdo para Todos”, em Jontiem (Tailandia, 1990). Nas duas reunides citadas do
PROMEDLAC os ministros da educacao concluiram que “os sistemas educativos da regido,
tal como vinham se desenvolvendo desde o século passado haviam perdido sua fertilidade e

era necessario substitui-los por outros”.

(1) O Projeto Principal de Educacdo para a América Latina e o Caribe (PPE) foi resultado de uma série de
discussdes entre os dirigentes do ensino latino-americanos, no final dos anos 70, sob patrocinio da UNESCO,
em que se debateu a problematica educacional da regido, frente as novas condi¢des mundiais. Na primeira
reunido, em 1979, foram revistas as metas fixadas desde a Conferéncia de Punta Del Este, em 1961 ¢ de
Santiago, em 1962. Periodicamente, os ministros da educa¢do da América Latina e do Caribe,
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A reflexdo sobre a educagdo neste momento, se efetua, segundo Casassus (1994),
dentro de um estado de animo fortemente influenciado pela crise e, portanto, num marco de
incerteza. Uma das conclusdes dessa discussdo ¢ que a mudanga dos sistemas educativos
far-se-ia principalmente por mudancgas nas formas de gestdo,, como forma de enfrentar as
restricoes de natureza econdmica e financeira, as quais dificultavam aos Estados seguir
provendo os sistemas educativos de recursos, principalmente para sua ampliacdo, com

efeitos profundos em sua equidade e qualidade.

A esta constatagdo, seguem-se outras feitas no PROMEDLAC III, de que os
sistemas educacionais eram auto-referidos e que haviam perdido contato com a realidade.
Tomava-se consciéncia de que as imensas transformagdes produtivas e tecnologicas desde
os anos 70 a partir dos paises centrais e seus efeitos nos paises subdesenvolvidos e
dependentes, haviam “passado ao largo” do sistema educativo. A crise dos anos 80 e seu
prolongamento além do que antes se imaginava nao fez mais do que colocar a mostra as
debilidades deste sistema, principalmente quando a quase totalidade dos investimentos em

educacao dependiam da disponibilidade de recursos do Estado.

Embora nos discursos das autoridades e politicos, o setor educacional continuava
sendo prioritdrio, em termos concretos, deixava de sé-lo, face a realidade da crise
econdmica e a prioridade estabelecida para ajustar as economias latino-americanas a nova
conjuntura econdmica mundial. Consideragdes referentes a crise econOmica e as
transformagdes produtivas e tecnoldgicas, alternavam-se na avaliagdo critica dos sistemas

educativos:

O mundo mudara e a educagdo ndo. Estava paralisada, tendo crescido
quantitativamente mas ndo qualitativamente. Fechara-se para a realidade e a sociedade que
eram examinadas de forma linear e normativa. Necessitava romper sua auto-referéncia e

seu isolamento. Abrir-se a sociedade e demonstrar sua efetiva utilidade.

retnem-se para avaliar a implantacdo do Projeto e rever, quando necessario, as metas estabelecidas em funcdo
de uma agenda minima para a regido.. Estas reunides sdo denominadas de “PROMEDLAC” e coordenadas
por um Comité Executivo.
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A crise colocava para os paises do Terceiro Mundo, a necessidade da retomada do
desenvolvimento econdmico, num contexto de escassez de recursos — principalmente
externos — e de politicas macroecondmicas de ajuste sob monitoramento de organismos
internacionais € no contexto de ‘“reformas estruturais, em que se rearticulavam
profundamente as relacdes do Estado com a Sociedade”. Os sistemas educacionais, a
semelhanca de outros sistemas sociais que se desenvolveram sob responsabilidade do
Estado desde os anos 50 (como seguridade e saude), sdo classificados, pelos organismos
financeiros internacionais, como “ineficientes e excessivamente dispendiosos” (Melo &

Costa, 1994).

A liberagdo de recursos para a manutengao e ampliacdo dos sistemas educativos, ou
o aumento de sua participagdo nos or¢amentos do Estado, passam, no decorrer da crise, a
ser examinados sob uma otica financeira e econdmica, cujas decisoes dependem mais da
avaliacao da area economica do que da area educativa. As possibilidades de se planejar a
educacdo, em consondncia com as necessidades estabelecidas pelo setor, tornam-se
extremamente limitadas, dependendo das relacdes que o setor educativo estabelece, com a
area de planejamento econdmico, no interior do aparato politico-institucional do Estado

(Reimers, 1990).

O debate sobre o impacto da crise e suas tendéncias e perspectivas para os anos 90,
dentro de um novo contexto histérico mundial e regional, manifesta-se através de diversos
eventos que rediscutem as mudangas que se fazem necessarias no padrao de gestdo e de
organizacdo dos sistemas educativos para recuperaram o prestigio e a efetividade da éarea

educativa junto a Sociedade e ao proprio Estado.

Ressaltava-se as mudancas preparadas pela conversdo tecnologica e produtiva
ocorrida nos anos 70 e que “passaram ao largo” das politicas educacionais e das percepgdes
dos agentes educativos. Além da diminuicdo dos recursos financeiros para a educagdo,
provocada pelo estancamento econdmico, com a conseqiiente deterioragdo da infra-
estrutura e equipamentos do setor educacional, verificava-se, agora, o quanto o corpo
docente (e os demais agentes), estava desqualificado para responder as novas exigéncias
educacionais e culturais trazidas pela revolugdo cientifica e tecnoldgica. Mais do que isto,

verificava-se a obsolescéncia da educacdo, em termos metodoldgicos e curriculares, diante
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da velocidade das mudangas que se produziam fora do espago institucional da educagado,
ou seja, fora das instituigdes escolares, justamente quando os anos 90 mudavam os termos
da competicdo entre as sociedades, ou seja, a posse nao apenas de capital, no sentido

econdmico, mas também no sentido cultural e de conhecimento (German Rama, 1994).

As andlises da evolugdo dos gastos em educacdo, nos diferentes niveis do sistema
(educacdo pré-escolar, basica, média e superior) e sua comparacdo com a década de 70,
chamavam a atencdo para o fato de que antes da crise ja se verificava uma tendéncia a
diminui¢do da participagdo do Estado em diversas atividades e a privatizacdo de diversos
setores. Mas reconheciam que a crise dos anos 80, diante do contexto de escassez
prolongada de recursos e de revolugdo nas condigdes econdmicas e produtivas do
capitalismo, configuravam um cendrio completamente diferente dos cenarios das décadas
precedentes, prevendo-se uma situa¢do prolongada de crise, sem perspectivas de ser

superada na década seguinte (Tedesco, 87; Lagos, 1988).

As andlises constatavam, também, a heterogeneidade das politicas de gastos
educativos na regido, frente ao contexto de crise. Alguns paises continuavam a ampliar a
participagdo orgamentaria do setor educacional, passando da énfase na educagdo bdasica
(anos 60), para a educagdo média e superior (anos 70) e retornando a educagdo bésica,
incluindo, desta vez, a educagdo pré-escolar (anos 80), mas em termos relativos, o setor
educativo perdia gradativamente posi¢cdo no or¢amento geral do Estado. As analises da
evolugdo dos gastos sociais nesses paises demonstravam que o aumento da participagdo
or¢amentaria do setor educativo era ilusoria, muito mais decorrente da diminui¢do

absoluta dos niveis do Produto Interno Bruto .

Na andlise de Tedesco e de Lagos, a crise restringe a atua¢do do Estado no setor
educativo, em termos de disponibilidades de recursos orgamentarios, justamente quando ela
era mais exigida para atender as demandas educativas dos estratos sociais médios e baixos
da populagdo, incapazes de satisfazé-las via setor privado, face a deterioracdo das
condi¢des sociais das familias que ja vinha ocorrendo desde os anos 70. A expansdo
quantitativa dos sistemas educativos, tendéncia generalizada na América Latina desde os
anos 60, ndo foi acompanhada por uma melhora correspondente no plano qualitativo, na

medida em que o Estado, frente a escassez de recursos, deixava de atender as necessidades
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dos sistemas em termos de qualidade do ensino (insuficiéncia ou precariedade de material
instrucional, estagnacdo dos niveis salariais do docentes, falta de cursos de capacitacao

didatico-pedagogica, etc.).

A reflexdo sobre o impacto da crise e das grandes transformagdes no plano
tecnologico e produtivo, tende, portanto, a responsabilizar os modelos de planejamento e
de gestdo. Em 1987, em um dos primeiros levantamentos sobre o “estado da arte” na regiao
em matéria de planejamento, conclui-se com base em um volume significativo de
informacdes fornecidas pelos governos que “a crise na educag¢do” era parte de uma “crise
do modelo de desenvolvimento econdmico e do modelo de Estado™ . Esta crise refletia-se
na capacidade decrescente do Estado em satisfazer a demanda de servigos sociais ao
mesmo tempo em que o setor educativo sofria pressdes para demonstrar sua eficiéncia
econdmica e eficacia social, sem as quais seria dificil justificar os investimentos publicos
para sua expansdo. Simultaneamente, constatava-se que frente a uma situacdo de escassez
de recursos, os projetos do setor educativo tendiam a ficar a mercé de grupos de pressao
que nem sempre orientavam-se pela racionalidade em sua aplicacdo mas pela satisfagdo de

seus interesses politicos ou privados (2).

Na mesa-redonda do PROMEDLAC III, realizada em 1989, discute-se a crise no
planejamento e na gestdo educativos. Constatava-se que os sistemas educativos se
desenvolviam sob condigdes que configuravam um cenario critico de restrigoes,
transformacgdes e desafios que diferia radicalmente do cenario de ha trés décadas passadas.
O sentido da crise radicaria no fato de que os sistemas educativos ndo estavam preparados
para fazer frente as exigéncias colocadas pelo novo cenario e que para tanto, fazia-se

necessario desenvolver novos conceitos e praticas de planejamento e gestdo da educagdo

3).

(2) A perda do prestigio politico-instituciinal dos ministérios da Educacdo e a hegemonia das areas
econdmicas ¢ um fato constatado em quase todos os paises latino-americanos. Reimers, em seu estudo,
demonstrou que em situagdo de crise e escassez de recursos, acitra-se a disputa pela divisdo do orcamento
federal no interior do aparato estatal. No Brasil, o Ministério da Educacdo, submeteu-se as decisdes das areas
econdmicas ¢ a elaboracdo da Nova Lei de Diretrizes ¢ Bases (ndo a que esta atualmente em vigor), s6 foi
possivel com a intensa mobilizagdo da sociedade civil.

(3) V. “Para la Crisis Actual: que gestion educativa?”’, mesa — redonda organizada pela OREALC/UNESCO,
como parte da Terceira Reunido do Comité Regional Intergovernamental do Projeto Principal de Educagéo
para a América Latina e o Caribe, Guatemala, junho/1989.
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Os sistemas educacionais estavam fazendo frente a expansdo das matriculas, mas
com orcamentos cada vez mais decrescentes, provocando uma deterioracdo gradativa na
qualidade do ensino e a presenca de uma oferta de ensino independente do Estado, no
momento em que este se apresentava com uma menor capacidade de assegurar a gestdo do
processo. A escassez de recursos era resultado dos efeitos da divida externa que provocava
uma crise financeira na regido e pelas medidas de ajuste estrutural, constituindo um
contexto de restricdes que levara os governos a adequar o gasto publico social ao nivel do
crescimento econdmico dos paises. Ainda que o setor educativo aparentemente
demonstrasse relativa estabilidade em seus recursos, era o setor mais vulneravel para sofrer

cortes no orcamento geral do Estado (Casassus, 1988; Farah, 1994).

Os salarios constituiam uma parte importante nos orgamentos educacionais — cerca
de 85% do total para o conjunto da regido, chegando a 90% para um grupo significativo de
paises — reduzindo as possibilidades de se investir em meios e materiais de melhora da
qualidade do ensino, além de introduzir um fator de rigidez orcamentaria que se tendia, de
um lado, a freiar as pressdes para a baixa nas tendéncias para conter os recursos publicos,
de outro, na auséncia de novos recursos, colocam para os Estados as alternativas de reduzir

o pessoal ou diminuir o poder aquisitivo dos salarios (Casassus, 1988) (4).

O impacto da divida externa e das politicas de ajuste na educagdo e as discussoes
sobre os possiveis cenarios que se vislumbrariam para a década de 90, é tema de varios
trabalhos apresentados em semindrios e congressos internacionais. As conclusdes dos
investigadores, no caso da divida, confrontavam-se com as avaliagdes de organismos
internacionais como o FMI e o Banco Mundial quanto ao desempenho dos sistemas

educativos da regido (Reimers, 1990) (5).

(4) Na avaliacdo dos especialistas da UNESCO, ainda se verificava uma mudanga importante na distribui¢cao
dos recursos publicos para a educagdo. Com excegdo de dois paises, até 1975, observou-se uma perda no
orcamento correspondente da educacdo primaria em favor da educacdo de segundo e terceiro graus. Entre
1983 e 1985, a educagdo pré-escolar e primaria passam a ter melhor posigdo nos orgamentos, em detrimento
da educagdo de segundo e terceiro graus. Parecia ser possivel interpretar que em contextos de restrigdo
econdmica, a diminuicdo orcamentaria por graus de ensino levavam, no final, a uma diminui¢do geral do
orcamento para a educagdo.

(5) Na Conferéncia Mundial “Educa¢@o para Todos”, propde-se a universalizagdo do acesso a educacdo
basica e sua extensdo a toda a populagdo por volta do ano 2000, mas delegados representantes da América
Latina ndo lograram incluir no texto final da Conferéncia uma mencgao sobre os desafios do 6nus da divida e
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As deficiéncias da gestdo das organizacdes escolares e dos sistemas de ensino como
um todo, constituiam, na visdo dos organismos internacionais (Banco Mundial ¢ FMI), uma
das principais causas do baixo desempenho da educagdo latino-americano, expresso pelas
altas taxas de repeténcia e evasdo escolares e pelo desperdicio de verbas publicas. Esta
visdo foi incorporada, de certa forma, pela maioria dos governos latino-americanos, por
analistas, orgdos de comunicacdo, politicos, constituindo um forte movimento, no inicio
dos anos 90, para que as politicas educacionais deixassem de enfatizar a expansao das redes

de ensino e priorizassem a melhoria da qualidade (6).

2.2. O movimento das Reformas Educativas

As principais propostas e iniciativas de reformas no setor educacional latino-
americano, ocorrem, portanto, tendo como pano de fundo, um cenario de crise, de politicas
de estabilizacdo e ajuste econdmicos, as quais se seguiriam, quase que simultaneamente e
dentro de um clima de debate ideoldgico. as propostas de reforma do Estado,
principalmente no plano do financiamento e da gestdo das politicas sociais. Também se
verifica uma preocupacdo com os novos paradigmas produtivos e tecnoldgicos do final do
século, os novos tipos de qualificagdo para o trabalho e as fungdes requeridas para os

sistemas educativos latino-americanos (7).

da estagnagdo econdmica que paralisavam as economias dos paises em desenvolvimento, como fatores
restritivos para a consecucdo daquele objetivo. Constou, no documento final, por pressdo do Banco Mundial e
do FMI, que “o crescimento econémico permitiu financiar a expansdo da educac¢do mas, mesmo assim,
milhées de seres humanos continuam na pobreza, privados da escolaridade ou analfabetos”. Na interpretagdo
de Reimers, tal afirmativa responsabilizava os dirigentes latino-americanos quanto a gestdo dos sistemas
educativos (Reimers, 1995).

(6) A énfase na qualidade do ensino passou a constar da maioria dos planos nacionais de educacdo desde a
realizag@o da Conferéncia de Jomtien, mas ja era tema de discussdes nos meios académicos e governamentais
nos anos 80. A preocupagdo com a qualidade do ensino, coincide com os esfor¢os dos setores econdmicos em
superar a crise econdmica através da mudanca nas formas de gestio das empresas com o objetivo de “obter
competitividade pela melhoria da qualidade”, o que, para a critica de esquerda, refletia uma nova fase de
expansdo do capital em que a absor¢do de mao-de-obra, para fazer face as novas tecnologias e ao modelo p6s-
fordista, exigia niveis mais altos de qualificag@o que os sistemas de ensino, da forma em que se encontravam,
ndo tinham condi¢des de atender (Cf. Ferretti, et alii, citado).

(7) Todos os paises latino-americanos desencadearam, em maior ou menor escala, processos de reforma
educativa, dentro das orientagdes gerais estabelecidas pela Conferéncia de Jontiem (1990), expressas  em
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Uma das iniciativas mais importantes para a compreensdo da crise do setor
educativo, no marco da crise do Estado e do modelo de desenvolvimento econdmico latino-
americano, ¢ feita no ambito da OREALC e da CEPAL que publicam, em 1992, o
documento “Educacion y Conocimiento: eje de la transformacion productiva com equidad”,
em que se analisa o padrdo histérico de desenvolvimento econdmico latino-americano, a
evolucdo dos sistemas educativos na regido e os principais desafios a serem enfrentados na
década de 90. O documento reconhece a manuten¢ao das tendéncias expansivas das trés

ultimas décadas, mas uma crescente deterioracao em termos de qualidade e de equidade.

Entre as propostas de reformas educativas na regido, o documento indica alguns
consensos de politica educacional recaindo, fundamentalmente, sobre a necessidade de dar
continuidade a universaliza¢ao da educagdo basica, a0 aumento dos recursos or¢gamentarios
para a educagdo, a modernizagdo dos Orgdos responsaveis pela gestdo dos sistemas
educativos, tornando-os menos rigidos, menos burocratizados € mais imunes as pressoes

vindas das mudangas politicas e esfor¢os no sentido da mudanga nos padroes de gestao (8).

“planos nacionais de educacdo” com duragdo média de 10 anos. Variaram de pais para pais, as formas de
discussdo dos referidos planos, dependendo da mobilizagdo politica dos setores educacionais e da sociedade
em geral. Para uma visdo detalhada sobre o contetido desses planos e os principais pontos das reformas
educativas propostas, ver os boletins periddicos publicados pela OREALC/UNESCO sobre o “Projeto
Principal de Educagdo” em que se faz um balanco dos resultados das recomenda¢des tomadas nas reunides
dos Ministros da Educacdo (Minedlac), desde 1979 e se propde reformulagdes quanto as prioridades de
politica educacional e a forma de encaminha-las junto aos governos, considerando-se a relativa fragilidade
politica dos Ministérios da Educagdo. Entre os objetivos comuns nos objetivos de reforma educativa,
podemos citar, a universalizacdo do acesso a educacio basica ¢ a melhoria da qualidade dos processos de
aprendizagem priorizando os conteudos cientificos e tecnoldgicos ¢ a formacio integral, para atender
aos requisitos de uma sociedade tecnologica e de informacdo. (Ver, Boletin do Proyecto Principal de
Educacion en América Latina y el Caribe, OREALC/UNESCO, No.40, agosto de 1996 e, especialmente, a
publicagdo conjunta da OREALC/CEPAL “Educacion y Conocimiento: eje de la transformacion productiva
com equidad”, 1992).

(8) Pode-se encontrar uma sintese da “agenda para a de reforma educativa na América Latina” desde o final
dos anos 80, tendo como fonte os Boletins do Projeto Principal de Educagdo (numeros 1 a 40) da
OREALC/UNESCO e outros documentos publicados conjuntamente pela OREALC e CEPAL, em que se
analisa o desempenho dos sistemas educativos face ao padrio histdrico de desenvolvimento econémico latino-
americano, as transformagdes do contexto mundial e ao contexto comum vivido pelos paises da regido, a
partir da crise dos anos 80 e seus desdobramentos nos anos 90.
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O compromisso assumido nas varias reunioes de Ministros da Educacdo que se
sucederam a publicagdo daquele documento, ¢ de se obter melhores niveis educacionais e
estabelecer padroes de aprendizagem que sejam pertinentes aos desejos de mudanga social
dos diversos grupos e atores sociais e politicos. “Para que a educacdo cumpra este papel
deve-se aceitar que o desenvolvimento social tem que basear-se em uma concepcao
centrada em um novo humanismo que ponha em pratica trés principios: o exercicio da
cidadania de todos os habitantes, sem exclusdes; o dominio pleno dos codigos da
modernidade — entendidos como linguagem e competéncias basicas para participar da vida
publica e produtiva — e a criagdo de uma profunda atitude ética e moral de respeito por si
mesmo e pelo outro, aceitando-o como um ser legitimo” (9).

Constatando que na atualidade, a maioria dos governos da regido havia conseguido
0 acesso universal de toda a populagdo a educagdo primdria — em parte devido a prioridade
dada a expansdo quantitativa dos sistemas educativos nacionais — € que ocorrera uma
significativa diminui¢do dos niveis de analfabetismo, reconhece-se, entretanto, que tem
sido mais dificil melhorar a qualidade do processo de aprendizagem porque este requer uma
mudanga cultural e implica uma transformagao substancial dos conceitos de “educagdo e

conhecimento”.

Sugere-se aos governos que tornam os sistemas educativos “mais proximos da
sociedade” e que se “busquem aliangas com os meios de comunicagdo, o trabalho e a
familia”, bem como se esforcem para melhorar a vinculagdo da educagdo com o mundo do
trabalho e da producgdo. Da-se especial atengdo ao estabelecimento de mecanismos que
possibilitem a avaliacdo e a medi¢ao de qualidade dos processos educativos, tendo em vista
a obtencao de resultados efetivos. A valorizacao profissional dos educadores deve ocorrer
simultaneamente com a avaliacdo de seu desempenho e com o desenvolvimento da

responsabilidade pelos resultados obtidos no processo educativo.

(9) Documento “Educacion, Democracia, Paz y Desarrollo”, sintese dos objetivos e principios das reformas
educativas preconizadas para a regido para os anos 90, durante a sétima reunido de Ministros da Educagao da
América Latina e o Caribe (Minedlac VII), realizada em maio de 1996 e publicado pela OREALC/UNESCO
(Boletin do PPE, NO. 40, agosto de 1996).
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Para o encaminhamento das reformas, entretanto, seria necessario, primeiro,
transformar as politicas educacionais em politicas de Estado, ndo sujeitas as mudancas
politicas conjunturais € as que caracterizam a passagem de um governo a outro na América
Latina. Um mecanismo importante, neste caso, seria a adocdo de uma estratégia de
estabelecimento de um amplo consenso politico (“concertacion”) quanto a necessidade, a
urgéncia e a importancia das reformas, o que implicava em envolver os diferentes atores
sociais organizados no processo e obter o apoio da opinido publica, com o objetivo de
elevar a prioridade politica das transformagoes educativas (10).

Um dos principais obstaculos, portanto, para o encaminhamento das reformas, era
de natureza politico-institucional: superar o ceticismo dos atores sociais e politicos quanto
as possibilidades das reformas, iniciando por abrir as institui¢oes aos requerimentos da
Sociedade e introduzir fatores de mudanca nos mecanismos internos de gestdo
educacional. As politicas educacionais nao eram politicas de curto prazo ou que dependiam
exclusivamente de um ou dois setores. Merece, aqui, a reproducdo integral de um dos

trechos da analise de Tedesco:

“O éxito das estratégias educativas depende, entre outros fatores, da continuidade em sua
aplicacdo. Mas para que exista continuidade ¢ necessario o consenso € o compromisso de todos os
atores em sua aplicagdo. Neste sentido, o debate internacional mostra atualmente que existem
condic¢des favoraveis para estabelecer novas aliancas em torno das estratégicas educativas. Setores
que no passado teriam interesses diferentes, tendem hoje a coincidir acerca dos objetivos
educacionais basicos que podem, por esta razdo, converterem-se em objetivos de consenso nacional.
Responsabilizar a Sociedade em seu conjunto pelas agdes educativas implica outorgar-lhe a
autoridade para definir orientagdes. Neste marco, as politicas educacionais tendem a superar o
carater de politicas de governo e assumir o que tem sido chamado de politicas de Estado” (Tedesco,
1994).

(10) Analisando as tendéncias das reformas educativas, Juan C. Tedesco, afirmava que “ao menos nas trés
ultimas décadas e para enfrentar os desafios do desenvolvimento social, o sistema educativo esteve sujeito a
sucessivas e cambiantes propostas de reforma que, paradoxalmente, acabaram por fortalecer sua rigidez e
imobilismo”. Desta forma, prossegue, desenvolveram-se resisténcia no ambito de varios setores politicos e
sociais e um forte ceticismo quanto as possibilidades de se modificar o funcionamento do sistema educativo,
principalmente a partir de dentro do prdprio sistema. Conforme ele “os docentes e o resto do pessoal da
educagdo tendem a ser percebidos cada vez mais como parte do problema ¢ ndo como parte da solugdo” (Cf.
“Tendencias Actuales de las Reformas Educativas”, Juan Carlos Tedesco, boletim do PPE, No. 35, dezembro
de 1994).
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A obtencao de qualidade e de equidade, um dos grandes desafios das reformas
propostas, passava, entretanto, por uma mudang¢a nas formas de gestdo dos sistemas
educativos, em que se outorgasse maiores graus de autonomia as instituigdes educativas,
estabelecendo-se, a0 mesmo tempo, mecanismos que permitissem que, além dos agentes
educativos, os demais atores sociais e politicos tivessem a oportunidade de participar e
intervir na gestdo e no desenvolvimento de projetos educativos a partir das comunidades
locais e de seus estabelecimentos escolares. Coloca-se, desta forma, a descentralizacao
como uma das principais mudangas institucionais a serem implementadas, coincidindo esta
proposta, juntamente com as preocupagdes com a qualidade e a competitividade, com as
formulagdes que se faziam no ambito da gestdo empresarial, como estratégias de

enfrentamento da crise (11).

3 — Reformas Descentralizadoras: o curso real do processo

O curso real dos processos de descentralizagdo na América Latina, ndo coincide
integralmente, como veremos, com as teorizagdes sobre ela, como ¢ possivel verificar ao
examinar-se as experiéncias concretas que se iniciam na regiao, nos fins da década de 70 e
sao retomadas na década de 80, quando a crise economica reduz o gasto publico em todos
os setores sociais. Mas constituem a base empirica a partir da qual surgem hipoteses
teoricas sobre as tendéncias do cenario no qual se desenvolvem as politicas de

descentralizagao.

(11) A tendéncia regional a descentralizagdo, manifesta-se em 1979, no chamado “Consenso de Bogota”, em
que os paises latino-americanos manifestam a intengdo de concretizar a regionalizacdo e a municipalizagdo
dos sistemas de ensino. Em 1980, com o patrocinio do Banco Mundial e da UNESCO, ¢ langado o PREDE —
Programa Regional de Desenvolvimento Educativo, de carater multinacional e no ano seguinte, realiza-se o
Seminario Interamericano de Nuclearizagdo e Regionalizagdo Educativa, na Colombia, onde ¢ reafirmado o
“Consenso” de 1979. Neste evento, sdo avaliadas as experiéncias iniciadas pelo Chile, Equador, El Salvador,
Guatemala, Costa Rica, Nicaragua e Panama (Cf. Boletim do PPE, 9, abril/1986).
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Essas experiéncias que nos parecem representativas do rumo real das reformas
descentralizadoras, especialmente como ocorreram ou tém ocorrido na regido, nem sempre
ocorreram de forma planejada. Pelo menos, entre os fins dos anos 80 e inicio dos anos 90,
foram motivadas pelo contexto de crise. Pode-se extrair delas algumas caracteristicas
comuns, principalmente quanto as suas motivacoes, dificuldades de implementacdo e
resultados concretos e, mesmo estando em curso, ja permitiam configurar os cenarios
possiveis de desenvolvimento na presente década e suas implicacdes para o Planejamento

Educacional.

Para os objetivos deste trabalho, fagamos uma descrigdo sumaria de experiéncias
que julgamos relevante para a nossa perspectiva de analise sobre a descentralizacdo e seus

efeitos no Planejamento:
3.1. Chile

A descentralizacdo chilena inicia-se com o amplo projeto de reforma educativa
planejado e implementado pelo governo militar do general Augusto Pinochet. A rigor, tem
inicio em 1974, apds a derrubada do governo socialista de Salvador Allende, dentro de um
projeto mais amplo de descentralizacdo e regionalizacdo, com o objetivo de “transformar
integralmente as estruturas e fungdes administrativas do Estado na perspectiva da

regionalizagdo completa do pais”’(Guajardo, 1995).

A partir desta proposta, reconhece-se a “comunidade municipal” como um corpo
social apropriado para colaborar na analise e na solu¢ao dos problemas sociais, econdmicos
e culturais de suas respectivas populagdes, conforme estudos da Comissdo Nacional para a
Reforma Administrativa (Conara) feitos entre 1974 e 1975, dos quais emergiu a Lei
No.1289, conhecida como a nova Lei Organica dos Municipios ¢ da Administragdao

Municipal.

Segundo Guajardo (95), esta lei representou uma mudanca chave na estrutura
juridica chilena na medida em que pde fim a Lei das Municipalidades em vigor desde 1931
e possibilitou o caminho para posterior transferéncia das unidades educacionais para os
municipios. O processo gradual de regionalizagdo educativa definiu, paulatinamente, as

instancias de poder local, até chegar a uma concep¢do do “municipio como gestor do
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sistema”. Assim, configura-se a transferéncia da educacdo para as municipalidades no

marco da descentralizacdo generalizada do Estado, no contexto de um regime autoritario.

Em 1980, inicia-se, concretamente, a descentralizacdo educativa, através de um

amplo projeto do regime militar, no qual se destacavam trés medidas fundamentais:

1 — transferéncia da administracdo do conjunto de estabelecimentos escolares, até
entdo dependentes do Ministério da Educag@o aos 325 municipios do pais (atualmente,
334), que passaram a administrar os processos de contratagdo e demissdo de professores e
administrar a infra-estrutura escolar, enquanto o Ministério mantinha fun¢des normativas

de defini¢do de curriculos e de livros-texto, de supervisao e de avaliagdo do ensino;

2 — modificou a forma de determinagdo de recursos, de uma modalidade baseada
nos presssupostos historicos de gasto dos estabelecimentos a uma modalidade baseada no
pagamento de uma subvengao por aluno atendido. Adicionalmente, o pagamento por aluno
foi calculado de modo a servir como incentivo econdmico para o ingresso de setores

privados na oferta de educacdo basica e média;

3 — transferéncia da administragdo da maioria dos estabelecimentos publicos da
educagdo profissional (nivel médio) para corporagdes constituidas pelos principais grémios

empresariais.

Os propositos governamentais explicitos no processo de descentralizacdo, foram a
obten¢do de maior eficiéncia no uso de recursos publicos, através da competicdo entre os
estabelecimentos publicos e privados; a transferéncia de fun¢des da burocracia central do
Ministério da Educagao para os poderes locais representados pelos Municipios, assim como
a diminui¢do do poder de negociagdo das associagdes docentes. Implicitamente, as medidas
buscavam ampliar a participagdo do setor privado na provisao da educagdo, também como
forma de estimular a competéncia entre eles e maiores opgdes para os “consumidores”. No
setor de educacdo média o objetivo explicito foi o de aproximar a educacdo
média/profissional dos setores econdmicos e produtivos e de produgdo de servigos

privados. (Cristian Cox, PREAL, 97).

A transferéncia total dos estabelecimentos escolares, iniciada em 1980, chegou a seu
término em 1986, permitindo a criacdo de unidades de administracdo educacional (DAEM -

Departamentos de Administragdo Educacional Municipal) regidos pelas normas de direito
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publico que, juntamente com as corporacdes de empresarios, teriam a responsabilidade de
« : . . . . e
assegurar que o servico educativo esteja adequado as necessidades sociais e individuais,

com o menor custo e com o melhor resultado” (Guajardo, 95).

No ambito da educagao superior, a reforma educativa iniciou-se em 1981, a partir de
um projeto originado da equipe econdmica do governo militar, fundamento nos seguintes

eixos (Cristian Cox, 1989).
- diversificacdo institucional;
- privatizacao;
- introdugdo de normas de mercado na regulagdo da oferta e demanda;
- mudangas na estrutura de gestao das instituigdes de ensino superior.

Os objetivos explicitos da reforma eram: abrir e diversificar a oferta de ensino
superior no Chile e introduzir mecanismos competitivos para “sanear um sistema altamente
monopolizado, fechado, imune a qualquer controle, com um crescimento inorganico e
voltado para a proliferagdo de carreiras”, segundo avaliagdo do governo e que foi “resultado

da democracia em uma entidade eminentemente hierarquica”.

A instauragdo de mecanismos de mercado com reguladores do dinamismo do
sistema educacional superior, deu-se, principalmente, pela mudanga no sistema de
financiamento. O governo introduziu “Juntas Diretivas” nas universidades publicas e os
reitores passaram a ser indicados diretamente pelo Presidente da Republica. A maior parte
destas “Juntas” foi constituida com a participacdo de pessoas ndo comprometidas com as
atividades académicas, dentro de uma divisdo de responsabilidades em que se separavam as

decisOes financeiras e administrativas € as decisOes académicas

Foram criados trés tipos de instituicdo superior de ensino: as Universidades, os
Institutos Profissionais e os Centros de Formagao Técnica. O aporte de recursos para estas
instituicdes foi determinado por um sistema de avaliacdo de desempenho académico que
introduziu mecanismos competitivos entre as institui¢des, mediado por um “mercado de

consumidores” constituido pelo estudantado.

A reforma, idealizada pela tecnocracia econdmica, alcanga as unidades operativas

das instituigdes superiores, interferindo nos modos de funcionamento e nos nucleos de
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produ¢ao de conhecimento, implantando medidas administrativas racionalizadoras da
planta académica e definindo campos de investigacdo, através da selecao de recursos dentro

de critérios competitivos (recompensas) para julgar projetos de pesquisa.

Na transi¢do para o regime democratico, o sistema escolar exibe aspectos e formas
mistas de administragdo e de financiamento. As escolas primarias e estabelecimentos
secundarios municipais estdo sujeitos a uma dupla dependéncia: administrativamente, dos
municipios mas pedagogicamente, do Ministério da Educac¢do que fixa o curriculo e os
mecanismos de avaliagdo. Similarmente, os estabelecimentos privados — tanto aqueles com
financiamento publico (fiscais) quanto os pagos — estdo sujeitos a ordenamentos

curriculares e de avaliagao fixados nacionalmente pelo Ministério da Educagao.

Esta organizagdo mista, fruto da ac¢do reformadora do regime militar sobre a matriz
historicamente centralizada da educacdo chilena, foi aceita pelo governo de transi¢ao, apos
um amplo acordo entre as forgas politicas de oposi¢cdo, ainda que com contrapesos
importantes em termos do papel do Ministério da Educagdo e suas politicas de intervengao
direta através de programas de melhoramento da qualidade e de “discriminagdo positiva”
como principio orientador na distribui¢do de recursos e resultados sociais (Guajardo, 95;

Cox, 97).

Na década de 90, inicia-se uma nova fase nas reformas educativas chilenas, sob a
¢gide do amplo acordo politico (“concertacion”) que possibilitou a transicdo a democracia
A descentralizagdo do regime militar foi mantida, mas dentro de um novo marco de idéias
sobre as formas institucionais, as formas de financiamento e de gestdo dos sistemas
educacionais, combinando critérios de descentralizagdo e competigdo de recursos com
critérios de discriminagdo positiva e novos instrumentos de informagao e avaliagdo publica
de programas e institui¢des, com o apoio de uma rede nacional de assisténcia técnica e

pedagogica, na qual participam instituigdes privadas e universidades (12).

(12) As origens deste marco remontam ha mais de uma década de investigagdo em centros académicos
chilenos independentes de oposi¢do ao governo autoritdrio. Durante este tempo, mesmo em meio a repressao
do regime, buscou-se categorias e orientagdes que superassem tanto a visdo de “Estado Docente”, pré-reforma
neoliberal quanto um “sistema descentralizado sem um centro” capaz de orienta-lo em dire¢@o a novos niveis
de qualidade e equidade (Ver, a respeito, “Escuela, Calidad y Igualdad” e “Educaciéon y Transicién
Democratica: Propuestas de Politicas Educacionales”, CIDE e o PIIE, Santiago, 1989).
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Trés importantes programas foram desencadeados pelo Ministério da Educacao do
Chile: o “Programa de Melhoramento da Qualidade das Escolas de Setores da Pobreza” ou
“Programa das 900 escolas”, uma agdo focalizada de apoio em termos de material
instrucional, infra-estrutura, bibliotecas, metodologias de ensino, etc., com o proposito de
melhorar a qualidade do ensino em 900 escolas chilenas situadas em regides ou areas

urbanas de extrema pobreza.

A seguir, implanta-se o Programa de Melhoramento de Qualidade e Equidade da
Educagdo Pré-escolar e Basica (MECE-Basica), em 1992, subvencionado pelo Banco
Mundial, uma intervengdo que atinge cerca de 3 mil escolas rurais e urbanas, combinando
inversdes em materiais de aprendizagem, inovacdes no processo educativo, capacitagao
docente e inovagdes curriculares, em funcdo dos contextos especificos de cada
estabelecimento ou conjunto de estabelecimentos escolares (“articulagdo entre cultura local
e dimensodes gerais do conhecimento™) (13).

A terceira intervengdo no sistema educacional chileno foi o Programa de
Melhoramento da Qualidade e Equidade da Educacdo Média (MECE-Média), em 1995,
tendo como base a experiéncia adquirida nos dois programas anteriores, alcangando a
totalidade das escolas de educa¢dao média e liceus chilenos, com agdes de insumos em
termos de infra-estrutura, material didatico, textos, bibliotecas, equipamentos de
informética e inovagdes curriculares. E instituida uma Diretoria de Assisténcia Técnica que
fornece apoio e informagdes aos estabelecimentos, através de uma “rede de assisténcia
técnica” de carater nacional e um fundo que permite a cada estabelecimento contratar
autonomamente, junto a universidades, profissionais e agéncias de consultoria, os apoios
funcionais a seus projetos educativos. Paralelamente, ¢ instituido um programa piloto de
informatica educativa, a “Red Enlaces” - uma rede interescolar de comunicagoes através de
computadores, entre alunos e professores das escolas basicas e institui¢cdes relacionadas a

educacdo.

(13) Simultaneamente a criacdo do MECE, o Ministério da Educagio instituiu o Concurso de Projetos de
Melhoramento Educativo (PME). Trata-se de um concurso de projetos educativos elaborados pelas escolas e
liceus que, se aprovados, recebem os fundos e equipamentos necessarios para implementa-los com total
autonomia para decidir sobre sua utilizagdo. Os projetos sdo avaliados nas instincias provinciais (cerca de 41
em todo o pais) e os recursos sdo proporcionais aos alunos matriculados em cada escola.
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No marco de uma reforma tributaria, em fins de 1993, permitiu-se que as escolas
basicas privadas subvencionadas ¢ os liceus municipais e privados subvencionados,
exigissem das familias um pagamento adicional que, juntamente com as subvengao fiscal,
constitui-se uma forma de “co-financiamento” para a manutencao do sistema educacional.
Em 1991, o governo redefiniu o regime de trabalho dos professores, transferindo-o do
“Codigo do Trabalho” que regula as relagdes do setor econdmico privado para um
“Estatuto Docente” (Leis 19.070 e 19.470) que estabelece uma regulagdo nacional de suas
condigdes de emprego. Recentemente, o governo chileno instituiu um Sistema Nacional de
Avaliagao do Desempenho (SNED) e um Plano Anual de Desenvolvimento da Educacdo
Municipal (PADEM) ambos em fase de implementagao (14).

O atual governo chileno (1994-2000), inaugurou sua gestdo em educagdo com uma
iniciativa de articulagdo técnica e politica de nivel nacional, destinada a explicitar os
consensos sobre politica educacional e as implicagdes estratégicas para o desenvolvimento
global. Convocou, para tanto, um Comité Técnico sobre Moderniza¢do da Educagdo com
participacao de politicos, empresarios, intelectuais, etc. (inclusive da oposi¢cdo) e uma
Comissao Nacional para a Modernizagdo da Educacdo que apresentou, em fins de 1994,
uma ampla exposicdo sobre a politica nacional de reforma educativa, com base no
diagnodstico do Comité Técnico e um conjunto de prioridades consistentes com as politicas
que se vinham implementando nos anos anteriores. O objetivo governamental era
estabelecer, consensualmente, uma agenda a respeito da reforma educativa chilena,
culminando, em 1995, com o “Acordo Marco para a Moderniza¢gdo da Educagdo Chilena”,

subscrito pelo governo e todos os partidos com representagao parlamentar (15)

(14) O Estatuto Docente estabeleceu um novo patamar nas remuneragdes que, em virtude da descentralizagio,
estavam indefinidas, com padrdes diferenciados entre provincias e municipalidades. Um professor com uma
jornada de 30 horas de trabalho semanais, recebe em média, US 640 mensais (ou 270.000 pesos). Em 1996, o
Presidente da Republica anunciou, ap6s um processo de avaliagdo das reformas implantadas, um programa
para “assegurar uma educagdo de alta qualidade para todos até o fim do século”, através do aumento da
jornada escolar de alunos e professores, fortalecimento da profissdo docente ¢ formacdo de uma rede de
estabelecimentos secundarios com caracteristicas especiais em termos de qualidade, capacidade de inovar e
atencdo a jovens de familias de baixa renda. Entre os trés objetivos, o de maior impacto foi a extensdo do
tempo de trabalho escolar de 30 para 38 horas (educagio basica) e de 40 para 48 horas (educagdo média), com
a meta de se alcangar 1.200 horas anuais. A mudanca tem motivado discussdes intensas no pais e devera
alcangar, inicialmente, pouco mais de 3000 estabelecimentos.

(15) O diagnoéstico apresentado pelo Comité Técnico, denominado “Informe Brunner” (nome de seu
coordenador e redator, José J.Brunner, Ministro-Secretario Geral do Governo), propde a constitui¢ao de um
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3.2. México

Recém-saido de uma revolugdo armada, o México organizou suas institui¢oes
politicas e administrativas dentro de um forte espirito centralista, acolhendo todas as
correntes emergentes na Revolugdo e com um programa de governo cujo objetivo principal
era alcancar um clima de estabilidade e a retomada da institucionalidade, condi¢ao
imprescindivel, segundo os lideres politicos mexicanos, para levar seguranga e progresso a
todas as partes do pais. O centralismo foi aceito por toda a sociedade e obteve relativo
éxito: nos anos 50, a modernizagdo do México era um exemplo de éxito entre os demais

paises continentais (Pescador, 94; Ornelas, 97).

Em 1921, sob o governo do Presidente Obregodn, foi criada a Secretaria de Educacao
Publica (SEP), com o objetivo de dar um poderoso impulso a educagdo, na expectativa de
utiliza-la como instrumento fundamental para dar carater nacional e consolidar no terreno
ideologico os ideais da Revolugdo Mexicana. Assim, organizou-se o sistema federal de
educacao mexicano que acompanha o processo de “federaliza¢do centralizadora” na qual
provincias e municipios desenvolveram-se totalmente sob a dependéncia do poder politico
central instalado na Cidade do México. O resultado foi a montagem de um pesado aparato
estatal e de um sistema politico corporativo que limitavam o desenvolvimento das regides e
priorizavam o crescimento econdmico e industrial de quatro ou cinco cidades do México.

A acumulacdo de fungdes e autoridades por um poder central durante sete décadas,
fez com que todas as regides do México ficassem na dependéncia de decisdes centrais.
“Funcionalidade e autoridade se confundiram, na cren¢a de que um aparato administrativo,
pelo simples fato de ser grande, garantiria o cumprimento de objetivos que, por sua vez,
nao respondiam a verdadeiros planos de desenvolvimento, mas a simples enunciados

politicos”(Pescador, 95).

fundo de recursos fiscais para o financiamento das mudancas educativas que deveriam provir, basicamente, da
privatizagdo da CODELCO (a maior empresa mineral de cobre do mundo) e outras empresas estatais., o que
gerou muita discussdo parlamentar no Chile (Cf. “Los desafios de la Educacion Chilena frente al Siglo XXI”,
1995).



- 108 -

A Secretaria de Educacdo Publica, na avaliacdo dos dirigentes politicos e da
sociedade mexicana em geral, deixou de responder com eficicia aos requerimentos
exigidos pelo seu proprio crescimento. A desconcentragdo e a descentralizacdao, nao so6 da
educacao, como dos demais setores do Estado, colocam-se gradativamente no México no
inicio dos anos 70, como resultado da consciéncia de seus dirigentes quanto a macrocefalia
do aparato estatal e quanto a necessidade de adequacdo as mudangas econdmicas internas e

externas.

Em um primeiro esfor¢o, o governo do Presidente Luis Echeverria, iniciou o
processo de desconcentracdao entre 1973 e 1974, criando as Unidades e Subunidades de
Servigos Administrativos, primeiro fato concreto da vontade politica do governo central na
direcdo da descentralizacdo, depois das malogradas tentativas para descentralizar o sistema
educacional, nas décadas de 50 e 60, diante de sua clara deterioragdo e a ampliagdo do

poder da burocracia e dos sindicatos (16).

Os servigos educativos no México, hd muitos anos, funcionavam mais ou menos de
forma desconcentrada, mas em meio a uma desordem administrativa, onde as direg¢oes
atuavam de forma desconexa, duplicando gastos e obedecendo, em muitos casos, a
determinacdes mais politicas do que administrativas. Além disso, a dependéncia a um poder
politico e administrativo centralizado na capital, fazia com que as respostas aos problemas

educativos fossem lentas e burocraticas.

Em 1978, foram criadas 31 Coordenagdes Gerais da SEP nos estados, encarregadas
da administragdo da educacdo inicial, pré-escolar, primaria, secundaria, indigena, especial,
fisica, normal e de adultos, com autoridade suficientemente ampla e independéncia dos
governos estaduais. A implantacdo das coordenagdes deu-se sob a gestdo do Secretario
Fernando Solana Morales que, juntamente com as diregdes regionais de ensino, estabeleceu

as seguintes etapas as quais se ajustariam as agdes de desconcentragao:

(16) Os Secretarios de Educagdo Nacional tentaram, em diversas ocasides, aprovar medidas de
descentralizagdo no México. O primeiro, na década de 50, foi Torres Godet, com seu “Plano de Onze Anos”
que s6 atendia o aspecto administrativo. Na década de 60, Diaz Ordaz manifesta sua inquietude quanto aos
reflexos do movimento estudantil de 68 e anuncia um projeto de descentralizagdo gradativa do sistema. Em
1973, apoiado pelo Sindicato Nacional dos Trabalhadores da Educagdo (SNTE), a Lei Federal de Educagao
divide as tarefas entre estados e municipios, mas ao final, resulta em aumento da faculdades da federacdo
(Lever, 1995).
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- coordenacdo;

- desconcentracao dos principais niveis educativos;
- desconcentragdo de outros servigos educativos;
- consolidacdo.

Entre as fungdes estabelecidas pela SEP para suas congéneres regionais, estavam:
aproximar-se das necessidades locais de educagdo; aplicar com maior eficacia e eficiéncia
os recursos; estimular a participagdo das comunidades na melhor implementagdo dos
servigos educativos e otimizar os procedimentos administrativos, basicamente referentes a

tramites de pessoal e agilizagdao de pagamentos.

Com esta desconcentragdo, sem prejuizo da presenca do governo central, o ensino
tornou-se mais eficiente, ainda que com diminui¢do do poder das autoridades locais. Os
delegados-coordenadores tinham ampla capacidade de decisdo para ampliar os servigos
educacionais conforme as necessidades regionais, mas mantendo o carater nacional da

educacao (Lever, 95).

Entre 1982 e 1988, sob a presidéncia de Miguel de La Madrid e com Reys Heroles
como Secretario de Educagao, inicia-se o processo de descentralizagdo, explicitado no
Plano Nacional de Desenvolvimento. Promoveu-se, primeiro, um acordo tacito entre a SEP
e o Sindicato Nacional dos Trabalhadores da Educa¢do (SNTE) que desde o inicio,
manifestava-se contrario a descentraliza¢do, temeroso de enfraquecimento politico. O
acordo resultou em um decreto presidencial que possibilitou a criagio de “Comités
Consultivos de Descentralizagdo Educativa dos Estados”. Os Comités tinham como
finalidade coletar as informagoes relacionadas com os servigos educativos de nivel basico e
normal que cabiam a federacdo nos diversos estados e analisa-los comparativamente com
os servicos estatais correspondentes, bem como as implicagdes financeiras, pedagogicas,
administrativas e trabalhistas que traria a descentralizagao.

Os Comités iniciaram a formag¢ao de uma estrutura institucional e de capacitagao de
pessoal técnico e administrativo, para implementar a descentralizacdo. Foram organizadas
nos estados as “Unidades de Servigos Educativos a Descentralizar (USEDE)” e criada uma
“Coordenacao Geral para a Descentralizacdo Educativa” que substituiu a “Direcao Geral de

Delegagdes”. A esta altura, o Sindicato Nacional dos Trabalhadores da Educagdo (SNTE),
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passou a resistir aberta e explicitamente ao projeto de descentralizagdo, temendo um

enfraquecimento de sua forga politica e do controle sobre as relagdes trabalhistas (17).

Em 1984, o governo decretou a criagdo dos “Conselhos Estaduais de Educagao
Publica” e transformou as USEDES em “Direcdes Gerais de Servicos Coordenados de
Educacdo Publica nos Estados”. Os Conselhos Estaduais teriam a responsabilidade de
encaminhar todos os procedimentos para a descentralizacdo educativa e as Dire¢des Gerais,
de administrar, de forma conjunta, os servigos federais de educagdo basica e normal e os
servigos estatais de educacdo, sujeitando-se aos planos e programas estabelecidos pela
Secretaria de Educagdo Publica. Finalmente, o decreto estabelecia que nos acordos de
coordenagdo celebrados entre os estados e a federagdo, seriam fixados as bases para por a
disposicdo de cada governo estadual, os recursos financeiros e materiais destinados aos

servigos de educagdo basica e normal.

A proximidade das eleicdes e a resisténcia do SNTE, interromperam
temporariamente o processo de descentralizagdo. O SNTE, aproveitando a ocasido,
pressionou para que a direcdo da SEP fosse entregue aos docentes conseguindo que, em
alguns estados, seus membros assumissem a coordenacdao ou dire¢do dos orgdos recém-
criados. Esta fase da descentralizacio mexicana foi qualificada como “inconclusa”,
temendo-se que o processo ndo avangasse, em fungdo dos resultados eleitorais (Lever, 95).
Em 1988, a descentralizagdo mexicana entra em uma nova fase, sob o governo de Salinas

de Gortari.

(17) O grande obstaculo para a execugdo do projeto de descentralizagdo no México é o Sindicato Nacional
dos Trabalhadores da Educagdo que controlava o mercado de trabalho, a carreira e as normas de contratagdo
em varias areas da administracdo escolar. O SNTE conseguiu privilégios para seus lideres em todos os niveis,
seguindo um esquema corporativista e clientelistico da politica mexicana, “vendendo” seus servigos para
controlar os professores e dar respaldo as campanhas e atos governamentais do partido no poder. Mesmo
realizando acordos tacitos, o SNTE, na pratica, opds resisténcias a descentralizacdo (Cf. Lever, 95; Pescador,
94; Casassus, 94).
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A cis@o do movimento sindical docente, ocorrida com o surgimento da Coordenagao
Nacional dos Trabalhadores da Educacdao (CNTE) e a rentincia do principal lider da SNTE,
Carlos Jonguitud Barrios, possibilitou que o governo firmasse, com apoio integral da
presidéncia e governadores de todos os estados, em 1992, o “Acordo Nacional de
Moderniza¢ao do Ensino Bésico e Normal” (ANMEB), subscrito pelo SNTE, cujo texto
nao fala de descentralizacdo ou federalizacdo, mas da transferéncia e reorganizagdao do
sistema, com o objetivo de elevar a qualidade e estender a cobertura basica, com base em

trés estratégias:

1 — reorganizacdo do sistema educativo, a partir da federalizacdo e da participagao

social;

2 — reformulagdo dos contetdos dos livros-textos gratuitos e renovacdo dos

materiais educativos;

3 — revalorizagdo, ante a sociedade, da fungdo docente, a partir da formacdo e

atualizagdo dos professores, de um salario profissional e de um plano de carreira.

O Acordo foi o instrumento de fundo de “concertacion” para dar prosseguimento as
medidas de descentralizagdo. Referia-se, fundamentalmente, a educagdo basica ¢ a
educagdo normal. Através dele, todos os governos estaduais e a federagdo, comprometem-
se a incrementar os gastos publicos em educacdo, fortalecer o federalismo e obter a

participacao da sociedade na modernizagao educativa.

A federalizagdo exige a reformulacdo da SEP, fortalecendo suas fun¢des normativas
e reguladoras e diminuindo sua aten¢do a assuntos de carater administrativo. Para isto,
foram criadas a Subsecretaria de Educagdo Basica e Normal e a de Servigos Educativos
para o Distrito Federal. A SEP caberia vigiar e avaliar as tarefas do sistema educativo
global e parte de suas tarefas de avaliacdo ficaria para o “Programa de Carreira
Magisterial”. A SEP, caberia manter uma permanente coordenagdo com os secretarios
estaduais de educacdo, com o objetivo de conhecer os avangos do processo de federalizagao
e exercer acOes de carater compensatorio — determinada pela Lei Geral de Educagdo de
1993 — que busca equilibrar as caréncias dos estados menos desenvolvidos através de
programas compensatorios financiados com recursos federais e provenientes em sua maior

parte do Banco Mundial.
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Segundo o ANMEB, ao governo federal corresponde fazer cumprir o terceiro artigo
da Constituigdo que lhe da faculdades normativas para todo o sistema de educagdo
nacional, a formulagdo de planos e programas e a avaliacdo do sistema educativo. Aos
estados, cabe organizar o ensino desde o pré-escolar até o nivel secundario, além do ensino
normal, indigena e educacdo especial, propor conteudos regionais, formar conselhos
colegiados e encarregar-se de certas fungdes administrativas e financeiras. A federacao e os
estados estabeleceram trés compromissos: reconhecer o SNTE como titular das relagdes
trabalhistas do magistério; estimular a participacdo social e destinar maiores recursos as
entidades e regides mais necessitadas. Aos municipios, finalmente, corresponde criar e
presidir os conselhos educativos e zelar pela manutengdo dos equipamentos das escolas.
Além disso, o ANMEB se propde a estimular a participagdo da sociedade e dos pais através

dos “Conselhos de Participagdo Social”.

A federalizagdo da educagdo nos anos 90 consistiu na transferéncia do pessoal das
escolas e dos recursos dos servicos educativos do governo federal aos governos estaduais.
A partir do Acordo, cada governo estatal tem a seu cago estabelecer as relagdes juridicas
com os docentes e trabalhadores ndo-docentes, antes em méaos da SEP. Para isto, 26 estados
criaram seus respectivos organismos estatais descentralizados que acolheriam tanto o

pessoal como os bens e recursos transferidos pelo governo federal (18).

Logo apods a assinatura do ANMEB e dos convénios de federalizagdo com os
estados, modificou-se o artigo terceiro da Constitui¢do e se promulgou uma nova Lei Geral
de Educacdo, na qual o federalismo € o tema central. A integragdo dos subsistemas federal
e estatal e a articulacdo entre os trés niveis de governo, orientam-se pelo principio de
“integracdo local e reintegracdo nacional”. Os “Conselhos de Participagdo Social”, tornam-
se extremamente importantes na estratégia de descentralizagdo educativa, na medida em
que acolhe a participacdo de governo, docentes e todos os demais atores, nos niveis federal,
estadual e local, no processo de descentralizagdo. O objetivo € enfrentar todos os problemas

para lograr “a alianca da escola, docentes e sociedade”.

(18) Foram transferidos cerca de 700 mil empregados aos governos dos estados; 1,8 milhdes de alunos de pré-
escolar; 9,2 milhdes de educacdo primaria; 2,4 milhdes de educacdo secundaria; 100 mil bens imoveis e 22
milhdes de bens moveis. Os recursos financeiros transferidos para a manutencdo de recursos humanos e
materiais, chegaram a quase 5 bilhdes de ddlares (Pescador, 94; Lever, 95).
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3.3. Argentina

Desde suas origens, o sistema educacional argentino adquiriu, como nas demais
nacdes latino-americanas, importante papel como instrumento de constituicdo do Estado
Nacional. Entre 1810 e 1853, a administragdo das escolas primdrias era responsabilidade
exclusiva das provincias, anos referentes as lutas pela independéncia. A educagdo tornou-se
objeto de luta politica e ideologica entre caudilhos, a nascente burguesia argentina e o clero
catolico. A necessidade de “construir a Nagdo” e criar uma identidade nacional, requeria

um “sistema educativo publico, laico, gratuito e de carater nacional” (Oslak, 1976).

Em 1905, o Estado promulga a Lei Lainez que autorizava a intervencao direta do
governo federal para a criacdo de escolas nas provincias. Deste entdo, o Estado assumiu
gradativamente o predominio da criagdo e administracdo de escolas na Argentina. Entre
1945 e 1960, o sistema educacional argentino expandiu-se significativamente, observando-
se o surgimento de um paralelismo entre o sistema nacional e os sistemas provinciais, o que
gerou certa tensao entre o “centralismo” e “federalismo” que marca o desenvolvimento da
educacao argentina desde o século passado. A centralizagdo predominou, mesmo que o

principio federalista e descentralizado de governo constasse da Constitui¢do de 1853.

A importancia do Ministério da Cultura e Educagdo (MCE) como prestador direto
dos servigos educativos cresceu, substancialmente desde as origens do Estado Nacional,
cabendo-lhe, em 1952, cerca de 47,3% do total de matriculas. Os governos provinciais
ficavam com 42,5% e o setor privado, 10,2% (Simén & Merodo, 97). A criagdo do
Conselho Nacional de Educagdo representou o predominio do governo nacional sobre a
educagdo argentina. O governo federal assumiu a dire¢do e o financiamento de uma
importante propor¢do da educagdo primaria e média, através de uma rede de escolas em
todo o territorio nacional e participacdo no sistema escolar provincial. A politica de
ampliacdo do sistema educacional, por iniciativa do governo federal, tornou-se mais forte
ainda, durante os anos de Perdn, entre 1945 e 1955, quando foi montado, a semelhanca dos
demais regimes populistas latino-americanos, o sistema social argentino, com 0s servigos

de saude, educagdo e previdéncia a cargo do Estado (Médici, 89) (19).

(19) Desde 1958, executaram-se politicas que facilitaram a expansdo do setor privado de ensino na Argentina,
com a liberagdo de disposigdes de fiscalizagdo, nos niveis primario, médio e superior, de tal forma que em
principio dos anos 60, o setor privado j& competia com o setor publico, além de gozar de prestigio e influéncia
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Ao término do governo peronista, surgiram questionamentos ao papel do Governo
Nacional como prestador de servigos sociais que garantissem o cumprimento dos direitos a
educacdo e a satde. As novas politicas questionaram o carater redistribuitivista do Estado
Argentino e defenderam a transferéncia do setor educacional publico para as provincias e
municipios. A motivagdo foi muito mais de ordem financeira, no sentido de aliviar o peso
or¢amentario dos gastos sociais, sem qualquer projeto novo de reorganizacao federal do

pais (Simo6n & Merodo, 97).

Desde entdo, a cada crise economica sofrida pela Argentina, aumentava as pressoes
para a transferéncia massiva dos setores da educacdo e de saude para as provincias e
municipios ou para a cobranga dos servicos publicos, como forma de recomposi¢ao
orcamentaria do Estado. Mesmo ndo se concretizando integralmente a transferéncia,
aqueles servicos sofriam os efeitos maiores da crise, com corte de verbas, redugdo de
salarios do pessoal ou falta de equipamentos e infra-estrutura para oferecer um servigo de

qualidade a populacao.

O processo de transferéncia dos servicos educativos acompanhou os diferentes
momentos histéricos, todos coincidindo com as medidas tendentes a reduzir os gastos
fiscais por parte do Estado. Entre 1961 e 1962, sob a presidéncia de Frondizi, foram
promulgadas as Leis Or¢camentérias 15021 e 15796 que permitiram ao governo nacional
celebrar convénios com os governos provinciais para a transferéncia dos servigos publicos
— ndo so6 os educacionais — a suas respectivas jurisdigdes. Diante da resisténcia das
provincias em ratificar os convénios, o Poder Executivo baixou um decreto de transferéncia
massiva e obrigatoria (Decreto 495/62) mas que resultou na transferéncia de apenas 23
escolas da Provincia de Santa Cruz. Em 1966, com a tomada do poder pelos militares e o
estabelecimento de um regime autoritario, retoma-se a politica de transferéncia dos servigos

educacionais as provincias.

dentro da administra¢do publica. Recursos publicos, a titulo de subsidios, foram concedidos ao setor privado
de ensino que se estrutura em melhores condi¢des do que o setor publico. No caso das universidades, o setor
privado passou a ser um importante gerador de tecnologias de controle politico e financeiro sobre as
universidades nacionais (Cf. Simén & Merodo, 97).
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A transferéncia so seria feita “mediante solicitagdo das provincias”, através de
convénios com o governo federal. Mas no regime de fato, foram celebrados (sem condig¢des
de contestacdo) seis convénios, entre 1968 e 1970, resultando ao final, na transferéncia de

680 escolas primarias para as provincias de Buenos Aires e Rio Negro.

Entre 1978 e 1980, realizou-se a transferéncia unilateral de quase todos os servigos
educacionais para as provincias, sem o0s recursos correspondentes para financiamento
adicional. Foram repassadas as escolas pré-primadrias, primdrias e educagdo primaria de
adultos, de tal forma que penas 2% da educacgdo basica (era 45% em 1952) ficou sob
responsabilidade do governo federal. Nao houve sequer a preocupagdo em definir
contetidos minimos de ensino, padrdes salariais ou de financiamento. As provincias, face a
um governo de fato, ndo puderam questionar a transferéncia e tampouco redefiniu-se o

papel que o MCE deveria exercer na area educativa (Simén & Merodo, 97).

Ao restaurar-se a ordem democratica, o sistema de educagdo superior ¢ de
investigacdo argentinos ‘“estava desfeito tanto quanto a economia do pais”, em

consequéncia do autoritarismo e do centralismo (Cattani & Gutierrez, 1994).

Com a transi¢do democratica, a descentralizacao ¢ retomada, sob o governo de Raul
Alfonsin, em 1986. Simbolicamente, o governo de transi¢do, contando com o apoio da
maioria parlamentar e governadores provinciais da Unido Civica Radical, anuncia o
traslado da capital argentina para o centro-sul, como a iniciativa mais importante para
descentralizar o Estado e obter o equilibrio econdomico e politico do pais, fortemente
polarizado em Buenos Aires. A descentralizagdo do Estado ¢ recolocada como necessaria e
inadiavel, como forma de adequar o Estado Argentino a um amplo movimento de
modernizagdo institucional proprio dos Estados Modernos. Apesar de ter sido aprovado
pela maioria dos parlamentares argentinos, o projeto de traslado da capital ndo foi posto em
pratica e, juntamente com o projeto de descentralizagdo, caiu em descrédito, juntamente
com a derrota do alfonsinismo para o Partido Justicialista (Cf. Pefialva, Pirez e Rofman,

1988).

Com um pequeno intervalo correspondente a fase de transi¢do a democracia, o
processo de descentralizagdo ¢ retomado no governo de Menem, em 1990, que envia ao

Senado um novo projeto de transferéncia, desta vez dos estabelecimentos de educacao
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média e dos institutos de educacdo superior ndo-universitario nacional, também nao

prevendo as formas de financiamento adicional para o novo encargo imposto as provincias.

O processo de transferéncia ocorre no marco da reforma do Estado € como uma das
medidas do governo argentino para fazer frente a crise fiscal dos anos 80 e inicio dos anos
90 e para adequar o pais ao ajuste econdmico acordado com o FMI. Foram repassadas para
as 23 provincias argentinas e a Municipalidade de Buenos Aires, cerca de 3.578

estabelecimentos publicos e privados de educagdo média e cerca de 86.374 cargos docentes.

A transferéncia foi legitimada pela Lei 24.049 que definiu um sistema de “pré-
coparticipacao” de recursos fiscais para financiar o custo da transferéncia as jurisdi¢des das
provincias. Trata-se de um mecanismo de retengdo da massa de impostos gerados a nivel
nacional ou provincial referente a soma correspondente ao custo da transferéncia e posterior
distribui¢do as provincias, segundo critérios e normas do MCE. A transferéncia de recursos
adicionais sO seria possivel no caso de se melhorar a situacdo fiscal do pais, segundo

calculos do Ministério da Fazenda.

O instrumento previsto para garantir a prioridade politica e a funcdo social da
inversao em educagdo, ¢ o “Pacto Federal Educativo”, ratificado pelo Congresso Nacional
Argentino e as assembléias provinciais. Este pacto, subscrito em setembro de 1994, tem
cinco anos de duragdo e seu objetivo € gerar condigdes para garantir a paulatina aplicacao

da Lei Federal de Educagao.

Pretende-se, desta forma, a semelhanca do México e do Chile (acordos de
moderniza¢do da educagdo) que o “Pacto” seja um instrumento que expresse 0 consenso
politico nacional (“consertaciéon”), em torno de uma politica educacional que defina, para
os proximos anos, as diretrizes que dardo continuidade as reformas educativas

descentralizadoras.
3.4. Colombia

A descentralizagdo colombiana acompanhou as reformas constitucionais ocorridas
entre os anos 70 e 90. A preocupagdao em manter o carater centralista das decisdes politicas,
descentralizando-se o manejo administrativo e financeiro, inseriu desde o inicio uma
contradicdo ainda ndo resolvida no processo de descentralizagdo colombiano, em um

movimento historico que se pode dizer “pendular” (Sarmiento Gomez, 1997).
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A educacdo basica na Colombia era majoritariamente responsabilidade dos
municipios e departamentos até 1958. A partir deste ano, inicia-se o processo de
centralizacdo, segundo Gomez, face a “desordem municipal e departamental, que utilizava
recursos enviados pela nagao para pagamento dos docentes em outras finalidades e a busca
de equidade no pagamento, cujas diferengas de remunera¢do ndo dependiam de suas
qualificagdes e seu trabalho, sendo de sua vinculagdo com o nivel nacional, departamental e
nacional”. Ocorre, desta forma, em 1960, a nacionalizagdo da educagdo primaria ¢ da

secunddria, gradativamente, entre 1976 e 1980.

Na reforma constitucional de 1968, adotou-se os principios da centralizagdo politica
e da descentralizacdo administrativa, na verdade, muito mais uma desconcentra¢do
funcional. O Ministério da Educac¢ao (Decreto 3157) foi reestruturado, criando-se os
“Fundos Educativos Regionais”(FER), para atender os departamentos € municipios no
financiamento e administragdo de seus estabelecimentos educacionais. Presidido pelo
governador e composto por seus funcionarios € um delegado do Ministério da Educagao, o
FER, na verdade, era um contrato interadministrativo no qual os municipios aceitam um

controle central sobre as transferéncias financeiras feitas para a educagao.

O curriculo tornou-se centralizado: o Instituto Colombiano de Pedagogia (ICOPE),
encarregado do desenvolvimento curricular e metodoldgico, foi absorvido em 1976 pelo
Ministério da Educagdo. Também ocorre a nacionalizagdo do corpo docente, processo que
se deu paulatinamente entre 1976 e 1980. Em 1978, foi unificado o estatuto profissional de

docentes de educacdo primaria e secundaria.

Varias leis e decretos regulamentadores dos artigos da Constituicao de 1968, foram
baixados na década de 70, como as leis 28 (1974) e 43 (1975), com o fim de promover a
desconcentragdo administrativa e a nacionaliza¢do dos colégios. Um decreto expedido em
1976, em que se busca reorganizar normativamente a administracido das “entidades
territoriais” (departamentos, intendéncias e comissariados) modifica também o vinculo dos
docentes com o Estado, surgindo duas categorias: os “docentes nacionalizados” que passam
a ser pagos pelos FER e os “docentes nacionais” que continuam a ser pagos pelo poder
federal. Em 1978, ocorre a unificagdo do estatuto profissional de docentes da educagdo

priméria e secundaria.
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Os processos de classificacdo e promogao dos docentes, até entdo extremamente
confusos, passam a ser administrados pelas “Juntas de Escalaféon Departamental” e os de
qualifica¢do, a cargo dos “Centros Experimentais Pilotos”. A reforma de 1978 mantém o
controle do poder central sobre as nomeagdes e remogdes de docentes e pessoal das escolas
e os FER, com fun¢des apenas administrativas e financeiras, continuam subordinados ao
Ministério da Educacdo. Conforme Piedad Caballero (1994), a reforma constitucional e as
medidas “descentralizadoras” desta fase, resultaram, no fundo, em um vigoroso
fortalecimento do poder central (20).

A situagdo politica e administrativa da educacdo colombiana até 1986, apresentava
um quadro preocupante. Fraca participagdo da comunidade local, deficiéncias
organizacionais sem correspondéncia com a ampliacdo e diversificagdo de fungdes;
predominio do nominalismo legal, em detrimento de solucdes efetivas e praticas;
duplicagdo de esforcos e deficiente coordenacao entre os setores do Estado e as instancias
regional e municipal. A isto, somava-se a baixa qualidade do ensino e a iniquidade no

acesso, prejudicando especialmente as areas rurais.

Na reforma politica de 1986, decide-se estabelecer as elei¢des populares para os
alcaides municipais, um fato significativo na transi¢do politica colombiana. A medida foi
resultado de uma convergéncia de forgas politicas diversas que de forma consensual,
entenderam que se deveria abrir “espagos de intervengao cidada” como “Unica saida para a
crise social e institucional que atravessava o pais”. Entre os aspectos basicos da reforma,
estdo a eficiéncia administrativa em funcdo das necessidades locais, a promog¢ao de
programas de bem-estar coletivos, a obtencdo da autonomia politica e da modernizagao
administrativa para enfrentar a “crescente desmunicipalizacao dos governos locais”’(Piedad

Caballero, 1997).

(20) As medidas centralizadoras desta fase, ndo foram acompanhadas de suporte administrativo. Somados a
estreiteza orgamentaria e aos deficientes sistemas de informagao, levaram a uma acumula¢do multimilionaria
de dividas salariais e previdenciarias. Varias greves ocorridas nesta fase, prejudicaram a ja precaria qualidade
do ensino e abalaram a credibilidade do Estado Nacional. Para enfrentar este problema, foram criados os
“Fondos de Prestaciones del Magisterio” que unifica o caixa de provisdes municipal do magistério para
atender o seguro de saude, velhice e morte (Gomez, 97).
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Foram criadas as “Juntas Administradoras Locais” (JAL), que funcionam como
interlocutoras entre os cidaddos e a administragdo municipal. Os membros das JAS sdo
representantes dos habitantes e t€ém a missao de discutir com a administragdo municipal,
medidas que contribuam para o bem-estar da populagdo e o estabelecimento de mecanismos
que permitam a participagdo dos cidaddos nos assuntos locais. Esta iniciativa contribuiu
decisivamente para o inicio de uma transformagdo dos costumes politicos tradicionais

(Morales & Olarte, 1990).

Pelo Decreto 077 (1987), foi instituido o “Estatuto de Descentralizagdo em
beneficio dos Municipios”, onde tudo o que se refere a construgdo, ampliagdo e reforma de
prédios escolares passa para a responsabilidade dos municipios, com apoio financeiro da
Direcdo de Construgdo de Prédios Escolares, vinculado ao Ministério da Educagdo. As leis
24/1988 ¢ 29/1989, efetuam novamente uma reestruturacdo do Ministério da Educacéo,
implantando mecanismos efetivos de desconcentragao administrativa e delegando uma série
de funcdes, antes do poder federal, para os governadores dos departamentos e outras tantas,

para os alcaides municipais.

Com essas duas leis, o manejo da educacdo pelos municipios, nas diferentes
localidades, assume destacada importancia: a quase totalidade dos assuntos educativos
(pedagogicos, administrativos, pessoal, etc.), passa para a responsabilidade dos alcaides
municipais, exigindo o desenvolvimento de um processo administrativo dinamico que
compromete uma série de entidades do setor educativo em diferentes instancias. O esfor¢o
institucional para o fortalecimento da gestdo do sistema educativo, dentro das diretrizes

governamentais, passa de forma predominante para o nivel regional e municipal.

A lei 29/1989 representa o inicio efetivo da “entrega dos servicos educativos e da
administra¢do do pessoal docente para os municipios”, a partir de uma avaliacao prévia de
suas condi¢des pelo Ministério. A lei, entretanto, ndo isentou os alcaides municipais de
solicitar autorizagdo para o FER para a nomeag¢ao de docentes e nem de se submeter ao
controle técnico das “Juntas de Escalafon”. Os municipios, a principio, resistem a assumir o

encargo, sem os correspondentes recursos e efetiva autonomia.

Simultaneamente, inicia-se o processo de cria¢do dos “Nucleos de Desenvolvimento

Educativo”, responsaveis na base do sistema educativo colombiano pela administragdo
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local do ensino. Os Nucleos seriam responsaveis pela coordenagdo das atividades
educativas e de programas culturais das instituicdes publicas e privadas de ensino. Seu
objetivo, explicito na Lei 29, ¢ de consolidar uma unidade institucional educativo-cultural,
com representacdo e participagdo da comunidade local. Pretende-se que sejam a célula de

base da nuclearizagdo, forma mais radical de descentraliza¢dao educativa.

Gomez (97), considera que apesar das intengdes explicitas nas leis e decretos e das
medidas concretas, a primeira fase da descentralizacdo na Colombia teve uma motivagao
essencialmente econdmica e financeira, motivada pela crise fiscal que culminou em 1985.
Neste ano, para enfrentar os problemas fiscais nacionais € os cronicos desequilibrios
financeiros dos departamentos, o governo colombiano efetuou um ajuste econdmico e
fortaleceu o debate sobre a necessidade de mudar o papel do Estado na economia. Estes
fatos marcaram esgotamento da tendéncia que desde 1968 centralizou crescentemente a

captacdo de recursos e a determinacao dos investimentos.

A descentralizagdo colombiana entra em sua segunda fase com a votagdo de uma
nova Constituicdo em 1991. Verifica-se um avango conceptual significativo em relagdo as
fases anteriores, como por exemplo, a substituigdo do conceito de “instrumento de
controle” pelo de “fungdo de assisténcia técnica” e “avaliacdo da qualidade da gestdo
administrativa e pedagogica”. A descentralizagdo se orientaria, agora, pelos principios da
modernizagdo, eficiéncia e eficacia da gestdo estatal. Além de vedar qualquer agdo de
descentralizagdo sem que estejam previstos os recursos fiscais correspondentes, define os
critérios para a obtengdo de recursos: necessidades basicas, eficiéncia fiscal e

administrativa, progresso demonstrado e qualidade de vida.

O “Plano de Desenvolvimento”, passa a se constituir-se o instrumento que deve
refletir o compromisso de cada municipio com seu departamento para a correta utilizagao
dos recursos. O Ministério da Educagdo exercerd, agora, fungdes de acompanhamento e
avaliacdo, de assessoria técnica e de aplicagdo de mecanismos corretivos, somente quando
o que for planejado ndo for efetivamente cumprido. A educagdo ¢ definida como “direito
fundamental, servigo publico e fun¢do social”, reconhecendo-lhe a contribuicdo “para a
criagdo de um novo modelo de pais, da democracia participativa, da justica social e do

desenvolvimento integral” (Piedad Caballero, 97).
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Os setores da educacdo e da saide tornam-se mais bem mais autdnomos,
fortalecendo-se institucionalmente, em relagdo a area econdmica (21). O planejamento
passa de uma visdo normativa para uma visdo estratégica de “concertacion” entre os
diversos atores, para a continuidade e consolidacdo do processo de descentralizacdo. O
documento que expressa essa mudanca € os compromissos de todos os atores com o ensino,
¢ a “Lei Geral de Educagdo”, discutida e aprovada em 1994. Ela define o marco para o
desenvolvimento educacional e o papel fuundamental do planejamento educativo para a
melhoria da qualidade do ensino na Coldmbia.

Reafirma-se o Nucleo de Desenvolvimento Educativo como a unidade operativa
basica para o planejamento e a gestdo educativas. As “Juntas Municipais de Educagdo” e os
“Foruns Educativos” sdo instituidos em cada municipios. O governo pensa, assim, a partir
da Constituigdo de 1991 e da Lei 115 de 1994, ter chegado a um “modelo de
descentralizagdo”. As decisdes politicas de ultima instancia, continuam com o Ministério da
Educagdo, mas a administracdo, contratacdo e manejo de pessoal passam para os
departamentos, sob supervisdo do Ministério. O curriculo ¢ descentralizado, adequando-se

as realidades regionais e locais, mas respeitando-se as “linhas nacionais”.

Instala-se um Sistema Nacional de Informagdo e de Avaliagdo, subdividido em um
Sistema de Medi¢ao de Qualidade (SABER) ¢ um Sistema de Avaliagdao de Gestdo, a partir
dos departamentos que irdo se preocupar ndo apenas com os niveis de rendimento e com a
eficiéncia, mas com o “desenvolvimento integral dos alunos” e a “qualidade”. O “Plano
Educativo Institucional” (PEI), de carater obrigatério, juntamente com os sistemas de
avaliacdo e informacao, tornam-se os elementos basicos da gestdo escolar, com o objetivo
de alcancar, efetivamente, a autonomia escolar, com base na qualidade do ensino. A
autonomia escolar, objetivo da descentralizagdo em ultima analise, ¢ considerada vital para

se a eficacia do ensino, em termos de interesses e expectativas das Comunidades.

(21) O governo federal provia mais de 90% dos recursos para pagamento de docentes, de forma centralizada e
concentrada no Ministério da Fazenda. Os investimentos em educagdo eram fixados pelo Conselho Nacional
de Politica Econdmica e Social (CONPES), com intervencdo do Departamento Nacional de Planejamento. A
participagdo do Ministério da Educagdo se limitava na pratica, aos niveis da educagdo primaria e secundaria e
servia somente para controlar os or¢gamentos propostos pelas regides para operagdes de pouco mais de 40 mil
estabelecimentos educativos. Os recursos proprios de cada nivel de ensino eram precarios, somando ndo mais
do que 10% de aportes ndo-fiscais (Morales & Olarte, 1990).
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3.5. Brasil

A descentralizacdo da educagdo no Brasil remonta-se a fase imperial de sua
Historia. Tem como marco inicial o Ato Adicional de 1834, baixado por Dom Pedro I, que
continha uma clausula estabelecendo que a educagdo secundaria e superior ficariam sob
controle do poder central e a educagdo basica e profissional a cargo das provincias. Estas,
por falta de recursos, tiveram que solicitar ajuda aos municipios que a partir de entdo,

encarregaram-se de atividades vinculadas a educacdo (Cleiton de Oliveira, 1992).

Estabelecem-se, pois, no Brasil, desde o Império, trés redes de educagdo publica:
federal, estadual (provincial) e municipal, ocorrendo que em uma regido ou localidade,
pode-se encontrar escolas federais, estaduais € municipais, nao raro, oferecendo os mesmos
niveis de ensino. Esta “descentralizacdo” , na verdade, expressou a falta de compromisso do
poder central e dos poderes provinciais no Brasil para com a educagdo publica, ja que as
elites satisfaziam suas demandas educacionais no exterior (Lauro de Oliveira Lima,

“Estorias da Educagao no Brasil”, 1975).

Segundo Anisio Teixeira (“A Educacdo no Brasil”, 1976), apesar da retorica
republicana de estimulo a educacdo, fortemente influenciada pelo positivismo, os esforgos
governamentais para organizar um ‘“sistema nacional de educagdo” foram débeis. Inumeras
propostas de “reforma educativa” desde fins do periodo imperial até boa parte da chamada
“Republica Velha” no Brasil (1889 — 1930), ndo tiveram efeitos concretos. Muitas eram
copias de modelos franceses ou alemaes, distanciadas da realidade brasileira e outras,

simplesmente, eram recebidas com indiferenca pelas elites politicas.

A Revolugdao de 30, liderada por Getulio Vargas, d4 os primeiros passos para
estabelecer um sistema educativo popular no Brasil, adotando muitas das proposi¢des do
“movimento escola-novista” ocorrido na década de 30. A criagdo ¢ a manutencdo de
escolas primarias, entretanto, continuou sendo tarefa exclusiva dos Estados e Municipios,
dependente do interesse politico das oligarquias regionais e locais. Na Constituicdo de
1934, tenta-se garantir um minimo de recursos or¢amentarios para o ensino, ao se incluir a
obrigatoriedade de que a Unido e os Estados apliquem pelo menos 18% dos recursos
publicos em educagdo e os Municipios e o Distrito Federal, pelo menos 25%, compromisso

mantido na Constitui¢dao de 1946.
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Na década de 40 e 50, sob influxo da industrializagdo, o governo federal inicia uma
politica de escolarizagdo bésica da populagdo urbana, através da acdo estatal. Criam-se
escolas profissionais para a qualificagdo de mao-de-obra e votam-se as “Leis Organicas do
Ensino”, como tentativa de dar alguma sistematicidade ao fragmentado universo de escolas
no Brasil. A culminagdo deste processo, da-se com a discussao da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao Nacional, iniciada em 1946 e, finalmente, promulgada em 1961. Com a Lei, o
Ministério da Educacdo e Cultura amplia consideravelmente seu poder e seus recursos e a
semelhanca dos demais paises latino-americanos, a educagdo passa a integrar os planos de

desenvolvimento econdmico nas décadas de 50 e 60.

A agdo do Estado prolonga-se, desde os anos 40 até os anos 70, atendendo as
pressdes demograficas e as demandas sociais por educagdo, seja na fase populista e
nacional-desenvolvimentista, seja no periodo autoritario. Entre 1960 e 1980, mesmo em
periodos de recessdo, amplia-se consideravelmente a oferta de ensino publico no Brasil,
passando o Estado a atuar também em “mercados” tradicionalmente geridos pelo ensino
privado, como os ginasios e os cursos médios. Os gastos publicos em educagdo saltam de

1,5% do PIB em 1950 para 3,5% em 1980 (Gusso, 1995).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao, de 1961, ao definir o sistema nacional de
educacao, estabelece o principio de responsabilidade compartida entre a Unido, os Estados
e os Municipios no oferecimento de ensino publico a educacdo. Mas nunca existiu
autonomia efetiva das instancias estaduais e municipais para administrar seus sistemas
respectivos de ensino. A estrutura administrativa a politico-institucional do MEC esteve
sempre presente, diretamente ou indiretamente, em todas as instancias, exercendo controle
técnico-pedagogico e estabelecendo os critérios para a distribui¢do dos recursos
orgamentarios, na maior parte das vezes, pautado por relagdes politicas entre grupos

clientelisticos e a burocracia.

A instalagdo de um regime militar, a partir de 1964, exacerbou ainda mais o
centralismo politico-administrativo no Brasil. As reformas administrativas efetuadas pelos
governos militares, mantiveram o processo decisorio centralizado e a execucdo das
medidas, descentralizadas. As reformas educativas de 1968 ( ensino superior) e de 1971

(ensino de primeiro e segundo graus), submeteram a area educacional as prioridades
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econOmicas e aos interesses dos setores produtivos e tiveram pouco reflexo nas formas
centralizadas de gestdo, ampliando, ao contrario, a interferéncia de grupos politicos no

planejamento educacional (22).

Na década de 70, o governo militar faz a vinculacdo dos recursos do Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM), para a aplicagdo na educagdo e reforcar a estrutura
técnica e administrativa dos municipios para a agdo educacional. Em 1974, ¢ instituido o
Projeto de Coordenagdo e Assisténcia Técnica ao Ensino Municipal (Promunicipio), com o
objetivo de aperfeicoamento do ensino de Primeiro Grau, mediante a¢des articuladas entre
as administragdes estadual e municipal e repasse gradativo de responsabilidades para os
Municipios, cabendo ao Estado definir diretrizes gerais, dar assisténcia técnica e
cooperagao financeira.

Para participar do Projeto, o MEC assinava um convénio com os Estados e estes,
com os municipios, de preferéncia, que apresentassem condi¢des minimas para administrar
os recursos repassados. Uma avaliacdo do Programa, feita trés anos apos a sua implantagao,
indicava que o repasse de recursos para as Secretarias de Educagdo ainda obedecia a
padrdes clientelisticos e nos municipios, a utilizacdo dependia das defini¢des politicas dos
Prefeitos Municipais. Registrava-se, ainda, a superposi¢do de programas e projetos
estaduais e federais no ambito dos municipios e a falta de infra-estrutura técnica e humana

para manté-los (Sobrinho, 78; Rosar, 97).

Para enfrentar este problema, o MEC lancou um projeto especifico para
instrumentalizar e racionalizar as Secretarias de Educagdo, criando o Orgdo Municipal de
Educag¢dao (OME) e regulamentando os Conselhos Municipais de Educacdo, que deveria
gozar de independéncia politica e administrativa. Para a regido nordeste, escolhida para a
implantagdo de um amplo programa inicial de municipalizagdo, o MEC criou dois

programas com assisténcia técnica e financeira do Banco Mundial (23).

(22) Destacamos excelentes analises das reformas educativas no Brasil, durante o regime militar, como a
realizada por Dermeval Saviani (Politica ¢ Educag@o no Brasil, 1987) e Jos¢ Wellington Germano (“Estado
Militar e Educagdo no brasil no Brasil-1964/1985”, tese de doutorado, 1994). Ambos e trabalhos, fazem uma
analise minuciosa da legislacdo do ensino, a luz das articulagdes politicas e a influéncia de organismos
internacionais e dos setores privados na politica e planejamento educacional no Brasil.

(23) Trata-se do Programa de Expansdo e Melhoria da Educag@o no Meio Rural do Nordeste (EDURURAL);
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No discurso do Presidente Jodo Figueiredo, ultimo presidente do longo periodo de
regime militar no Brasil, desde a derrubada de Jodo Goulart, ao lancgar as diretrizes para o
ensino de 1° e 2° Graus, afirmava-se que o objetivo era “com o consenso da comunidade,
fomentar a educagdo basica, eliminando o centralismo burocratico e¢ realizando o
planejamento participativo como meta prioritaria”. No discurso governamental, pretendia-
se “respeitar as realidades especificas de cada regido ou municipio, garantindo-se a

passagem gradativa da responsabilidade com o ensino de 1 grau para os municipios”.

O MEC propunha-se a rever seus métodos tradicionais de acompanhamento e
controle do ensino nas entidades federadas e estabelecer uma espécie de ‘“coexisténcia
pacifica entre as ag¢des inovadoras ¢ as agdes tradicionais no setor educacional dos Estados
e Municipios” , rever as formas de planejamento para evitar a duplicacdo de esforgos e
programas. Para isto, iniciou uma analise de suas proprios estruturas administrativas,
reconhecendo que havia necessidade de modernizacdo e de desburocratizagdo para colocar
em pratica um projeto de planejamento participativo e de descentralizacao.

Os estudos demonstraram que as dificuldades de se concretizar um projeto de
descentralizagdo era o divorcio entre o planejamento € o or¢amento do MEC, ou seja, um
numero significativo de projetos, programas, sub-programas produzidos pelas suas
instancias de planejamento e os recursos orcamentarios efetivos para executa-los. Por outro
lado, verificava-se uma multiplicidade de agdes no campo da Educagdo Basica, muitas
iniciadas e sem continuidade; falta de recursos e de capacitagdo gerencial de Estados e
Municipios e dificuldades de acompanhamento, controle e avaliacdo dos programas com

relacdo aos resultados efetivos para o ensino.

do Programa Nacional de Ag¢odes Socio-Educativas e Culturais para o Meio Rural (PRONASEC) e do
Programa de Agoes Socio-Educativas e Culturais para as Popula¢des Carentes Urbanas (PRODASEC),
deflagrados apo6s a defini¢do do III PSEC do Governo Figueiredo, dentro do III Plano Nacional de
Desenvolvimento (1975-1979). Na justificativa dos programas, com assisténcia do Banco Mundial, dizia-se
que o objetivo era compensar a falta de uma politica educacional dos Estados para a area rural e as areas
urbanas mais atingidas pela situagdo de crise econdmica (Rosar, 1994; Germano, 1994).
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A efetivacdo de medidas concretas de modernizacdo administrativa do MEC,
enfrentava resisténcias internas ¢ externas: a burocracia tradicional do Ministério que se
recusava a adotar procedimentos compativeis com a missao institucional do 6rgdo e as
vinculagdes entre esta burocracia e os grupos politicos a nivel federal e estadual, fato que
também se repetia nos estados e municipios. Os estudos concluiram também que as
dificuldades encontradas para efetivar o programa de descentralizacdo eram muito mais

politicas e financeiras do que técnicas (24).

A semelhanca de outros paises latino-americanos, a conjuntura de crise econdémica
da década de 80, enfraqueceu sobremaneira a capacidade de gestdo do poder central na area
social. O MEC, como as demais areas sociais, perdeu prestigio politico-institucional e
tornou-se submisso as decisdes das areas de planejamento econdomico e financeiro do
governo. Estudos realizados posteriormente, durante a abertura politica, demonstraram um
avango significativo da iniciativa privada no ensino e dos grupos politicos clientelisticos na
defini¢do dos recursos para a educagdo, inclusive com a cobertura deliberada do governo

federal (Baia Horta, 82; Cunha, 87; Kuenzer, 90) (25).

Ao findar o regime militar, pouco havia avangado em termos de descentralizagdao da
gestdo do ensino no Brasil. Alguns estados onde a oposicdo venceu as elei¢cdes, como
Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, em resposta as fortes demandas politicas,
iniciaram-se agdes mais ofensivas de descentralizagdo e democratizacdo da gestdo da
educagdo. A abertura politica e a transicdo a democracia, com a eleigao indireta do primeiro
governo civil apos duas décadas de regime militar, possibilitaram uma mobilizagdo politica
em torno da educagdo, com a presenga cfetiva dos movimentos sociais, associagdes

representativas dos docentes, sindicatos e demais organizacdes da Sociedade Civil.

(24) Nao se registrou diminuicdo significativa nos indices de repeténcia e nem melhora nos indices de
permanéncia dos alunos na rede piblica municipal de ensino, durante a execugdo dos programas e sub-
programas do MEC para a Educacdo Basica nas regides mais carentes do Pais. Uma avaliacdo do
EDURURAL feita pela Fundagdo Carlos Chagas e Universidade do Ceara, entre 81 e 85, concluia que
embora houvesse um fortalecimento das atividades-meio, através da estrutura¢do dos 6rgdos municipais de
educagdo, os objetivos dos programas ndo haviam sido atingidos. Para Rosar (1997), ocorria, em ultima
analise, uma indefini¢@o na politica descentralizadora do MEC, ou seja, um discurso descentralizador e uma
pratica centralizada.

(25) Luis Anténio Cunha (1987), analisou alguns fundos de manutengdo do ensino no Brasil, entre 1965 e
1985, particularmente o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag@o (FNDE) e o saldrio-educacdo, bem
como a gestdo dos recursos originados do governo e das empresas privadas, através da Fundagéo de
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Os “Foruns Nacionais” em prol da Educagdo Publica e as Conferéncias Brasileiras
de Educagdo (CBE), realizados periodicamente por iniciativa das entidades docentes e
universidades, simultaneamente a discussdo de uma nova Constitui¢do para o Pais,
recolocam na ordem do dia a necessidade da descentralizacdo e da democratizacdo das
politicas publicas na area social. O intenso debate politico ocorrido na década de 80,
culmina com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, na qual se adota o principio da
responsabilidade comum dos governos federal, estadual e municipal na oferta de um

“ensino publico, gratuito, universal e de qualidade” para toda a populacao.

O projeto de uma nova Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional, exigéncia
da Carta de 88, com longo tramitagdo no Congresso, assume a democratiza¢do do ensino
como meta bésica a ser atingida. E grande, nesta época, a pressio organizada dos atores
privados (sindicatos do ensino particular, Igreja, universidades particulares, etc.) através de
seus representantes politicos sobre os parlamentares para influenciar na elaboragdo da Nova
LDB ou através da utilizagdo do mecanismo do “lobbie”, agindo diretamente sobre as

comissoes de educagdo, finangas e justica da Camara dos Deputados.

A descentralizagdo torna-se um consenso de reforma educativa no Brasil, a qual
aderiram setores de diferentes posi¢cdes politicas e visdes ideologicas. O governo federal
optou pela regionalizagdo e municipalizagdo como formas de descentralizagdo mais
compativeis com a realidade brasileira. Entretanto, a municipalizacdo enfrentava
resisténcias das entidades docentes, temerosas de uma abertura em diregdo a privatizagdo
do ensino e dos proprios prefeitos que temiam assumir responsabilidades sem que estivesse
definida, de antemao, uma reforma tributaria que fortalecesse a capacidade financeira e de

gestdo dos municipios (Oliveira, 1992).

Assisténcia ao Estudante (FAE) e o comportamento do Conselho Federal de Educagdo (depois Conselho
Nacional), concluindo pelo carater privatista da legislagdo normativa naquele periodo. A influéncia do setor
privado tornou-se marcante durante os anos de recessdo econdmica (anos 80). obtendo mudangas na
legislagdo que favoreciam seus interesses (isengdo de impostos, aquisigdo de vagas pelo governo,
flexibiliza¢do no controle das escolas, etc.).
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No inicio da década de 90, o governo federal inicia acles efetivas de
descentralizagdo. Contribuem para isto, a participagdo na Conferéncia “Educacdo para
Todos”, de Jontiem, a partir do qual amplia-se consideravelmente a influéncia do Banco
Mundial e as exigéncias colocadas pela Constituicao de 1988, para a amplia¢do dos Estados
e Municipios na gestdo e manutencdo do ensino. O Ministério da Educacdo no Brasil,
adotando todos os principios de Jontiem, lanca o Plano Decenal de Educacao para Todos
(1993-2000) e o Planejamento Politico-Estratégico do MEC para o periodo 1995-1998. O
objetivo ¢ dirigir a maior parte dos recursos publicos para a Educacdo Fundamental,
restringir a expansao quantitativa do ensino e concentrar-se em agdes de descentralizagdo

de gestao e melhoria da qualidade.

O “Plano Decenal” ¢ considerado pelo governo, como um novo “pacto em prol da
educacao”, embora nao tendo obtido o almejado consenso politico entre o governo e as
diferentes atores sociais e politicos. Entidades docentes, liderangas de movimentos sociais,
partidos politicos de oposicao, universidades iniciam uma nova mobilizagdo para apresentar

um Plano de Educagao alternativo ao do governo (26).

No inicio dos anos 90, o MEC inicia esfor¢os junto aos Estados para a
implementacdo do processo de municipalizagdo. Adota a posicdo do Banco Mundial de
promover “o maximo de autonomia das escolas, unidades de transformacao, por exceléncia,
do processo de aprendizagem”. Os governadores de Estado mobilizam-se para a
municipalizagdo da rede publica estadual de ensino (escolas dos quatro ultimos anos do
Ensino Fundamental), através de convénios com os Prefeitos Municipais. O processo
ocorre de forma diversificada — as vezes, negociando-se o ritmo e a amplitude da
descentralizagdo, em outras, simplesmente, adotando uma posi¢ao unilateral, dependendo

da reagdo politica local ou das condigdes efetivas dos municipios.

(26) As entidades representativas dos docentes de ensino superior, como a ANDES, bem como os sindicatos
de trabalhadores de educagdo e associagdes estaduais do magistério, organizam, com o apoio da oposi¢do
politica e sindical ao governo federal, principalmente da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), dois
Congressos Nacionais de Educagdo em Belo Horizonte, para a discussdo de um Plano Nacional de Educagio
alternativo ao do governo. O tema do primeiro Congresso foi “Qualidade Social da Educacdo”, em resposta a
iniciativa do MEC e de varias Secretarias de Educagdo de varios Estados brasileiros (especialmente Minas
Gerais), para a implantacdo da “ Geréncia daQualidade Total” na rede publica de ensino.
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O MEC preserva, entretanto, seu poder maximo de definir as diretrizes nacionais de
ensino, como por exemplo, a defini¢do dos conteudos curriculares e o controle da
distribui¢ao de recursos publicos para Estados e Municipios, embora com certa abertura
para a gestdo desses recursos a nivel regional e local através dos Conselhos Municipais de
Educacao e dos Conselhos Escolares, encarregados de supervisionar a aplicagcdo de verbas

para a educagdo por parte de Prefeitos Municipais e Diretores de Escola.

A avaliagdo dos resultados iniciais da descentralizagdo voltada para a autonomia da
escola, ainda nao demonstrou — & exce¢do de alguns Estados - que houve avango
significativo quanto a qualidade do ensino. Com todos os esfor¢os, também ndo se
conseguiu, ainda, romper a influéncia politica local nas a¢cdes de municipalizagdo. O poder
politico do Ministro da Educagdo e a estrutura centralizada do MEC ainda ndo foram
modificados, nem a interferéncia de grupos politicos € econdmicos na distribuicdo de

recursos ndo-vinculados, fora do controle da Sociedade (Rosar, 1994).

4 — Aspectos comuns aos processos descentralizadores

A experiéncia concreta das reformas descentralizadoras motivaram, desde fins dos
anos 80, a discussdo e a reflexdo sobre suas caracteristicas e peculiaridades. Verificou-se
um esfor¢o entre teéricos de diversas tendéncias para tentar compreender as reformas
descentralizadoras e organizar uma tipologia explicativa a partir dos diversos processos em

curso na regiao.

Na construgao de uma “tipologia da descentralizagdo”, predominou na discussao a
preocupagdo com seus aspectos instrumentais e finalisticos; na reflexdo critica sobre suas
causas e motivagdes, pode-se identificar aspectos politico-institucionais ¢ aspectos
normativo-operacionais comuns as reformas descentralizadoras iniciadas pela maior parte
dos paises latino-americanos, colocando questdes relativamente novas para os planejadores

educacionais.

Considerando-se as experiéncias brevemente sumariadas, pode-se considerar que a

crise do Estado e de sua capacidade de continuar gerindo, de forma protagonica, as
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politicas economicas e as politicas publicas na area social, ¢ o marco politico - institucional

no qual se implementam as reformas descentralizadoras na regiao.

O contexto no qual as reformas sdo propostas, ¢ o contexto de crise do
endividamento externo, de ajuste econdmico e de adequagdo da maioria dos paises ao novo
quadro internacional, caracterizado pela globalizacdo econdmica e financeira e pelo
significativo enfraquecimento da capacidade endogena de gestio (Carlos A . de Mattos,
90) do “Estado Nacional”. O enfraquecimento da capacidade de gestao do Estado, enquanto
poder central intermediario e a escassez de recursos, ampliam consideravelmente a
influéncia externa e a influéncia dos agentes privados na definicdo e orientacdo das

reformas educativas (27).

As retoricas que acompanham as propostas de reforma, defendem-nas como
necessarias para “adequar os sistemas educativos as mudangas tecnologicas e econdmicas
dos anos 90”. Nos paises anteriormente estudados, este objetivo traduziu-se em um
chamativo a “modernizacdo educativa”, como estratégia vital para o fim do século e a
“entrada no Terceiro Milénio”, dentro de uma “nova estratégia de desenvolvimento”. Mas
0s governos encontraram, neste aspecto, resisténcias e desconfiangas por parte de diferentes

atores e suas diferentes perspectivas sobre o que seria “modernizar a educagao” .

Para os agentes econdmicos privados, a “modernizagdo educativa” significaria
adequar o sistema educativo as exigéncias econdmicas e produtivas e de qualificagdo de
mao-de-obra, tragadas a partir da area empresarial, dentro da concepcdo de “capital
humano” e introduzir na area social, os mecanismos de funcionamento do Mercado. Para os
demais atores, representativos de setores sociais médios e populares, a modernizagao seria
dotar a educacdo de instrumentos que permitissem a mobilidade social em um contexto de

dificuldades econdmicas.

(27) A Colombia, provavelmente, o exemplo mais significativo desta influéncia: nas reformas educativas
realizadas no pais entre 1950 e 1960, recebeu a visita de varias missdes estrangeiras que assesoraram O
governo no planejamento de um “sistema educacional”, inserido no desenvolvimento econémico (Missao
Currie, 1949; Missdo Lebret, 1956 ¢ Missdo Pedagogica Alema, 1960). Em 1960, adota as linhas definidas
pelo Conselho Econdmico e Social Interamericano para a area educacional. Entre 1976 e 1991, a UNESCO e
o Banco Mundial estdo presentes na defini¢do das reformas educativas (Cf. Alberto M. Boom, “Politicas y
reformas Educativas en Colombia, 1950-1984).
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Para outros atores, como por exemplo, os ligados a Igreja, a modernizagdo nao
deveria significar submissdo da educacdo aos objetivos instrumentais da industria ou da
economia, mas voltar-se, também, para a “formagao integral da pessoa humana” (28).

As iniciativas concretas de reformas descentralizadoras, como as sumariadas
anteriormente, mostravam que dever-se-ia considerar as resisténcias a qualquer projeto que
colocasse em risco os interesses de atores ligados as formas tradicionais de poder, dentro e
fora do Estado (grupos politicos clientelisticos, organizagdes corporativas tradicionalmente
ligadas ao poder central, etc.) para as quais, “modernizar” e “descentralizar”,
representariam enfraquecimento de poder sindical ou politico e que viam a descentralizagdo
como um risco a seu poder e prestigio na administragdo do ensino (caso da atuagdo do
SNTE no México e de sindicatos docentes na maioria dos paises latino-americanos, em

geral, vinculados a partidos de oposicao).

A forte presenga da burocracia estatal, incrustada nos Ministérios da Educagdo,
segmento pré-existente a todas as iniciativas de reforma educativa e em geral, apegadas as
formas arcaicas de administracdo do ensino, constituiu outro obstaculo enfrentado pelos
planejadores na implementagdo de programas de descentralizagdo em quase todos os paises
latino-americanos. O Brasil, dada as suas dimensdes e a complexidade administrativa
assumida pelos 6rgdos de gestdo de ensino, ¢ um exemplo tipico dessas dificuldades. Os
nucleos burocraticos tradicionais no Ministério da Educacdo, nas Secretarias de Educacio,
Superintendéncias, Delegacias Regionais, etc., possuem, historicamente, significativo poder

para obstaculizar iniciativas racionalizadoras ou modernizadoras (29).

(28) Em um estudo sobre a percepgdo dos diferentes atores sociais e politicos presentes nas iniciativas de
reforma educativa, pode-se verificar as dificuldades que os governos t€ém encontrado para a formulagdo de
“Acordos para a Modernizagdo Educativa”. Empresarios, partidos de oposi¢do, partidos situacionistas, Igreja
e sindicatos docentes tém visdes pouco convergentes sobre os objetivos educacionais, escola € mesmo
“qualidade e competitividade no ensino”. Outros atores sdo bastante céticos quanto ao discurso de que as
reformas efetivamente irdo produzir transformagdes significativas na educagdo. O estudo de Sierra Nieves,
“Imagenes de la Modernizacion Educativa en diversos actores sociales y politicos en M¢éxico”, 1994 é um
exemplo das dificuldades de se formular um pacto politico para a moderniza¢do educativa: no essencial, sua
analise pode ser transposta para as tentativas de modernizagao educativa no Chile e na Argentina.

(29) As burocracias funcionam como uma espécie de “filtro” por onde ocorre maior ou menor dilui¢do das
diretivas recebidas do grupo politico no poder E uma estrutura de poder que pode neutralizar essas diretivas,
reduzindo a viabilidade de implementag@o de um projeto politico, na medida em que o grupo no poder nio ¢
capaz de domina-la. Os planejadores tém que se esforgar para obter a adesdo dos administradores e burocratas
a toda iniciativa de carater inovador, inclusive, se quiserem implementar outras metodologias de planejamento
diferentes das tradicionais (Aguerrondo & Mattos, “Reflexions sur planification...”, 1981).
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Nos paises de sistema politico federativo, onde os estados ¢ municipios tém suas
redes proprias de ensino e naqueles onde as organizagdes sindicais exerciam influéncia
significativa na gestdo dos sistemas educativos, as resisténcias politicas foram mais fortes e
obtiveram resultados, modificando, gradativamente, os projetos originais de “modernizacao
educativa”.

Correlato a este problema, pode-se identificar resisténcias de governos regionais e
municipais em aceitar os processos de descentralizacdo sem a transferéncia de recursos para
o financiamento do ensino, dentro de suas novas competéncias e tarefas. A experiéncia
latino-americana de descentraliza¢do, considerando-se os anos 80 e parte dos anos 90,
caminhou no sentido da “provincializagdo” ou “municipalizagdo” e foi motivada
fundamentalmente pela necessidade de aliviar o governo federal de gastos com a area social
e atender as exigéncias das politicas de ajuste economico e de enfrentamento da crise (casos

tipicos da Argentina e do México).

Ao mesmo tempo, a descentralizagdo colhe os governos regionais e locais em uma
situacdo de caréncia em recursos humanos e despreparo organizacional sobretudo para
atender aos requisitos de gestdo e planejamento ,caso tipico da municipalizacdo chilena , da
federalizagdo mexicana e da dependéncia politica e financeira das provincias argentinas

(excetuando Buenos Aires) ao poder central (Silvia Gonzales, 1989).

O curso real das reformas educativas em um contexto de retomada da democracia na
maior parte dos paises, coloca para os governos a necessidade de viabilizar um
compromisso minimo (“concertacién”) entre os diversos atores sociais € politicos, em torno
de apoios para os projetos de descentralizagdo. Isto nem sempre foi possivel na experiéncia
latino-americana inclusive porque eram (e de certa forma, ainda sdo) relativamente
recentes 0os mecanismos de efetiva participagdo democratica, quase sempre limitadas a seus
aspectos formais e ainda muito fortes as defesas pragmaticas e imediatistas no setor

educativo (30).

(30) A percepcdo de que os dirigentes educacionais deveriam criar condi¢cdes para uma “concertacion” entre
os diversos atores sociais e politicos para a implementacdo das reformas educativas e da descentralizagéo, ¢
uma caracteristica de todas as experiéncias iniciadas na regido. Parece-nos que o melhor significado que se
poderia dar a este termo, mais do que “consenso” ou “acordo”, seria 0 de compromisso politico entre o
Governo ¢ os diversos atores, para obter legitimidade as propostas de reforma. A “concertacion” possibilitaria
que um determinado projeto de reformas seja formulado e aceito pela via estratégica da negociacdo e da



-133 -

As experiéncias de descentralizagdo indicavam, quanto a forma e os resultados dos
processos, que nao foram resolvidos os problemas de ordem econdomica do setor
educacional, na medida em que os recursos nao sofreram melhora significativa e ainda,
agravaram-se com a perda ou transferéncia da responsabilidade dos organismos centrais
para as esferas regionais e locais, igualmente desprovidas de recursos. No campo politico,
ndo foram criadas condigdes efetivas de participagdo na gestdo das politicas sociais, na
medida em que os processos ndo chegaram a abalar os “coronelismos locais”,
reproduzindo-o em nivel regional (Estados, Provincias) e local (Municipios), nem as
relacdes tradicionais entre centro e periferia (Casassus, 94).

Mas a dimensdo central dos processos de descentralizacdo, seja em regimes
politicos autoritarios (Chile, Argentina, sob governo militar) ou democraticos (Brasil,
México), ¢ que mesmo sendo uma iniciativa dos poderes centrais, impulsionada pela crise
econdmica ou pelas demandas sociais e politicas, era fundamental considerar a presenca de
multiplos atores sociais e politicos, com suas diferentes expectativas, interesses e
racionalidades quanto ao processo de descentralizacao.

A intervengdo desses atores, variava em fun¢@o dos regimes politicos (democraticos
ou autoritdrios) e das formas de organizagdo politico-administrativa (unitarismo,
federalismo) dos paises que estavam levando a frente processos de descentralizacao,
criando diferentes instancias ou espagos de decisdo onde aqueles interesses se confrontam,
entram em negociacdo ou, simplesmente, omitem-se em relacdo aos processos nos
diferentes momentos do movimento de reformas educativas na América Latina (Seném
Gonzalez, 1994). A presenga e a atuagdo desses atores, diferentes do ator protagoénico
central, o Estado em um contexto de crise e de transi¢do democratica, configurou, portanto,

o0 cenario a ser considerado pelos planejadores (31).

discussdo democratica. Difere metodologicamente das reformas de cardter “totalista”, originadas de um
nucleo central que, em geral, limitam-se ao técnico-administrativo. Evita, pois, no planejamento, o
“ostracismo tecnocratico”, ao levar em conta as resisténcias as reformas e possibilita um “feed back™ continuo
do processo social, mantendo mobilizadas as bases necessarias de apoio as reformas. (OREALC/UNESCO,
PPE, 1996).

(31) Embora varios paises latino-americanos, tenham adotado o principio federativo de organizacéo politico-
administrativa, na pratica, estados e municipios gozam de pouca autonomia, frente a concentracdo de recursos
na esfera federal, resultando grande assimetria de poder politico entre o ator central e os demais atores (Cf.
Silvia de Senén Gonzalez, “Descentralizacion Educativa y Orden Politica: paises federales e paises unitarios”,
OREALC/UNESCO, 1994).
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Capitulo 4

TENDENCIAS DA DESCENTRALIZACAO E

DO PLANEJAMENTO EDUCACIONAL

1 — Consideracoes Iniciais

O consenso em torno da descentralizagdo, supera em muito, no debate instalado na
regido, desde ha dez ou mais anos, as restrigdes que simultaneamente vinham ocorrendo, a
partir da observagdo critica das experiéncias concretamente realizadas nos paises latino-
americanos ¢ que foram brevemente sumariadas no capitulo precedente. Havia uma visao
otimista quanto a seus beneficios para a gestdo das politicas sociais e, particularmente, dos
sistemas educativos, face a expansdo ocorrida nos ultimos anos e as exigéncias de

qualidade e equidade na prestagao dos servicos sociais.

A descentralizagdo da gestdo das politicas sociais, seguir-se-ia, naturalmente, a
descentraliza¢do do planejamento e da administra¢do, como dimensdes da gestdo. A
descentralizagdo no sentido dos niveis regional ou local, permitiria aos funcionarios
desagregar os planos, projetos e programas como produtos do planejamento ajustando-os as
necessidades de regides e “grupos heterogéneos”, reduzindo, ao mesmo tempo, os enormes

gastos burocraticos com o nivel central.

Os contatos mais proximos entre os funcionarios do governo e a populacao local,
deveriam permitir a ambos melhor informagdo para formular, de forma mais realista e
efetiva, os planos, projetos e programas. Permitiria, igualmente, uma melhor penetragdo
politica e administrativa das politicas do governo nacional em areas afastadas do centro e,
desta forma, uma representacao dos diferentes afores no processo decisorio, conduzindo a

uma maior equidade na atribui¢cdo dos recursos publicos.

A descentralizacdo conduziria ao desenvolvimento de maior capacidade

administrativa por parte de governos e administragcdes locais e instituicdes privadas, nas
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regides, estados e provincias e ao governo central, limitar-se-iam as tarefas de coordenagao,
planejamento geral e supervisdo, estabelecendo uma relagdo mais eficiente entre as varias
instancias governamentais (ministérios, secretarias, diretorias, departamentos, etc.), com os
lideres locais e organizagdes ndo-governamentais. Uma estrutura governamental
descentralizada, portanto, seria “um requisito para a institucionalizar a participagdo dos
cidaddos no planejamento e na administracdo (...) mediante a criagdo de meios alternativos

de decisao, resistindo, desta forma, as pressoes das elites locais” (Rondinelli, 1990).

Além de seus efeitos positivos no plano administrativo, que se tornaria mais
flexivel, aberto as inovagdes, haveria, principalmente, o aumento da estabilidade politica e
da unidade nacional, dando aos grupos capacidades para participar das decisdes, o que, em

ultima analise, significaria melhorar as condi¢des de governabilidade.

Destaca-se, portanto, a descentralizagdo como funcional aos processos de
administrag¢@o e planejamento, até entdo, extremamente centralizados no Estado, altamente
burocratizados e, consequentemente, exigentes de mais recursos e distantes das realidades
regionais e locais e funcional igualmente, para a governabilidade: ao transferir para as
instancias locais, a responsabilidade de gestdo das politicas sociais, espera-se que a
utilizagdo dos recursos publicos seja dirigida mais aos fins do que aos meios, ampliando, de
forma mais racional, a cobertura dos direitos sociais a segmentos cada vez mais amplos da
sociedade e atenuando, desta forma, as desigualdades sociais. A descentralizacdo permitiria
ganhos de eficiéncia no sistema publico de gestdo, dando-lhe maior flexibilidade
institucional e maior capacidade de adaptacdo as peculiaridades locais e de inovacao e de
mobilizag¢do dos recursos (Dowbor, 1994).

Nas tendéncias que se configuram na regido, em termos de reforma de Estado, no
qual a descentralizagdo se coloca como um dos elementos mais significativos das reformas
educativas em curso, o otimismo quanto aos efeitos positivos e aparentemente indiscutiveis
da descentralizagdo, mostra debilidades e insuficiéncias, na medida em que nao considera
e, portanto, ndo leva em conta o cenario efetivo que se configura em um contexto de crise.
A implantacdo da gestdo descentralizada ndo se reduz a simples transferéncia de tarefas,
competéncias, responsabilidades ou de recursos, de um nivel a outro dentro ou fora do

Estado, a partir de uma decisao da cupula dirigente, mesmo que justificada por critérios os
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mais técnicos e racionais possiveis — como uma /dgica sobre a Sociedade, no dizer de Juan
Casassus (94).

Neste capitulo, portanto, examinaremos os processos de descentralizacdo em fungao
de um cenario que se coloca desde fins dos anos 80 e que se desdobra nos anos 90, em que
¢ possivel identificar tendéncias contraditérias a partir das iniciativas de reforma do Estado
e das iniciativas efetivas de descentralizacdo na regido, utilizando os conceitos analiticos
definidos em nossa perspectiva. Simultaneamente, refletiremos sobre as possibilidades e

limites do Planejamento Educacional no cendrio em questao.

2 — As “racionalidades” da descentralizacido e o planejamento

Os processos descentralizadores, considerando-se as experiéncias em curso na
regido e as reflexdes que foram geradas a partir delas, implicam reacomodar situagdes tanto
do ponto de vista de quem recebe as novas competéncias como do ponto de vista do que se
desdobra a partir delas. Isto significa que ao se tomar decisdes neste campo, estas devem se
adotadas levando-se em conta de que se trata fundamentalmente de um tema da
redistribuicdo de poder na Sociedade.

Na base de decisdes sobre temas substantivos do setor educacional — como
metodologias de ensino, conteudos curriculares, valores educacionais e de formacdo e
requisitos de qualificacdo — e de temas como o financiamento, a autonomia ou a
participagdo das comunidades no cendrio da centralizacdo/descentraliza¢do de gestao,
encontra-se a questdo do poder, da questao de como se encontra organizada uma Sociedade
e qual o projeto politico que orientara a direcao do processo de descentralizagao.

As iniciativas de reforma do Estado e de reformas educativas em curso na América
Latina, desde o fim dos anos 80, no contexto histérico de crise que a regido atravessava ha
pelo menos uma década, apontaram, inicialmente, para um cendrio contraditorio: a
possibilidade de que os atores principais em condigdes de interferir nas iniciativas de
reforma, particularmente no campo da gestdo, sejam os atores privados que se movem,
basicamente, por um tipo de racionalidade que ¢, essencialmente, a Racionalidade do

Mercado. As reformas educativas no plano da gestdo, como parte da reforma do Estado,
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também se colocam como um espaco de penetragdo dessa racionalidade (Rivas, 91;
Nogueira, 95).

Ao mesmo tempo, aquelas experiéncias colocavam a possibilidade de que as
reformas educativas, no plano da gestdo, possibilitariam o atendimento das demandas da
maioria da Sociedade e no qual a redistribui¢cdo do poder, através da descentralizagao,
ocorresse de forma equilibrada e em que a racionalidade dominante na gestdo
descentralizada, seja a Racionalidade Social, no sentido de uma racionalidade em que
objetivos e interesses econdmicos privados, agindo dentro da logica de Mercado ndo sejam
0s Unicos nem os hegemonicos.

A predominancia de uma ou outra racionalidade nos processos de descentralizagdo,
na perspectiva deste trabalho, ndo dependeu exclusivamente do Estado como ator principal
na gestao de politicas sociais na América Latina, diante da realidade de que o mesmo se
encontrava, naquele contexto, politicamente enfraquecido e debilitado, frente as pressoes
por reforma de seu aparelho politico-institucional e administrativo e frente as pressdes de
um consenso estabelecido na regido de que se deveria caminhar, forgosamente, de uma
posicao de Estado Centralizado — normalmente confundido com Estado Autoritario — para
a posi¢do de Estado Descentralizado — normalmente tido como sindénimo de Estado
Democratico, mas que, na perspectiva dos atores privados, teria que resultar, também, em
Estado Minimo.

A descentralizagdo ndo prescindia do Estado, ator principal na implementagdo das
reformas educativas e para o qual, o éxito de uma descentralizagdo efetivamente
democrdtica, significaria retomar, em novas bases, sua condi¢cdo de “Estado Forte”, no
sentido da efetividade da lei e da garantia dos direitos sociais e politicos a todos os
cidadaos, num dado territorio e, portanto, de retomada da governabilidade (O’Donnell,
89).

Abre-se, portanto, nos processos descentralizadores, um jogo de poder, em nivel
regional ou local, entre os diversos afores com os quais o proprio Estado, na condigdo de
poder central, deve dialogar e, de certa forma, delegar responsabilidades na gestao local dos
sistemas sociais. Neste sentido, para a implementacdo de politicas de descentralizagdo, o
mais importante ndo ¢ tanto discutir “o que leva um poder central a despojar-se de seus

poderes”, mas o cenario de “fragmentagdo de poder politico”, no qual se deve levar em
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conta a forca politica relativa de cada um dos atores sociais envolvidos na descentralizagao
e a considerar a forma pela qual aos atores sociais e politicos estdo organizados, nas regides
e localidades (Boisier, 1987) (1).

Projeta-se, pois, desde os anos 80, um cenario no qual as reformas educativas
caminham no sentido do favorecimento dos atores privados, no qual a descentralizacao
objetivaria, em primeiro lugar, a desregula¢do dos sistemas educativos, procurando
introduzir nos mesmos, a logica da gestao privada, como o melhor caminho para se obter a
qualidade e a eficiéncia dos servigos educativos. Uma racionalidade “que se tornou
impossivel de introduzir enquanto vigorou um modelo de Estado que consumia a maior
parte dos recursos da Sociedade para manter um aparato administrativo e de gestdo
centralizado, hierarquizado e formalizado” (Rivas, 91).

A questdo da escassez de recursos e a necessidade de poupanga publica, sdo
argumentos que reforgam a necessidade de introduzir a racionalidade do Mercado na
gestdo dos sistemas educacionais, carentes de eficiéncia administrativa, em decorréncia de
uma burocracia estatal resistente as inovagdes e submetidas as pressdes corporativas e
clientelisticas, inclusive porque “defende interesses proprios que nio sdo coincidentes com

os da Sociedade” (2).

(1) O conceito de “sociedade regional organizada”, é de Sérgio Boisier, da CEPAL, que apresentou em 1987,
um ensaio sobre as consequéncias benéficas da descentralizagdo para o desenvolvimento regional nos paises
latino-americanos. Ele imagina uma regido dotada de uma estrutura politico-administrativa representativa e
democratica, com forg¢a e autonomia suficientes para disputar, perante o poder central representado pelo
Estado, os recursos econdmicos necessarios para seu desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, geri-los com
competéncia e racionalidade. Para que isto ocorra, segundo ele, a descentralizag@o teria que ser resultado de
um amplo acordo e uma ampla coalizacdo politica (“concertacion”) entre os agentes e atores politicos e
sociais intra-regionais (Boisier, “Los processos de descentralizacion y desarrollo regional en el escenario
actual de América Latina”, revista da CEPAL, agosto/1987).

(2) A “sociedade” na teoria do mercado, cujas raizes remontam-se ao liberalismo classico, ¢ um somatorio de
individuos movidos pela racionalidade da adequag@o entre “meios” e “fins”. As milhares de agdes individiuais
na acep¢do de Adam Smith sdo como “molas da agdo humana” ou expressdes de paixdes inatas pré-sociais e a
“sociedade” ¢ o meio pelo qual as “leis naturais da propriedade e da liberdade se igualam”. O mercado, cujas
leis opde os individuo entre si “livre e saudavel competi¢do” e a busca incessante da propriedade e do
interesse individual, ao final, resulta em beneficio de todos. A Sociedade seria, entdo, um conjunto de
“relagdes individuais entre proprietarios” e o Mercado é o que melhor sanciona essas relagoes, resultando na
eficiéncia da provisdo de bens para toda a sociedade (Adam Smith, in “Histéria da Riqueza nas Nagdes”,
1983). Os apologistas do Mercado acreditam firmemente na sua permanente tendéncia ao equilibrio, com base
na lei da oferta e da procura e creditam a desigualdade entre os individuo privados (fruto de suas diferengas
“naturais”), o principal estimulo ao progresso, na medida em que todos procuram otimizar suas capacidades e
utiliza-las em beneficio proprio. Na moderna sociologia, a idéia liberal do Mercado auto-regulado, encontrou
no “principio 6timo” de Paretto, um principio de filosofia correspondente, segundo o qual “o que ¢ bom para
todos ¢ bom para um e o ganho de alguém necessariamente nao confronta com o ganho de todos” e também
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A incorporagdo da légica da gestdo privada, permitiria que os estabelecimentos
integrantes do sistema educacional (nacional, estadual ou municipal) adotassem praticas de
racionalizagdo de gastos, otimizando a utilizagdo de equipamentos e remunerando o
pessoal dentro dos critérios de desempenho e produtividade. Isto seria possivel se os
estabelecimentos educacionais gozassem de suficiente autonomia e estivessem livres das
normas e regulamentos caracteristicos de um Estado que monopoliza a gestdo dos sistemas
educacionais, transformando o meio em um fim em si mesmo para a sobrevivéncia de
poderoso segmento da burocracia educacional. Romper, pois, pela via da descentralizacao,
o monopolio publico, entendido como monopolio estatal, da gestdo do ensino, ¢ abrir o
sistema educacional as necessidades, requisitos, demandas e expectativas dos destinatarios
e usuarios dos servigos educacionais, constituidos, fundamentalmente, pelos “atores
privados” (produtores, familias, etc.) que sdo os “consumidores” dos bens — entre os quais

se encontra a propria educagao (3).

no “individualismo possessivo” de Machperson, segundo o qual “os individuos foram criados para ter
prioridade sobre a sociedade e a satisfacdo de suas necessidades pessoais é a principal razdo pela qual eles
vivem em grupos sociais” (Cf. John Friedman,1987).

(3) Na literatura sobre reformas educativas na América Latina, ha uma certa preocupagdo em se definir quem
sdo “usudrios” e “beneficidrios” da educa¢do. Em geral, a expressdo “usudrio” ¢ utilizada quando se quer
referir aos atores diretamente envolvidos no processo educacional e prioritariamente, aos alunos; a expressao
“beneficiario”, a aqueles a quem os servigos educativos se destinam, como as familias e empregadores em
geral. Maria E. Irigoin (1996), em um trabalho conjunto com Gabriela Messina ¢ Pedro Weinberg sobre a
questdo, afirma: “Para pensar en la calidad de un servicio resulta indispensable fijar la atencién en quién
recibird el servicio o quién fard uso del servicio. En este sentido, estamos utilizando el término usuarios para
identificar a los estudiantes. Los miembros de la sociedade civil — padres, apoderados, empreadores y otros —
son afectados por la educacion que recibem las personas, pero no son los usuarios del servicio. Si se aceptara
que ellos son los usuarios, esto significaria que la educacién no seria para el desarrollo de la persona por si y
para si misma y para la sociedad, sino que la educacién de alguien seria exclusivamente um medio para
satisfacer las necessidades de un colectivo o de una o mas personas de esse colectivo, En suma, estariamos
aceptando que algunas personas, sobretodo los estudiantes, provenientes de familias menos favorecidas,
existen en funcion de otros y no para si mesmas y para otros”. Recentemente, incorporou-se ao vocabulario a
expressdo — lamentavel ao nosso ver — de “clientes” do ensino.
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A descentralizagdo, na logica da racionalidade do Mercado, corresponderia a
heterogeneidade e a diversidade dos atores privados que teriam, desta forma, a liberdade de
escolher que tipo de produto educacional estariam decididos a comprar, de acordo com
seus interesses € expectativas ou de acordo com a qualidade do “produto” educagdo.. Ela
“liberaria” o “mercado educacional” do controle estatal e surgiria como uma estratégia de
remercantilizagdo de um setor das politicas sociais até entdo submetido ao controle
monopolico estatal, abrindo maiores possibilidades para a inovagdo dos sistemas de ensino,
na medida em que, assimilando os padrdes de gestdo da iniciativa privada, ndo s6 o tornaria
mais eficiente como o levaria a uma economia significativa de gastos, atendendo mais de
perto a variadas clientelas locais, composta de individuos e grupos sociais com diferentes
necessidades e expectativas (4).

A predominancia da racionalidade do Mercado objetivaria fazer da descentralizagao
uma oportunidade de envolver cada vez mais os setores empresariais no setor educacional,
tanto como fornecedores de fundos privados para a manutengdo das escolas quanto para a
utilizacdo de fundos publicos para apoiar as iniciativas empresariais, estabelecendo-se desta
maneira, se ndo uma simbiose, pelo menos uma relagdo de complementaridade entre o
Estado — ndo mais como ator protagdnico — e o Mercado no financiamento e manuten¢ao
dos sistemas educacionais. Neste caso, seriam inimeras as possibilidades do envolvimento
dos atores privados no setor educativo, livrando o Estado de tarefas que, por sua natureza,

nao teria condi¢des de exercer com eficacia (5).

(4) Este ¢ um argumento que se baseia na educacdo como um bem publico e também um bem privado, na
medida em que a sua utilizagdo contribui para o desenvolvimento econémico e a integragdo social e cultural
da sociedade ¢ também para a satisfagdo das necessidades individuais e privadas. Como bem publico, é
obrigacdo do Estado garantir a educagdo para responder as necessidades sociais, mas isto s6 ocorre enquanto
o Estado tem efetivamente condi¢des de fazé-lo (principio da ndo-exclusdo), Além de certos niveis, como por
exemplo, para atender as demandas de grupos sociais e culturais diferenciados, ndo se pode exigir a presenga
tnica do Estado (Juan Casassus, “Debe el Estado ocuparse de la Educacion?”, 1993). Para os atores privados
(e segundo a racionalidade do Mercado), uma educacdo compativel com as necessidades de grupos
diferenciados passa a ter um “valor de mercado” e, portanto, a ela ndo se aplica o principio da ndo-exclusao,
como seria o caso da educacdo publica garantida pelo Estado. Conclui-se, pois, que a maior ou menor procura
da parte dos individuos e grupos privados por escolas que possam satisfazer com eficiéncia seus interesses e
necessidades igualmente diferenciados, determinarda a “posicdo” de cada escola em um “mercado
educacional” e em “ranking” de qualidade do ensino (Cf. Roger Dale, 1995).

(5) Neste sentido, os gestores e planejadores fascinados com a idéia de envolver ao maximo possivel os
agentes economicos na educagdo, encontram nas teorias do Mercado do liberalismo, propostas que ja sdo
implantadas nos paises capitalistas centrais e, mais recentemente, nos chamados paises “emergentes”. Mark
Hanson, especialista em processos de descentralizagdo, cita a politica de subsidios financiados pelo Estado,
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Estabelecer-se-ia, desta forma, um cenario no qual o Estado se livra,
gradativamente, da obrigatoriedade de garantir a universalizagdo de um direito social, nos
termos de uma efetiva democracia social, abrindo aos agentes econdmicos privados um
campo de exploracdo econdmica e potencializando o setor educacional em termos dos
requisitos da area produtiva — uma forma de recuperar, na expressao de Offe (89), a
funcionalidade dos sistemas educacionais.

Concretizar-se-ia, assim, uma antiga demanda dos agentes econdmicos privados
com relagdo ao Estado tambéem no campo das politicas sociais que seria limitar a agdo do
poder publico (estatal) aos restritos limites de uma institucionalidade que garanta o
funcionamento dos mecanismos do Mercado: lei da oferta e da procura, livre competicao
entre os estabelecimentos escolares como forma de melhorar a qualidade, liberdade de
escolha do tipo de educacao desejada pelos “clientes” (familias) de acordo com seu poder
aquisitivo, organizacdo interna dos estabelecimentos escolares de acordo com os padrdes
organizacionais da iniciativa privada (eficiéncia, racionalizacdo de gastos), contratagdo de
pessoal de acordo com as normas regulamentadoras que regem as relagdes entre o capital e
o trabalho e remuneracdo de profissionais para as tarefas escolares (pedagogicas e

administrativas) de acordo com critérios de desempenho e produtividade.

através de vales entregues aos pais que poderiam, destra forma, matricular seus filhos nas escolas publicas ou
privadas de sua escolha. O fundamento desta proposta ¢ ndo apenas romper com o sistema de repasse direto
de verbas publicas para as instincias intermedidrias (Estados, Provincias, Municipalidades), mas também
inaugurar a competicao entre os estabelecimentos escolares, ja que passariam a depender das preferéncias dos
“consumidores” (os pais) para sobreviverem, o que implica lutar permanentemente por uma melhor qualidade
do ensino — uma clara aplicacdo da lei da oferta e da procura a area educacional (Hanson, “La
Descentralizacion Educacional: problemas y desafios”,1997). Esta proposta origina-se das teses
representantes do liberalismo contemporaneo que defendiam a transferéncia de “vochers” para as familias e o
fim do financiamento publico estatal como a mais expressiva forma de colocar em pratica a liberdade de
ensino (V. “Amanhd, o Capitalismo”, de H. Lépage, 1977 ¢ “Os Fundamentos da Liberdade”, de F. A .
Hayeck, 1983). No Brasil e em varios paises latino-americanos, entidades representativas dos empresarios
defendem o cheque-educaciio que seria repassado aos pais para matricular ¢ manter seus filhos nas escolas de
sua preferéncia. Segundo Dale (1995), a institui¢do dos “vochers” caracterizaria um “quase-mercado”, ja que
os recursos viriam do Estado .
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Adequando-a de forma sistémica a dinamica do sistema produtivo e da sociedade
(entendida aqui, no sentido liberal), o sistema educacional teria, como objetivo principal, a
capacitacao de recursos humanos, tanto em termos de mao-de-obra qualificada, quanto de
formagdo de atitudes e comportamentos condizentes com uma sociedade cuja dindmica
fundamenta-se no espirito de iniciativa, na capacidade empreendedora dos individuos, na
busca incessante da satisfacdo dos interesses individuais. A modernizagdo do sistema
educacional ocorreria, desta forma, tanto nos aspectos substantivos (organizacao currricular
e pedagbgica) quanto nas formas de gestdo, referentes aos “insumos” do processo

educacional (6).

Outra dimensao “modernizadora” de uma descentralizagdo regida pelos principios e
valores do Mercado, ¢ a possibilidade aberta a outros atores ndo- profissionais para
participarem da gestdo dos estabelecimentos escolares, rompendo com “relagdes arcaicas”
tipicas de um Estado em que os recursos sdo disputados segundo critérios essencialmente
politicos, estabelecendo um modelo de relagdo Estado / Sociedade em que predominam o
clientelismo e o corporativismo, representativo de interesses particulares e obstaculizando
de maneira significativa, a implantagdo de métodos modernos de gerenciamento do setor
educativo, semelhantes aos das empresas privadas, em que predominam a “racionalidade”

no manejo de recursos e de pessoal (7).

(6) Argumento que mais tem sido utilizado para se criticar os fins nos quais os sistemas educacionais se
baseiam para justificar sua atual organizacdo e os gastos do Estado. Os sistemas educacionais perderam
funcionalidade ¢ existem mais para manter um gigantesco segmento da populagdo empregada, paga com
recursos publicos tirados dos impostos dos cidaddos. A falta de articulagdo com o sistema econdmico e
produtivo, desta forma, faz com que os sistemas educacionais ensinem cada vez mais coisas que ndo sdo
efetivamente utilizadas na vida pratica, consumindo tempo, energia e recursos para proporcionar ( em tese)
uma qualificagdo que ndo altera efetivamente a condig¢@o pessoal dos futuros trabalhadores, considerando-se o
estagio atual do desenvolvimento produtivo e tecnoldgico (Ver,a respeito, o ensaio de Clauss Offe, 1990 ).
Este argumento, como veremos adiante, tem implicacdes essenciais para os planejadores educacionais no
contexto de uma economia de mercado. Com relagdo aos habitos e comportamentos que seriam objetivos da
educagdo (além da qualificagdo), Pedro Latapi (1994) cita o reforco de uma mentalidade econdmica,
pragmatica e realizadora, orientada para o aumento da produtividade e centrada no lucro e no consumo como
motor da vida econdmica, transformados em “referéncias coletivas socialmente organizadas” que
pressionariam para as mudangas educacionais articuladas aos requerimentos produtivos e a uma qualidade da
educagdo resultado das “for¢as do mercado”.

(7) A critica ao corporativismo e ao clientelismo, na América Latina, constituiu desde fins dos anos 80,
pensamento comum entre setores radicalmente anti-estatistas e setores mais “moderados” quanto a
orirentacdo que se dava dar aos processos descentralizadores, no ambito da reforma do Estado, mas acabou
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A participacdo dos “atores nao-profisionais” na gestdo dos sistemas educacionais,
far-se-ia dentro de um programa radical de autonomizagdo das unidades escolares, através
de uma mudanga organizacional cujo objetivo € a instituicdo de mecanismos de abertura
participativa, que colocam em minoria os “atores profissionais” — docentes, especialistas,
dire¢do — em relagdo aos que sempre foram considerados “estranhos” a “gestao profissional
e especializada” do ensino: autoridades regionais e locais, representantes do empresariado,
sindicatos, associagdes, organizagdes sociais, etc. Este duplo movimento — autonomia e
abertura participativa — na Otica da racionalidade privada, contribuiria para dar maior
dinamismo a gestao das unidades escolares, ao favorecer uma conexao mais estreita com o
econdmico e o social, facilitando a interven¢ao de outros atores nas decisdes quanto a

orientacdo dos processos pedagogicos e administrativos (Casasssus, 98) (8).

permanecendo nos programas de reforma educativa de quase todos os paises latino-americanos, como se pode
verificar pela leitura dos documentos da UNESCO/OREALC referentes ao Projeto Principal de Educacao
para a América Latina e o Caribe. A descentralizagdo aumentaria a responsabilidade das diregdes escolares
para com os usudrios dos servicos educativos que passariam a cobrar melhor utilizagdo dos recursos
financeiros disponiveis. A critica a gestdo estatal centralizada ¢ que ela tem sido muito vulneravel as pressoes
do corpo docente e da burocracia educacional, interessados, quase que exclusivamente, em aumentos salariais
para a categoria, sem que isto se traduza em melhoria da qualidade do ensino. A andlise das experiéncias
venezuelana, mexicana, equatoriana e colombiana de descentralizagdo, revela que, no contexto de crise do
Estado, predominou essa motivagdo em promover a descentralizagdo educacional (Ver,a respeito, Alfredo
Sarmiento Gomez, “Hacia la Autonomia Escolar”; “La descentralizacion educativa en México” e o trabalho
de Raul Vallejo, “Una Utopia para el Siglo XXI”, 1994, sobre as relagdes entre o Governo € o movimento
sindical docente, no Peru). Os setores privados aproveitam a argumentacdo para mostrar que em uma gestao
privada, a possibilidade de controlar as pressdes sindicais ¢ muito maior, j& que os docentes nio sdo
“protegidos” por “leis exdrixulas”, como a da estabilidade profissional e os aumentos salariais sao
concedidos em fungdo da “produtividade” e da “satisfacdo dos clientes”.

(8) Em alguns paises, o estabelecimento de um clima de competi¢do entre as escolas para obter a preferéncia
de uma determinada clientela — preferencialmente aquela que recebe alguma forma de subvengdo publica e
tem a liberdade de escolher a escola na qual ira estudar — poderia fazer interagir as tendéncias pela autonomia
e pela abertura participativa, em um processo Unico. Segundo Juan Casassus (1998), seria o estabelecimento
na educagdo publica de um “quase mercado”, ao lado do “mercado propriamente dito” do ensino particular

pago.
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Na perspectiva dos atores privados, portanto, o planejamento educacional estatal
teria por meta basica, gerar e implementar reformas educativas a partir do centro decisorio -
o Estado - com o objetivo de desregular um dos campos de gestdo das politicas sociais,
organizando o sistema educacional dentro dos requisitos exigidos pelo sistema produtivo.
Equivaleria transpor para os sistemas educacionais, enquanto dimensao das politicas sociais
do Estado, o mesmo principio de desregulacdo aplicado na area econdmica — flexibilizacao
de normas, leis e regulamentos — e de privatizagdo, abrindo a iniciativa privada a
possibilidade de atuar de forma diversificada, setorial ou totalmente, na area educativa,
como qualquer investimento ou negocio (9).

Desta forma, a credibilidade do Estado e de sua capacidade de continuar gerindo os
sistemas educacionais nacionais, justificando os gastos em educacdo perante a Sociedade, é
mantida na medida em que esses sistemas readquirem funcionalidade e passem a organizar
se em correspondéncia as preferéncias e tendéncias economicas e sociais dominantes, ou

seja, as preferéncias e tendéncias do Mercado (10).

(9) Juan Carlos Tedesco, em um trabalho sobre a privatizagdo educativa na América Latina, verificou que a
oferta de ensino privado, nos niveis basicos, manteve-se em seus niveis histdricos na década de 80 — 10 a
15% em relagdo a oferta de ensino publico. Mas constatou a instalagdo de um “clima privatizante” em
decorréncia da crise ¢ uma tendéncia ao aumento da participagdo privada, como forma de compensar as
deficiéncias do ensino publico. A crise aumentava a procura de ensino publico por parte dos segmentos
populares ¢ médios da populagdo, mas o tornava mais “massivos” , enquanto o ensino privado tornava-se
“mais elitistas”. Detectou, também, um clima de desqualificagdo do ensino publico e uma valorizagdo da
gestdo privada do ensino (Cf. “Alguns aspectos da privatizagdo educativa na América Latina”, 1991).

(10) A atuagdo do setor privado no campo educacional, embora fora do sistema regular de ensino, tende a
dirigir-se para a formagdo de uma atitude positiva em relacdo a economia de mercado. Um exemplo ¢ o
programa de formagdo de “Pequenos Empresarios”, existente em varios paises latino-americanos (no Brasil,
este programa tem inclusive, espaco na midia televisiva, sob o patrocinio do SEBRAE) e os programas
realizados através de convénio entre as escolas e as empresas, visando o treinamento de diretores escolares
para transforma-los em gerentes, em condi¢des de implantar nas escolas metodologias de gestdo proprias da
empresa privada, como por exemplo, o programa de implantacdo da “Geréncia da Qualidade Total” que, no
Brasil, foi iniciado no Estado de Minas Gerais, em 1992. Mariano Enguita (1989) registra também, o estimulo
através dos sistemas escolares para que os jovens constituam pequenas empresas € se “‘autoempreguem”’,
diante das restrigdes do mercado formal de trabalho em tempos de crise. Para ele, as escolas “adquirem, em
definitivo, as formas de comportamento, as normas de conduta, as caracteristicas e as disposi¢des psicologicas
que fardo com que se integrem de forma ndo conflitiva nas relagdes sociais de produgdo capitalistas”. Desde o
final dos anos 80, o empresariado iniciou uma ofensiva sobre a educagio, com o objetivo de intervir com mais
vigor na orientagdo das politicas educacionais, apresentando ao governo o que gostariam que as escolas
fizessem para qualificar melhor os alunos “para o mercado de trabalho”. A funcionalidada da educagio,
equivaleria a “funcionalidade para os setores produtivos e o Mercado” (Ver, por exemplo, no Brasil, o
documento “Educac¢do Fundamental e Competitividade Empresarial: uma proposta para o Governo”, Instituto
Herbert Levy/Bradesco, 1993).



- 145-

Os processos de descentralizagdo, em contextos democraticos ou em regimes
politicos abertos as demandas sociais e politicas, por si so, implicam em mudangas nas
formas tradicionais de se planejar a educagdo. Mas mesmo em contextos democraticos, mas
condicionado por politicas de ajuste e de reforma do Estado, podem ser implementados sob
a logica privada ou sob a Racionalidade do Mercado e tendem a ampliar a capacidade de
intervencao dos atores privados no campo social. O cendrio no qual os planejadores
publicos deverao atuar para a implementagdo do processo de descentralizacdo, ndo se
caracteriza pela predominancia de uma so racionalidade, em virtude da presenca de varios
outros atores sociais e politicos que sao envolvidos no processo pela dindmica politica em

contextos democraticos. Examinemos as expectativas dos atores neste cenario.

3 — O Planejamento na Descentralizacio pro - Mercado

A concretizagdo de um processo descentralizador dentro da l6gica privatista ou da
racionalidade do mercado, dependeria de que os agentes econdmicos e os atores privados
lograssem fazer com que o conjunto da Sociedade aceitasse como corretos 0s pressupostos
subjacentes a logica do Mercado, como uma logica mais eficiente de alocagdo e utilizagao
dos recursos.

Neste aspecto, a conjuntura da crise prolongada e as dificuldades para a manutengao
da governabilidade politica pelo Estado que constantemente colocavam em risco a
democracia recém-conquistada na maioria dos paises latino-americanos, tendem a reforcar
a condicdo protagénica dos agentes privados e a enfraquecer, significativamente, as
posicdes favoraveis a continuidade do protagonismo estatal na gestdo das politicas sociais
em geral e, em particular, da politica educacional, para atender aos requisitos da Sociedade.

Concretamente, no caso dos sistemas educacionais latino-americanos, era notorio
que ao mesmo tempo em que se expandia a altas taxas (tendéncia predominante desde os
anos 60) por iniciativa do planejamento estatal, constituia-se simultaneamente, um aparato
politico-institucional e administrativo gigantesco que passou a consumir, para a sua
manutencao, volumes significativos de recursos do orgamento publico. Apesar de continuar
respondendo, com relativo éxito, as demandas por educagdo, a qualidade na prestacdo dos

servigos, na conjuntura da crise, tende a deteriorar-se com mais velocidade do que em
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tempos normais — inclusive devido a diminui¢do relativa dos recursos or¢amentarios - e
aumentam as criticas a gestdo estatal, criando-se mais um espago favoravel a atuacdo dos
atores privados na area educacional, juntamente com melhor aceitagdo dos pressupostos
que justificam a maior participagdo do Mercado na gestdo das politicas sociais,
tradicionalmente consideradas responsabilidade ao Estado (11).

A expectativa dos atores privados, portanto, era a de que, uma vez que as instancias
de decisdo politica do Estado, assumiram o projeto politico da reforma do Estado na
direcdo da desregulacdo e da privatizagdo, caberia aos planejadores, enquanto integrantes
dos nucleos técnicos do Estado, a funcdo de gerar e promover as reformas no aparato
organizacional do Estado, consideradas necessarias para tornar viavel um  modelo
determinado de descentralizacdo que, mais do que redefinir competéncias e fungdes
tradicionalmente vinculadas a autoridade central do governo e mais do que repassa-las as
instancias regionais e locais publicas (Estados, Provincias, Municipalidades) estimulassem
o interesse € a participacdo dos agentes privados na prestagdo de servigos sociais, na
expectativa de que a liberdade de iniciativa e a busca de eficiéncia administrativa, fizessem
com que esses servicos fossem oferecidos dentro de um padrao de qualidade superiores aos

que poderiam ser oferecidos se fossem de responsabilidade exclusiva do Estado (12).

(11) A crenga de que o Mercado tem melhores condi¢des para assumir a fungdo de “agente integrador” da
sociedade, juntamente com o reforco as atitudes, valores, aspira¢des ¢ interesses individuais, de competicdo e
de consumo, constituem elementos do imaginario social, reforcado nos periodos de crise, que contribui para
disseminar um forte sentimento de desconfianca de tudo o que vem do Estado e a concomitante visdo de que
tudo o que ¢ publico, é de ma qualidade.O’Donnel, analisando a crise politica e econdomica na América
Latina, afirma que a “incompeténcia” do Estado em gerir a crise e “restabelecer as condigdes de crescimento
econdmico”, sdo idéias que encontram forte receptividade junto a varios segmentos sociais e contribuem para
reforgar o antiestatismo vigente na regido em épocas de crise.

(12) Paralelamente a deterioragdo da qualidade da oferta educacional publica, tendéncia que ja vinha se
manifestando desde o final dos anos 70, um outro fator contribuiu para reforgar a apologia do Mercado: a
diversificac¢do e a presenga de uma oferta de ensino independente do Estado, como € o caso da rede privada,
muitas vezes, subvencionada pelo proprio Estado (como no Chile), atuando em todos os niveis de ensino,
articuladas em alguns casos, com coletividades, grupos de interesse € mesmo com organizagdes empresariais,
utilizando curriculos flexiveis ¢ metodologias ativas e centradas nos alunos, que tornam mais atrativo o
processo de aprendizagem, em relagdo a rotina e ao ensino frontal nas escolas publicas estatais (Juan
Casassus, Promedlac III, UNESCO/OREALC, 1989). A descentralizagdo, teria que ser planejada para
fortalecer a autonomia efetiva dos agentes na presta¢do de servigos a sociedade. Em termos de uma ideologia
de Mercado, a autonomia ¢ fundamental para que haja competitividade e, consequentemente, melhoria da
qualidade dos servigos como educacdo, saude, etc. A competitividade, ¢ uma das regras de regulacdo da
economia de mercado, possivelmente a mais importante delas, na medida em que sua vigéncia garante a auto-
regulacdo ou auto-organizagdo da economia e fornece um dos elementos basicos para a critica que o
pensamento neo-liberal faz as economias planejadas e centralizadas (Hugo Assmann, “As Falacias Religiosas
do Mercado”, Revista Eclesiastica Brasileira, setembro/1991).
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Caberia aos planejadores, na visdo dos atores privados, implementar as reformas no
aparato organizacional do Estado, no sentido de desburocratizar e racionalizar a méaquina
publica, transformando radicalmente seu atual formato organizacional centralizado,
hierarquizado e pouco eficiente, para que o Estado pudesse cumprir eficientemente suas
funcdes especificas de coordenacdo e supervisdo, facilitando a agdo dos agentes privados.
Neste caso, a absorcao de “tecnologias gerenciais e administrativas” oriundas do setor
privado, era considerada um avango, um progresso na administragdo publica (Kliksberg,
1987).(13).

Para os atores privados, um emaranhado de leis, normas e regulamentos, acaba
protegendo interesses proprios da burocracia do Estado ou, quanto muito, de grupos
corporativos ou setores populistas com ela articulados, a0 mesmo tempo em que coloca
dificuldades e obstaculos de acesso a um “mercado” até entdo monopolizado pelo Estado.
A critica a burocracia estatal ou a burocracia publica de forma geral ¢ uma das principais
criticas que os agentes economicos privados fazem ao Estado e um dos principais motivos
pelos quais a descentralizagdo ¢ defendida, na medida em que ela ajusta o formato
organizacional do Estado para facilitar a incorporacdo de um novo padrdo de gestdo
compativel com os interesses dos principais usudrios dos servigos publicos ou, na
linguagem empresarial, dos “clientes” do Estado que, mais proximos dos ntcleos gestores,
nas regioes, localidades e nas unidades escolares, poderiam exigir e cobrar deles melhor

desempenho de fungdes (Gusso, 1995) (14).

(13) “Desburocratizagdo” ¢ “Racionalizagdo”, sdo processos que constantemente aparecem nos planos de
reforma e modernizagdo administrativa do Estado, mas que nada significam se analisados fora de um contexto
histdrico, de uma conjuntura politica, de uma ideologia ou de um projeto politico. A histéria do Estado na
América Latina, segundo Kliksberg, tem demonstrado um esfor¢o permanente de “modernizagdo
administrativa” que adquiriu significados e énfases diversos de acordo com os estagios historicos de
desenvolvimento econdmico da regido ¢ os projetos politicos das elites politicas dirigentes. Estudando a
evolugdo das ciéncias administrativas e organizacionais na América Latina, o autor demonstra a hegemonia,
até os anos 80, de paradigmas orientadores de gestdo na regido compativeis com um modelo de Estado
centralizado e hierarquizado ( Bernardo Kliksberg, “Nuevas fronteras tecnologicas en materia de gerencia en
América Latina”, Revista da CEPAL, 1987). Em meu estudo sobre a politica educacional do Estado de Minas
Gerais, no periodo 1987/89, analisei a proposta de reforma administrativa do governo da época (Newton
Cardoso), em que “modernizacdo” e “racionalizacdo” assumem significados diferentes dentro da prépria
maquina publica, conforme sejam os atores oriundos da area econdmica ou da area educacional, compondo
um discurso que busca obter a legitimagao politica em diferentes segmentos da sociedade (V. Gentilini, J. A .,
dissertacdo de mestrado, citada na bibliografia).

(14) As criticas ao excesso de pessoal empregado na burocracia do Estado, a sua ineficiéncia e a sua
inadequacdo aos “desafios dos novos tempos” (entenda-se, os tempos sob hegemonia do livre jogo das forgas
do Mercado), tornaram-se um dos principais aspectos da critica ao Estado nos anos de crise. Para os atores
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A credibilidade dos planejadores, consequentemente, estaria na sua capacidade
técnica de gerar e implementar reformas educativas na direcdo dessas tendéncias: a gestao
dos sistemas educacionais ¢ inserida no quadro de uma estratégia para superar a crise
econdmica, através da utilizacdo mais eficiente dos recursos publicos disponiveis. Ao
orientar as reformas para a melhoria de gestdo dos sistemas publicos de ensino tanto pela
absorcao dos critérios de gestdo privada quanto pela privatizagdo efetiva de segmentos ou
de setores do sistema escolar, cuja operagdo eficiente interessa diretamente a Sociedade, os
sistemas educativos, na otica dos atores privados, seriam utilizados estrategicamente para

superar também a crise social e politica da qual a crise de credibilidade da gestdao publica,

era uma de suas mais graves expressoes (Farah, 1994; Vallejo, 1994) (15).

privados, a organizag@o burocratica do Estado na América Latina, estagnou-se em um modelo hierarquico e
centralizado, com pouco ou quase nenhum compromisso com os “clientes” dos servigos publicos e mais
interessada em acumular benesses e formar “sinecuras” em que sdo preservados privilégios de carreira,
conquistados com a pressdo politica sobre os dirigentes ou com manipulagdes de leis, decretos, resolugdes e
portarias. Essas criticas, corroborado pelos iniimeros casos comprovados de mau atendimento ao publico por
parte do funcionalismo do Estado, concessdo de propinas, nepotismo, etc., t€ém um forte chamativo popular e
contribuem para acirrar o sentimento anti-estatista em épocas de crise e realgar as virtudes e qualidades dos
setores privados (Cf. O’Donnell, sobre a crise do Estado na América Latina). A idéia de uma burocracia
eficiente e racional, especializada ¢ competente, responsavel por tarefas amplas ¢ complexas, no sentido
weberiano, parece ter-se transformado em uma reminiscéncia do passado (Ver, sobre este tema, o excelente
texto de Fernando C. P. Motta, “Organizacdo e Poder: Empresa, Estado, Escola”, 1986). Divonzir Gusso, em
um trabalho sobre a gestdo do ensino no Brasil, apresentado na OREALC, fala em certos “estilos de fazer
politica” que “permeiam os sistemas de servigos sociais como o corporativismo e a privatizagcdo do espaco
publico”, dificultando a formagdo de quadros profissionais compativeis com a expansdo dos sistemas de
atencao social (Gusso, “Eficiencia y calidad en la oferta educativa”, 1995).

(15) A expressdo “privatizacdo de segmentos e setores escolares”, é utilizada aqui para referir-se tanto ao
distanciamento do Estado, em relagdo a alguns niveis escolares, como o ensino secundario € o ensino
superior, abrindo o “mercado escolar” a iniciativa privada — a propo6sito, uma tendéncia que se verifica na
América Latina, desde os anos 70 — quanto a desobrigacdo do Estado em assumir os gastos da rede fisica,
como o caso de amplia¢do, construgdo e manutencdo de prédios escolares ou de fornecimento de merenda aos
estudantes (Raul Vallejo, em “Una Utopia para el Siglo XXI”, 1995, comenta este aspecto da privatizagdo em
suas reflexdes sobre a gestdo educativa no Equador) No caso, o Estado adota o principio da terceirizagdo,
contratando os servigos na iniciativa privada ou estimula a parceria escolas/empresas, através de algum
mecanismo de compensac¢do de impostos (sistemas deste tipo ja estdo em franco funcionamento em varios
paises latino-americanos). No Chile, as corporagdes de empresarios assumiram a tutela de escolas técnicas,
interferindo na formagao profissional dos jovens, através do curriculo, contratagdo de professores, avaliagio e
normas para estagios. No Estado de Minas Gerais desde 1992, varias escolas da rede estadual de ensino, nas
cidades industriais (Betim, Ipatinga, etc.) sdo tuteladas por empresas que particpam de projetos pedagogicos e
extra-escolares.
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Os modelos de gestdo em um processo descentralizador, ao nivel das organizagdes
escolares, estariam intimamente relacionados com uma determinada logica que deve
predominar nessas organizacdes. Situam-se, assim, como enfatizou Merhy (95),
predominantemente, no campo das fecnologias de gestdo onde ocorrem processos de
trabalho, apontando para a constru¢ao de procedimentos eficazes, otimizadores, na busca
de maior produtividade das organizacdes
que sdo vistas — sejam publicas ou privadas - de forma indiferenciada. Nesta situagdo, a
gestdo constitui-se em um conjunto de procedimentos e atividades tecnoldgicas e gerenciais
dirigidos a fins determinados pelo ambiente das organizagoes juntamente com um conjunto
de procedimentos administrativos, intimamente relacionados com as praticas reguladoras da
gestdo das organizacdes privadas.

Um modelo de gestdao assim considerado, incrementaria a capacidade gerencial e
administrativa das instancias locais e das organizacdes escolares enquanto receptoras de um
poder até entdo concentrado nas instancias hierarquicas (centrais e intermediarias) do
Estado e que perdem suas fungdes tradicionais em decorréncia de um processo que
transcende uma mera “reforma administrativa” expressando um processo mais profundo de
“mudanca organizacional” do aparato publico, no quadro de um novo modelo de Estado e
de um novo modelo de desenvolvimento (16).

Em oposicdo ao velho paradigma de planejamento - nucleos especializados do
Estado, submetido a uma dire¢do politica, encarregados de formular planos que sao
executados pelas instdncias burocraticas e administrativas intermedidrias, as quais se
submetem os agentes educativos locais - caracterizando um modelo em que administra¢dao
e planejamento sao instancias separadas - sugere-se, no processo de gestdo descentralizada,
a reunido dessas fungdes nos sistemas educacionais locais e nas suas unidades educativas
para facilitar a consecucdo dos fins para os quais as organizagoes foram efetivamente

criadas, ou seja, atender a seus “legitimos beneficiarios”, os “cidadaos-clientes”.

(16) Kliksberg (87) destaca que todas as iniciativas de reforma administrativa na regido, basearam-se em um
modelo de Estado que retém a concepgo e implementagdo das politicas em suas instincias centrais. Face ao
novo contexto historico, esse modelo ndo tem mais funcionado, apresentando deficiéncias quando se estd
diante de demandas massivas por servigos sociais. Muito mais do que falta de apoio politico e econdmico as
iniciativas de reforma administrativa por parte dos dirigentes, pouco interessandos em mudar esse estilo de
gestdo, Kliksberg afirma que os proprios aparatos conceptuais na busca da mudanca administrativa ¢ que se
encontravam fora da realidade. As reformas, até entdo, limitavam-se a mudar as estruturas formais ou,
limitavam-se a “reorganizar” e “racionalizar” o aparato administrativo.
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O planejamento e a gestdo, descentralizados, possibilitariam que os sistemas
educacionais locais, planejassem suas necessidades e as administrem sem a excessiva
dependéncia das burocracias centrais e intermediarias. Ao mesmo tempo, os planejadores
solucionariam um antigo dilema quanto a implementagcdo dos planos educativos - a sua
adaptagdo longitudinal - e teriam melhores condigdes de implantar um estilo de
planejamento voltado mais para o planejamento como processo (17).

Colocar-se-ia a possibilidade concreta de substituir o paradigma fundamentado na
tradicional divisdao “quem pensa, ndo executa” e “quem executa, ndo pensa”, possibilitando
que as organizagdes escolares e os sistemas educacionais locais, assimilassem das
organizagdes privadas um padrao de gestdo e planejamento em que ¢ possivel a adequacao
imediata dos planos as situagdes de incerteza tipicas das economias de mercado. Os
gestores e planejadores desenvolveriam, desta forma, um modelo de atuacdo baseado em

um clima organizacional em que predominam valores como flexibilidade, criatividade e

capacidade de decidir com rapidez frente a uma conjuntura de escassez de recursos (18).

(17) Denomina-se “adaptag@o longitudinal”, na linguagem usual de planejamento, o processo pelo qual um
determinado plano sofre modificagcdes ao longo de sua implantagdo efetiva, nas instincias intermediarias e
locais da esfera publica, devido a pressdes politicas e corporativas externas ou da burocracia tradicional,
distorcendo os objetivos originais do plano e, em certas circunstincias, anulando-o completamente, razdo pelo
qual os nucleos planejadores centrais acabam se transformando em meros escritorios produtores de planos que
ndo saem do papel. O “planajemanto como processo” teria como finalidade estabelecer uma “ponte” entre os
planejadores e os administradores, para garantir a vigéncia do plano (Ver,a respeito, “Os Planos de Educagao
na América Latina”, Lamarra & Aguerrondo, 1986 e dos mesmos autores, “Reflexions sur la planification de
I’éducation en Amérique Latine”, 1978).

(18) Fernando Reimers (89, 95)) nos da uma idéia do clima organizacional imperante nas organiza¢des em
uma conjuntura de contragdo de recursos financeiros, utilizando o conceito de “cultura de corte” (Lewin, K.
“Education in austerity: Options for planners”, Unesco, 1987). “Uma ‘cultura de cortes’ (...) tende a uma
visdo de curto prazo, buscando economias imediatas, subestimando o longo prazo, por causa das incertezas
envolvidas; serd conservadora no que diz respeito as reformas e procurara diminuir os custos na estrutura de
provisdo existente até o ponto-limite de sua viabilidade; ela pode, consequentemente, encorajar medidas
radicais visando a eliminagdo de custos em seu proprio orcamento; ela valorizard mais a economia do que a
ampliagdo do acesso e distribui¢do mais equitativa de servigos; ela pode animar o desenvolvimento baseado
numa ‘mentalidade de sitio’, no qual o foco ¢ , antes, fazer durar os recursos existentes do que gerar outros, de
fora de seu ambiente institucional imediato”. Segundo o autor, a “cultura de cortes” caracterizou o clima
organizacional do Estado e limitou drasticamente as possibilidades de se planejar a educago, no contexto da
crise, ja que € um setor cujos resultados so sao verificaveis a médio e longo prazo.



- 151 -

Um clima organizacional no qual planejar ndo se constitui uma atividade
burocratica, mas necessaria para as organizacdes, face ao seu compromisso em cumprir
efetivamente as metas a que se propde, inclusive para situa-la em uma posi¢do favoravel
num cenario de intensa competicdo, deveria romper outra divisdo tipica dos modelos
tradicionais de planejamento — a divisdo entre planejadores e decisores, divisdo esta
motivada pela incompatibilidade entre os inferesses politicos dos dirigentes e as posigoes
ideologicas dos planejadores. Neste sentido, planejar com o objetivo de produzir planos,
projetos e programas que efetivamente tenham aplicabilidade, o que implica a conjun¢do de
esforcos e entendimentos entre planejadores e dirigentes, deixa de se constituir uma
atividade meramente decorativa (19).

A geragao de maior dinamismo na gestdo dos estabelecimentos de ensino e nos
processos escolares, a partir de uma conexao mais estreita entre a unidade escolar e o
social possibilitaria que a “clientela” das escolas tivesse maiores poderes de decisdo,
através de seus representantes, sobre a dire¢do do processo pedagogico e administrativo,
colocando-as em condi¢des de responder melhor as necessidades sociais que ndo podiam
ser satisfeitas com o monopoélio ou quase-monopdlio estatal. Caberia aos planejadores,
neste caso, criar e implementar mecanismos de fortalecimento da autornomia das unidades

escolares e de participa¢do da clientela em sua gestao, mas sob a otica dos atores privados.

(19) Esta ¢ uma das principais criticas que as agéncias internacionais, como o BID e o Banco Mundial,
normalmente identificadas com o estilo de gestdo das organizagdes privadas, fazem aos dirigentes dos
sistemas publicos de ensino: a elaboragdo de planos e projetos com o intuito de receber financiamento externo
¢ a ndo-execugdo do planejado, devido a descontinuidade politico-administrativa caracteristica dos sistemas
educacionais latino-americanos. Entretanto, ndo ha referéncia a situacdo de restricdo or¢amentaria em que
normalmente o setor educativo é colocado, em conjunturas de crise, pelas areas de decisdo econdmica.
introduzindo um fator de incerteza quanto ao planejamento educacional (Cf. Fernando Reimers, em seus
estudos sobre o impacto da divida na educacdo latino-americana). Quanto ao planejamento apenas para atrair
recursos externos, ndo parece ser uma exclusividade da area educacional, mas resultado de uma visdo
tradicional em que planejamento ¢é separado de gestdo (Cf. Carlos A. de Mattos, “Planos versus Planificacion
en America Latina”, CEPAL, 1987).
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Isto significa que os planejadores deveriam promover um processo planejado de
transferéncia de decisdes para as escolas, via redistribui¢do de poder, ndo apenas a partir de
dentro do sistema mas também para fora, atraindo outros atores que nao apenas aqueles
envolvidos profissionalmente nos processos escolares (professores, direcao, especialistas,
etc.), em um movimento de abertura participativa em que os agentes educativos sao
colocados em minoria, estabelecendo-se um sistema de gestdo quadripartite, no qual sdo
incluidos docentes, alunos, pais de alunos, direcdo e outros “atores estranhos”, como
representantes de empregadores, sindicatos, associagdes diversas, etc. Isto possibilitaria,
igualmente, o estabelecimento de mecanismos de prestagdo de contas a partir das unidades
escolares, seja quanto aos recursos financeiros recebidos, seja quanto a avaliagdo dos
processos educacionais desenvolvidos em seu interior, em fun¢ao de objetivos funcionais
para a Sociedade (20).

Os argumentos que se fundamentam na racionalidade do Mercado, para a
implementacdo da descentralizagdo, enfatizam, portanto, seus aspectos economicos €
instrumentais: a gestdo privada, em um situagdo de crise, aloca com mais eficiéncia os
recursos disponiveis e direciona a prestacao dos servigos educacionais para resultados em
funcao de certos padroes de qualidade referenciados as “expectativas da Sociedade”, no
caso, as expectativas de seus principais destinatarios ou clientes. Neste caso, as escolas
privadas apresentam um modelo de gestdo para as escolas publicas que deve ser
compartilhado: o dispéndio de recursos por parte do Estado, deve fazer-se dentro dos
critérios de qualidade, medida através de mecanismos de avaliagcdo de desempenho, que
determinam a posicao da cada estabelecimento escolar no “mercado educacional” e define

sua capacidade de competir pela clientela.

(20) A intervengdo de “atores ndo-profissionais” na gestdo das unidades escolares, é mais significativa no
momento em que as unidades escolares estdo planejando suas atividades pedagogicas e definindo, além dos
conteudos curriculares minimos, os chamados “temas transversais” que interligam as diversas areas do
conhecimento e abrem a possibilidade de leituras e discussdes diversas sobre problemas sdcio-econémicos,
ambientais, culturais, politicos, etc., passiveis de interpretagdes fortemente condicionadas por visdes de
mundo e ideologias. A investigacdo educativa ja demonstrou, “ad nauseum”, a importancia desses momentos
para a conformagdo do comportamento e das atitudes futuras dos alunos (Ver,a respeito, “Ideologia e
Curriculo”, de M. Aple). Pablo Latapi chama a atengdo para o fato de que as intervengdes dos atores privados
extrapolam o plano administrativo e penetram o processo educacional em si, notadamente no que se refere as
“valoragdes filosoficas que afetam a organizagdo social, as fungdes do Estado e a conformagdo dos valores
das pessoas, propugnando, implicitamente, uma determinada maneira de educar e de organizar a educagdo de
acordo com seus postulados”’(Documento preparado para a reunido da Comissdo Delors, OREALC/UNESCO,
1994).
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Os planejadores teriam como um de suas mais importantes tarefas, definir a partir
do Estado, os indicadores adequados de desempenho dos sistemas educacionais que
sinalizariam o alcance médio em relagdo aos padrdes de qualidade referentes as
expectativas de seus destinatarios ou aqueles que receberdo os egressos do sistema, os
“representantes da sociedade”, geralmente os integrantes do mundo produtivo (Irigoin,
1996) (21).

Nao caberia ao Estado manter dispositivos de protecao e discriminacao dos servigos
educativos publicos em relagdo aos servigos privados, no que diz respeito a sua gestao, mas
apenas manter a coordenacdo e a supervisdo gerais desses servicos. A ingeréncia do
planejamento publico, estatal, sobre os servigos privados de ensino, deverd limitar-se ao
minimo, para garantir “a coexisténcia harmonica, cooperativa e complementar” com o
sistema privado. Ao mesmo tempo, os planejadores publicos exercerdo a fungdo, para o
qual lhes reconhecem competéncia, dada a sua posicao privilegiada no aparelho do Estado,
de elaboragdo de estudos estatisticos e geracdo de informagdes relevantes que fornegam
indicagdes confidveis sobre as demandas escolares nos diferentes niveis de ensino e,
quando muito, sua adequacdo as disponibilidades orgamentarias efetivas do Estado

(Reimers, 89) (22).

(21) A discussdo sobre as mudangas que ocorreram no conceito de “qualidade” e “qualidade do ensino” na
década de 80, motivou uma série de analises, profundamente criticas, mostrando a predominancia da visdo
neoliberal da educagdo. Fizemos referéncia a elas no capitulo em que se discutiu os “consensos” de reforma
educativa na regido. A preocupacdo com a qualidade (juntamente com produtividade) que passou a
predominar no setor privado, como estratégia de superag@o da crise e formagao de “nichos”’em um Mercado
altamente competitivo, penetrou no setor educacional no inicio dos anos 90 e ainda estd muito presente nas
prioridades educativas dos governos da regido. No que diz respeito, particularmente, a gestdo e ao
planejamento educacional,. em um contexto sob forte predominio dos valores de Mercado, a qualidade da
educacdo ¢ definida a partir das expectativas de quem recebe o servigo educativo, ou seja, ¢ definida mais
pela demanda do que pela oferta, para estabelecer um marco de que referéncia a partir do qual os gestores e
planejadores educacionais deverdo definir a qualidade do ensino. Em geral, esta referéncia tem sido “a
populacdo destinataria dos servico” ou os “representantes da sociedade” e dentro deles, os do mundo
produtivo. Explica-se, assim, a facilidade com que a “Gestdo da Qualidade Total” penetrou, sem muita
discussdo quanto a sua especificidade, na area educativa (Ver, a respeito, as interessantes observagdes que
Maria E. Irigoin faz a respeito, em uma publicagdo conjunta com Gabriela Messina e Pedro Weinberg,
OREALC/UNESCO, 1996, citada na bibliografia e também Luis Ratinoff, “Devaluacién y Privatizaciéon de
la Ensenanza en América Latina”, 1994).

(22) A definicdo do papel que cabe aos planejadores educacionais do Estado, em relagdo ao sistema privado
de ensino, tem sido tema de discussdo desde os anos 80, com o crescimento da rede de instituigdes privadas e
a diversificacdo da oferta em correspondéncia a perda gradativa da posi¢do do Estado como provedor
privilegiado de ensino e as constantes crises dos sistemas ensino publicos face as dificuldades orgamentarias
do Estado. A institucionaliza¢do de um “sistema nacional de educacdo” dependeria, entdo, do reconhecimento
da importancia dos servicos da iniciativa privada ou das iniciativas ndo-estatais para atender a demanda de
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As fungdes que os atores privados esperam dos planejadores estatais, nos termos
anteriormente referidos, refletem, em ultima analise, uma visao otimista sobre a capacidade
de gestdao e de provisao de bens educativos por parte de um “mercado de ensino”. Além
disto, sustenta-se na perspectiva de que os planejadores, face a uma situagdo de fato — a
nao-disponibilidade de recursos, a quase paralisia do Estado na gestdo das politicas
publicas, a prioridade dada a superagdo da crise econdmica e a retomada da
governabilidade politica — fariam, inevitavelmente, uma opg¢do pro-Mercado. Para os atores
privados, era uma questdo de retomar a racionalidade na gestdo dos setores sociais. Era
uma questdo técnica e nao politica ou, no caso da educacdo e de outros setores sociais, de
despolitizagdo da gestdo das politicas sociais. E uma “situagdo de fato” que pressiona, em
especial, os planejadores da area social — e os educacionais, em particular - porque os
servicos educativos ndo podem deixar de ser oferecidos a populagao.

O argumento privatista ¢ refor¢ado em funcdo das dificuldades que os planejadores
educacionais encontram para alocar recursos dentro do governo ao serem obrigados a
reconsiderar os projetos e programas, em fungdo de uma uma negociacdo que em geral, €
dificil, dentro do proprio aparato politico-institucional do Estado. Reimers (89, 91),
considerou que, em primeiro lugar, os planejadores educacionais enfrentam um problema
que confronta planejamento e financiamento e este ¢ um problema, antes de tudo, de
natureza politica, ja que o Estado, perante um programa de ajuste econdmico, tem que
reduzir os gastos totais, através de cortes orcamentarios, mas a decisao quanto aos setores a
serem cortados, ¢ uma decisdo eminentemente politica quando, para os atores privados,

deveria ser eminentemente técnica.

educacgdo sobretudo dos setores altos e médios da populagdo. A dificuldade para os planejadores educacionais
seria como estabelecer controles administrativos sobre essa oferta de ensino e a0 mesmo tempo, ndo interferir
demasiadamente em seu funcionamento, para a manutengdo de certos padrdes minimos de qualidade, o que se
torna problematico em um contexto de descentralizagdo pro-Mercado (Cf. Pierre Furter, “Os Sistemas de
Formagido e seus Contextos”, FGV/ESAE, 1982). Outra questdo a ser enfrentada ¢ a relagdo dos planejadores
com os “quase-mercados” de ensino, no dizer de Dale (95), ou setores da iniciativa privada que, mesmo
declarando-se “sem fins lucrativos”, apresentam-se como fornecedores de servigos para o sistema publico de
ensino, competindo pelos contratos e licitagdes.
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Em teoria, os processos de planejamento e de financiamento deveriam
complementar-se, na questdo de definigdo de recursos, pois um “plano sem orcamento nao
tem sentido e um orcamento sem plano ndo tem dire¢do”(Reimers, 89, 91). Seria uma
questdo eminentemente técnica, de coordenacdo entre os setores governamentais. Mas na
pratica, os planos nacionais € os orcamentos sdo elaborados em agéncias diferentes
(ministérios de finangas ou da fazenda e do planejamento) cujas rotinas e procedimentos
tém origens e énfases distintas. Estas agéncias formam o gabinete econdmico que tem mais
controle sobre a defini¢do de recursos do governo para cada setor ( saude, defesa, educacao,
etc.), cuja definicdo final estabelece-se apds demoradas negociagdes politicas dentro do
préprio governo.

Mesmo que os planejadores educacionais apresentem argumentos “técnicos” e,
portanto, “racionais”, para demonstrar a necessidade de recursos para o setor, na maioria
dos casos, diz Reimers, ndo passariam mesmo de “bons argumentos”. As decisdes
continuardo a ser tomadas com base em consideragoes politicas, refletindo a visdo dos
dirigentes sobre as prioridades a serem estabelecidas na area social ou econdmica. Embora,
como mostrou Reimers, existam decisdes que possam atender tanto a uma racionalidade
técnica quanto a uma racionalidade politica, na area publica, os fatores politicos tendem a
ser mais determinantes, porque afetam a distribuicao de recursos escassos por parte do
Estado (23).

Os atores privados esperam, portanto, que as decisdes neste sentido, frente a a uma
situacdo de fato (escassez de recursos, crise fiscal, etc.) sejam-lhes amplamente favoraveis,
como por exemplo, a limitacdo de recursos publicos para os setores sociais ou sua
canalizagdo para os setores populacionais absolutamente incapazes de adquirir, de alguma

forma, os bens educativos e totalmente dependentes da oferta do Estado.

(23) Uma evidéncia direta do papel determinante dos fatores politicos, pode ser identificada na revisdo do
planejamento educativo nos paises latino-americanos nas tultimas décadas, em relagdo ao dispéndio efetivo
dos recursos or¢camentarios. Na maioria das vezes, as decisdes adotadas “foram diametralmente opostas as
que deveriam ter sido adotadas para satisfazer as metas definidas pelos planejadores” (Reimers, 91). Impde-
se, novamente, a questdo da “adaptacdo longitudinal” que nos referimos anteriormente, na qual circunstancias
politico-administrativas alteram significativamente a implementagdo dos planos, projetos e programas na area
educacional. Na historia do Planejamento Educacional latino-americano, verifica-se a alteragdo constante das
metas a serem alcancgadas, como por exemplo, a meta da universalizagdo da educagdo estabelecida no “Projeto
Principal para a Extensdo e Melhoramento da Educagdo Basica na América Latina” (UNESCO), alterada
sucessivamente entre 1956 e 1975.
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Esperam, igualmente, que o nivel de ensino a ser atendido pelo Estado, ndo ultrapasse a
educagdo basica que constitui-se 0 minimo para uma forca-de-trabalho adequar-se a um
mercado de trabalho competitivo e exigente, ndo s6 quanto ao grau de escolaridade mas
também quanto aos conhecimentos transmitidos no ambito das escolas (24).

A introducdo das praticas e valores de Mercado no sistema educacional, por outro
lado, deve ser uma iniciativa do Estado, através de mecanismos administrativos e
normativos elaborados pelos planejadores e colocados a disposi¢ao dos dirigentes politicos,
para serem transformados em legislagdo corrente. Mas ndo ¢ um processo em que 0s
demais atores sociais aceitam com facilidade, como se educagdo, como defendem os
tedricos liberais, seja “um negocio como qualquer outro”, movido pela racionalidade
privada, portanto, de acordo com os interesses e expectativas de individuos que — sejam
como produtores, sejam como consumidores — buscam satisfazer de forma maxima. Dale
(95) e Ball (95), discutindo a introdugdo da légica do Mercado na educacdo, demonstram
com detalhes, as dificuldades de se impor um “mercado de ensino” como uma “légica

técnica sobre a Sociedade”.

(24) Esta é, oficialmente, a posicdo dos organismos internacionais quanto a definicdo dos recursos
orcamentarios publicos para a educacdo: devem ser destinados aos segmentos mais pobres da populagio
(educacdo fundamental). Os niveis médio e superior do ensino, de alguma forma, devem ser, se nao
privatizados, pelo menos geridos segundo os padrdes privados, com a cobranca de taxas, mensalidades, etc.,
de acordo com a renda familiar dos alunos. Recursos devem ser canalizados para escolas privadas, para
subsidid-las e atenuar o custo do ensino, como ocorreu, efetivamente, na reforma educacional chilena do
periodo Pinochet. Quanto aos contetidos curriculares, a perspectiva dos atores privados € econdmica e
instrumental, privilegiando mais os aspectos cognitivos do que formativos. Os conteudos de Matematica e
Ciéncias sdo mais valorizados do que os de Historia, Geografia, Sociologia, Filosofia, etc. Observa-se,
igualmente, um interesse pela importancia dos aspectos comportamentais e de formacao de atitudes através da
educacdo escolar (Coraggio, 1996). A Linguagem passou a ser igualmente valorizada por oferecer
habilidades instrumentais para os alunos no campo da lecto/escritura ¢ da comunicagdo, principalmente em
outros idiomas que ndo apenas o idioma nacional, respondendo a uma demanda por formagdo escolar
compativel com as mudangas tecnoldgicas e produtivas e a globalizagdo dos mercados (Ver, por exemplo, 0s
critérios adotados pelo TIMMS — International Matematics and Sciences Studies Test, na avaliagdo da
educacdo em diversos paises, apresentados em “Gestdo Educativa: temas em debate”, F. Delannoy, 1997). A
avaliacdo dos sistemas educacionais nacionais por parte de organismos como o Banco Mundial, tem se
orientado por esses parametros curriculares, ignorando de certa forma, as realidades socio-culturais de cada
pais ou regido, embora esta instituicdo declare que “cada pais determina o que fazer com a sua educagdo”.
Entretanto, ndo ha consenso entre os especialistas internacionais quanto a avaliagdo através destes pardmetros
e, principalmente, entre os especialistas do Banco Mundial e os pedagogos de forma geral (Lauglos, 1997).
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A descentralizagdo seria, na oOtica dos atores privados, um dos primeiros ( €
historicos) passos a serem dados, no quadro da reforma do Estado na América Latina, para
a introducdo da légica da gestdo privada na area educativa e “basta que haja vontade
politica dos dirigentes e competéncia técnico-administrativa dos planejadores”, pelo
potencial que ela oferece para a obtencdo de novas fontes de recursos, flexibilidade de
gestdo, liberdade de iniciativa, diminuicao das regulamentacdes, parcerias etc. Nao haveria,
inclusive, necessidade de privatizacdo, imediata, pura e simples, do ensino, o que implica
em custos politicos que provavelmente, os dirigentes ndo estivessem dispostos a assumir a
curto prazo, mas pelo menos, a “abertura” dos sistemas educativos aos agentes privados via
liberaliza¢do, imensamente facilitada em uma gestdo descentralizada (Dale, 95; Ball, 95)
(25).

A discussao dos condicionantes politicos, internos e externos ao Estado, surge como
uma questdo ja resolvida pelos atores privados, ja que a descentralizacdo era uma decisao
politica tomada de antemao pelos dirigentes. A principio, os problemas a serem enfrentados
nesta esfera, ndo lhes dizem respeito, porque escapam dos mecanismos normais com que 0s
atores privados costumam tomar suas decisdes. Os problemas politicos seriam “coisa do
poder” ou “coisa do governo”, quando, na esfera das relagdes privadas de Mercado ou dos
“negocios”, os problemas se enfrentavam com o céalculo econdémico, a racionalidade
econdmica e os instrumentos gerenciais: na esfera da educagdo, valeriam igualmente os
critérios norteadores da atividade econdmica privada que, na percep¢do dos agentes
economicos, seriam discrepantes dos critérios que regem as atividades politicas — estes,

essencialmente ““irracionais”.

(25) A liberalizag¢do ndo implica em venda do patriménio publico. No caso da educagdo, o Estado podera
promover sua liberalizagdo com o objetivo de “incentivar a competi¢do privada”, em tese, capaz de ampliar a
oferta de um servico social de forma mais eficiente, embora mantendo alfuns mecanismos de controle. Como
exemplo, transferindo o ensino técnico-profissional para as corporagdes de empresarios, como ocorreu no
Chile, em 1994, onde o setor tecnoldgico (INACAP), foi cedido ao setor empresarial e passou a operar como
um centro privado de ensino “focalizando sua oferta na educagdo superior ndo-universitaria e a manejando
segundo critérios de rentabilidade”, ou seja, extinguindo cursos técnicos com limitado mercado profissional.
A oferta deste nivel ¢ inteiramente custeada pela demanda e a gestdo ¢ inteiramente descentralizada,
constituindo cada sede uma “unidade de negdcios autonoma, perdendo-se completamente a idéia de um fundo
compensatorio comum”(Cf. Messina e Weinberg, OREALC, 1996).
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A dicotomia Estado x Mercado traz, entretanto, para o campo do planejamento,
questdes de natureza politica e ideoldgica (Casassus, 93, 95). Primeiramente, a sociedade
deve estar convencida da capacidade efetiva que os atores privados possam ter de prover
suas necessidades educacionais em melhores condigdes do que o Estado. Traz, igualmente,
para a discussdao, a educagdo como um direito social universalmente reconhecido
(“entitlement™). As politicas sociais tém sido, historicamente, um campo de atuag¢do do
planejamento publico estatal, para compensar ou atenuar os efeitos da economia capitalista
de Mercado ou como um esfor¢o planejado de reducdo das desigualdades sociais — neste
sentido € que se pode falar que ¢ social (Faleiros, 1986; Demo, 91). Mas, a partir da crise
econdmica e da crise do Estado, sofrem uma critica radical por parte dos atores privados,
no sentido de que de politica conjuntural eficiente (enquanto niao se revertem as
“tendéncias regressivas do mercado”) transformam-se em politicas estruturais ineficientes.
Ou, na analise de Laurell (95):

“Nao se admite o conceito mesmo de direitos sociais, ou seja, o direito de se ter
acesso aos bens sociais pelo simples fato de ser membro da sociedade, e a obrigagdo desta
ultima em garanti-lo através do Estado (...) ao contrario, ao gozo dos beneficios sociais
deve corresponder uma contrapartida de desempenho de trabalho ou ao seu
pagamento.Assim, s6 ¢ legitimo que o Estado garanta um nivel minimo de bem-estar e, em
principio, somente aqueles comprovadamente indigentes”.

Esta critica objetiva reduzir ao maximo o nivel de desmercantiliza¢do dos bens e
beneficios sociais, aumentando o peso da producdo e administracdo (embora nem sempre o
financiamento) privadas em relagdo a publica no campo dos beneficios sociais, entre eles a
educacao.

A critica dirige-se, fundamentalmente, ao Estado como provedor direto das politicas
sociais € a extensdo € a forma de sua intervengdo, estabelecendo-se como referéncia, a
eficiéncia no gasto dos recursos disponiveis, ou seja, submetendo-se os principios que
regem o carater das politicas sociais na América Latina, a critérios de ordem econdmica ou
de “menor custo” para a Sociedade. Os objetivos e os resultados da politica social
produzida e executada pelo Estado, devem ser instrumentalizados em funcao da economia.
Esta ¢ uma visdo que, mesmo considerando-se suas “boas inten¢des” com relagdo a

provisdo dos servigos sociais — entre os quais, inclui-se a educagdo — reflete um julgamento
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de natureza ideoldgica quanto a extensdo da intervengdo do Estado no campo social (
Faleiros, 86; Oliveira & Beltrao, 94).

No contexto de crise, a area social deve ser planejada e administrada dentro dos
limites impostos ao Estado e as suas tradicionais formas de intervengdo ou, o que ¢ dizer o
mesmo, dentro das novas fungoes do Estado que deixa de ser provedor, executor e
controlador das politicas sociais, deixando “a Sociedade e ao Mercado”, a autonomia e a
liberdade de articular suas novas ¢ mutuas relagdes no campo econdmico e social. A
descentralizagdo de gestdo ¢ uma mudanca institucional que expressa em um espago
particular (o local, o municipal, o regional), a vigéncia dessas novas relagdes. Implica em
reconhecer que outros atores, que nao apenas o Estado, estabelecem as modalidades e
formas de funcionamento e oferta dos servigos sociais, obtendo resultados de gestdao
superiores aos que obteria se permanecesse fechado a intervencao desses atores. No limite,
recusa a definicdo e regulacdo desses servicos como “direitos sociais”, € os insere, atraveés

da dindmica desencadeada, na “regulagdo pelo Mercado” (Coraggio, 1996).

4 — O Planejamento na Descentralizaciao pro Sociedade

O cenario que se configura, a partir da crise e das pressoes por reforma do Estado,
na maioria dos paises latino-americanos, considerando-se a imposi¢ao de uma ideologia
que gradativamente torna-se hegemonica na regido, parecia ndo comportar outra alternativa
do que a oferecida pelos atores privados. A escassez de recursos e a predominancia da area
econdmica nas decisoes sobre politicas sociais, juntamente com o fortalecimento da posigao
politico-institucional dos “ministérios técnicos” no interior do Estado (Reimers, 89, 90),
reduzem as tarefas dos planejadores a “tarefas estratégicas”, mas limitadas a consideragdes
oorcamentarias (Casassus, 94).

Mas os cendrios, no campo social, sdo contraditorios e abertos a outras
possibilidades, porque, fundamentalmente, sdo construidos no processo social, no qual o
Estado, enquanto poder central, é um dos atores, embora ator protagénico no planejamento
social. Embora a critica ao modelo de Estado e ao modelo de planejamento centralizado e
tecnocratico tenha unido, na América Latina, diferentes forcas politicas e no contexto da

crise, as decisdes sobre politicas sociais submetia-se a ideologia do “Estado Minimo” ou da
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eficiéncia econOmica, também estavam presentes outros atores para 0S quais a
governabilidade e a legitimidade do Estado, correspondia & obtencdo da democracia como
objetivo comum de mobilizagao politica.

A descentralizacdo, para esses atores, colocou-se como uma alternativa estrategica
para garantir a eficiéncia e a eficacia da educa¢do como direito social. A descentralizagdo
coloca-se como a criagao e fortalecimento de mecanismos de participagdo politica desses
novos e diferentes atores surgidos na luta pela democracia. Constituiu-se, naquele
momento, como uma reforma institucional que viabilizaria a participagdo e permitiria o
exercicio da cidadania. A crise econdmica dos anos 80 e seus desdobramentos (ajustes e
reforma do Estado), refor¢a as demandas por descentralizagdo da gestdo educativa, mas no
sentido contrario a dos atores privados, ou seja, de instrumento de politica social e nao
apenas de instrumento de eficiéncia economica.

Em fins dos anos 80 e principios dos anos 90, o cendrio no qual ocorrem as
experiéncias de descentralizagdo na regido, parece tornar hegemonica uma tendéncia na
qual se verifica o protagonismo dos atores privados (regulagdo pelo Mercado) e no qual os
dirigentes politicos assumem os riscos proprios a essa forma de regulagdo, dentre eles, o da
seletividade, da diferenciacdo e da segmentagdo dos sistemas educativos (Barros Silva,
1995).

Seletividade, em virtude de incentivar a logica de tratamento privilegiado para
setores com maior capacidade de insercdo em uma economia de mercado, a partir de suas
proprias origens sociais, com a capacidade correspondente de “adquirir” uma educagdo de
melhor qualidade; diferenciagao, por induzir ao aumento das desigualdades no interior da
estrutura social, se se considerar que melhores escolas e melhor educacao (avaliadas pelo
mercado), influem na disputa por melhores empregos; fragmentacio, por incentivar a
maior heterogeneidade ja existente entre regides e localidades — a despeito do argumento de
“respeito as suas identidades e peculiaridades” — e dificultar a possibilidade de
implementacdo de politicas compensatorias na area social e de politicas educativas
homogéneas e/ou diferenciadas segundo as necessidades de seus principais beneficiados -

nas “regioes e localidades” (26)

(26) As expressdes “regional” e “local” podem ser utilizadas em diferentes contextos. No caso de “regido”,
pode estar se referindo a América Latina em relacdo aos paises capitalistas centrais ou a uma regido nos
limites de um dos paises latino-americanos, neste caso, em relagdo ao territorio nacional. Estamos nos
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Laurell, analisando as tendéncias de politica social na regido, naquele contexto,
também constata os efeitos da regulagdo dos direitos sociais pelo mercado, pelos efeitos
estratificadores que provocaria, por exemplo, entre segmentos rurais e urbanos, assalariados
e ndo-assalariados ou de saldrios baixos e altos no interior de um mesmo segmento social
ou entre diferentes faixas etarias. E Juan Casassus (98), destaca que a regulagdo pelo
mercado potencializaria a relacdo nivel socio-econdémico / rendimento escolar e
incentivaria a utilizacdo de uma variedade de critérios para promover a selecdo por
diferenciacdo e segmentacdo (culturais, financeiros, étnicos, status, género), aumentado a
iniquidade ao nivel do conjunto do sistema educativo.

Ratinoff (96) notava que em termos de planejamento educacional, o dilema se
coloca entre sustentar uma politica social na perspectiva da oferta dos servigos educativos
ou na perspectiva da demanda. No primeiro caso, o Estado continua tendo papel
predominante, como provedor e regulador dos servigos sociais; no segundo, o Mercado ¢
que determinard o montante de recursos e as modalides de servigos educativos a serem

colocados a disposi¢ao da Sociedade.

No setor educativo, a descentralizacdo ¢ proposta ante uma situagdo de perda do
monopolio do ensino por parte do Estado e, particularmente, dos Ministérios da Educacao
como instancias decisorias e orientadoras das reformas educativas (e, portanto, de gestdo e
de planejamento) e a emergéncia de uma ampla e diversificada oferta educativa
independente do Estado, como um dos fendmenos mais significativos na América Latina,
frente a debilitacdo do Estado. Com a descentralizag¢do, neste contexto, multiplicam-se os
agentes e lugares de onde se planeja e se administra a educacdo, mas instala-se, igualmente,

a “fragmentacao do poder politico” (Rivas, 89; Casassus, 90).

referindo, no presente texto, a “regides” e “localidades” dentro de um territério nacional. Conforme Sérgio
Boisier (87) e Carlos A . de Mattos (97), no contexto da globalizagdo capitalista, uma localidade ou uma
regido pode ligar-se aos centros capitalistas centrais através de um mercado crescentemente
internacionalizado. Isto ocorre, por exemplo, em regides nas quais existem atividades econdomicas de
importancia e onde se emprega alto nivel de tecnologia. Neste caso, a descentralizag@o supera conceitos como
o do “federalismo” ou “unitarismo”.
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Em um contexto no qual o Estado parece ter pouca capacidade de intervengdo e
ainda mostra muitas dificuldades de autoregulacdo, sdo restritas as possibilidades de
planejamento e gestdo e se modificam as caracteristicas dessa acdo tomando em conta as

limitagdes objetivas do contexto em que as tendéncias predominantes sdo aos do Mercado.

Tal limitagdo € reconhecida, por exemplo, em uma das mesas redondas organizada

pela OREALC sobre a crise na gestdo educativa:

“Uma limitagdo de importancia € o que se poderia chamar de ‘curto — prazismo” imperante.
Se bem que para o setor privado esta é quase uma condi¢do de funcionamento pela
dimensdo do risco e incerteza em que atua, no setor publico se manifesta pelas dificuldades
que conduzem a administrar a conjuntura (...). Posto que a perspectiva educacional ¢ de
médio e longo prazos, quais seriam as agdes basicas necessarias para que o Estado assuma
um papel neste nivel? Quais seriam os requisitos para fazer da educagdo um projeto
nacional que motive um consenso social minimo que se projete mais além da conjuntura?”’
(“PARA LA CRISIS ACTUAL, QUE GESTION EDUCATIVA?”, OREACL/UNESCO,
1990).

Os processos de descentralizacdo em curso traziam implicita uma perspectiva de
democratizacdo, justica social, equidade, participacdo, cidadania... mas como
compatibilizar essa tendéncia com as pressdes para privatizacdo? Que fungdes cabem ao
Estado e dentre elas, quais se devem descentralizar e desconcentrar? Onde situar os niveis
de autonomia? Nos Estados? Nos Municipios? Nas escolas? Como enfrentar o
fortalecimento dos grupos privados no interior do aparelho de Estado e a resisténcia dos
segmentos burocraticos e das instancias intermediarias de decisdo, bem como as pressdes
corporativas e clientelisticas tipicas dos sistemas politicos que, embora federalizados, nao

tinham, como constatou O’Donnell (87) um poder politico central efetivo?

Coloca-se para os planejadores educacionais a tarefa de viabilizar os processos de
descentralizagdo no quadro das propostas de reformas do Estado, tendendo, juntamente
com a administragdo publica da educacdo, a rever metodologias que nao eram adequadas
para “a coordenagdo de agentes multiplos, controle de processos dindmicos e gestdo de
organizacdes complexas num quadro de escassez de recursos e de diversificacdo de fontes
de financiamento”, como se colocava nas discussdes sobre as tendéncias da Gestdo ¢ do

Planejamento Educacional (OREALC, 1994).
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Ao mesmo tempo, a descentralizagdo, na medida em que integrava um projeto
politico no qual se pretendia investir de autoridade as estruturas politico-administrativas
locais para o desempenho de fungdes antes concentradas nas instancias centrais ou
intermediarias de governo, colocava para os planejadores problemas técnicos, institucionais
e organizacionais que nao poderiam ser menosprezados, ja que incidiam também na questao

da eficiéncia de gestao nas esferas regionais e locais (27).

No debate que se iniciou na area educacional, no inicio dos anos 90, busca-se novos
conceitos e metodologias de planejamento e a necessidade de se rever os marcos de
formagdo de planejadores. Isto refletia a énfase que se deu, nas reformas educativas dos
anos 90, para os problemas de gestdo dos sistemas educativos, muito mais do que sua
expansdo. Esta preocupacdo emerge da percep¢ao das grandes dificuldades de administrar,
no quadro da crise, o conjunto dos sistemas educativos, a partir de uma instancia central — o

Estado e dos limites de formacdo de gestores e planejadores naquele contexto.

Vislumbrava-se para os planejadores, um cendario, no qual, como afirmava Garcia
(90) “a Educagdo poderia consolidar-se como forca propulsora de outras mudancgas
qualitativamente significativas no conjunto da politica adotada ou poderia, simplesmente
ser considerada como bem supérfluo a ser descartada em detrimento de outras inversoes
que atendessem as urgéncias mais agudas do aqui e do agora, num quadro agravado de

misérias e incertezas”.

(27) Se a descentralizago integrava um projeto politico que objetivava efetivamente investir de autoridade as
estruturas locais, para a formulacdo de suas politicas e o desempenho de func¢des antes concentradas no
governo central, que competéncias deveriam ser exclusivas deste governo, quais deveriam ser concorrentes e
quais, complementares aos governos regionais e locais? Por outro lado, dever-se-ia, desconcentrar para
depois descentralizar? E neste caso, a descentralizagdo deveria ser funcional, apenas ferritorial, ou ambas,
considerando-se os paises de regimes federais ou unitarios? (Cf. Vieira, “Em busca de uma teoria da
Descentralizacdo”, 1990). Para Sérgio Boisier, a fun¢do de dotagdo (distribuigdo de recursos), deveria ser
objeto do planejamento centralizado; a de compensagdo (negociagdo dos efeitos da descentralizagdo sobre as
regides), caberia ao planejamento “desconcentrado” e as de ativagdo (participagdo dos diversos atores
sociais), do planejamento descentralizado (Boisier, apud Sonia M. Fleury Teixeira, 1990).
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No cenario em que a ideologia do Mercado lograsse €xito e em que as politicas de
ajuste economico, de curto prazo, penalizassem os setores sociais, 0s processos de
privatizagdo tenderiam a avancar como formas de justificar os investimentos em politicas
sociais A privatizacdo assumiria prioridade nos processos de descentralizacdo. O
planejamento se orientaria por visdes de curto-prazo e a atuacdo dos planejadores limitar-
se-ia a definir para os tomadores de decisdo, em que areas deveriam ser feitos os cortes e
restricdes orcamentdrias. Temia-se, neste caso, o agravamento da situacdo de
ingovernabilidade politica “com leis e normas sociais suplantadas por grupos e toda sorte
de interesses espurios superpondo-se ao interesse coletivo” (Garcia, 90).

Mas, simultaneamente, os processos de descentralizagio apontavam para

perspectivas inovadoras: a possibilidade de que ao conjunto da Sociedade, aos novos atores

sociais e politicos emergentes no processo da redemocratizagdo politica, fosse
proporcionada a oportunidade de interferir nos processos educativos através de um novo

modelo de gestao, objetivando o alcance efetivo da equidade do ensino.

Neste cenario, constata-se, igualmente, algumas tendéncias no debate sobre os
rumos e as perspectivas do Planejamento Educacional na América Latina, no marco

historico da crise do Estado:

— uma critica aos métodos tradicionais de Planejamento a partir de uma critica ao

modelo de Estado historicamente construido na regiao;

— propostas de novos marcos conceptuais para a analise das mudancas da gestao

dos sistemas educativos, nas quais se enfatizam os processos de descentralizagao;

— tentativas de repor as tematicas relativas ao planejamento e a administragao

dentro de uma perspectiva eminentemente politica e ndo apenas economica;

- tentativas de compreender as novas relagdes que se estabeleciam entre o Estado e a
Sociedade e tentativas de se compreender onde deveria situar, neste contexto, a acao

planejadora;

- discussdo sobre qual seria o perfil dos novos agentes educativos (planejadores e

administradores) e quais as exigéncias para o planejamento em um contexto de
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descentralizagdo, aberta as demandas sociais e politicas de outros atores que ndo apenas o

Estado (28).

Neste ultimo item, destacava-se a presenca cada vez mais significativa dos atores
externos, principalmente, as agéncias internacionais financiadoras de projetos educacionais,
como o BID e o Banco Mundial e a generalizagdo, mesmo entre os agentes internos, das
formas de avaliagdo da “eficiéncia” dos sistemas nacionais e regionais de ensino ¢ até de
definicdo de contetidos curriculares € modelos de gestdo “adequados as transformagdes da

ordem econdmica e as mudangas produtivas e tecnologicas” (29).

Os processos de descentralizagdo apresentavam-se como “macro-tendéncias” de
gestdo na América Latina, mas ndo existia consenso, na diversidade de atores sociais e

politicos, quanto a sua orientagdo e seus resultados.

(28) No ambito da OREALC, foram realizadas varias reunides em que se faz o balanco do planejamento
educacional desde os anos 60 e se conjectura sobre qual seriam as exigéncias para os planejadores e gestores
para o final da década, considerando-se o risco permanente de crises econdmicas e politicas e também, os
desafios colocados pelas mudangas produtivas e tecnoldgicas. Na VII Reunido Técnica da REPLAD, em
1994, resumindo as discussdes, Inés Aguerrondo e Ramén Casanova concluiram pela necessidade da
preparacdo dos planejadores nos diversos niveis e instincias do sistema educativo, ndo s6 para o dominio das
habilidades normativas (elaborar planos, projetos, programas) mas, principalmente, para lidar com situa¢des
novas, proprias de cada realidade particular, em que sdo mais importantes, as habilidades politicas e
estratégicas. Com base na analise dos participantes, verificava-se a diversidade provocada pelo ajuste dos
sistemas nacionais ao novo contexto e as varias situagdes na regido: ruptura no padrdo tradicional ou
preservagdo dos estilos tradicionais de planejamento, com enfoque administrativista ¢ normativo em alguns
paises e até reducdo completa da capacidade de planejar em outros, neste caso, com problemas de
governabilidade do sistema educativo.

(29) A generalizagdo e até, a aceitacdo passiva dos diagnosticos dos sistemas nacionais de ensino, feitos pelas
agéncias internacionais por parte dos governos da regido — inclusive servindo de referéncia para politicas e
reformas educacionais - colocavam a necessidade de se pensar em uma “perspectiva latino-americana de
planejamento/gestdo” que ndo fosse reprodugdo dos modelos externos, embora procurasse aproveitar a
expriéncia internacional. Na OREALC, por exemplo, identificava-se uma preocupagdo com os critérios de
avaliacdo do desempenho pedagodgico das escolas latino-americanas, segundo os critérios do T.I.M.S,
definidos nos Estados Unidos e aplicados, indistintamente em paises da Asia, Africa e América Latina. Em
contrapartida, a OREALC publica “Medicion de la Calidad de la Educacion” (1994) e em 1996, realiza-se
uma discussdo para se elaborar um modelo de avaliagdo que levasse em conta as realidades, interesses e
expectativas dos paises latino-americanos e a integragdo econdomica e cultural da regido (Cf. Seminario
Internacional de Avaliacion y Estandares en la Educacion en América Latina: Realidades y Desafios”, Rio de
Janeiro, 1996).
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Para os agentes privados, para os quais a desregulagdo era conditio sine qua non
para a liberacdo das atividades econOmicas de seus condicionamentos politicos (ou da
regulagdo do Estado), a descentralizagdo significava privatizacdo e abertura ao Mercado.
Para os atores sociais, implicava democratizagdo, abertura dos sistemas educativos aos
requisitos da Sociedade e participacdo no planejamento e na gestdo das organizacdes
responsaveis pelas politicas sociais. Ambas as orientagdes traziam implicacdes quanto a

legitimidade das politicas sociais e a governabilidade politica.

A tentativa de se estabelecer marcos conceptuais para se compreender as novas
relagdes entre o Estado e a Sociedade, sem desconhecer a importancia dos setores privados
(empresariais, produtivos, que se orientam fundamentalmente pelo mercado) e propor
alternativas para os setores educativos, reflete-se no ambito da CEPAL/OREALC que
publicam varios documentos em que se analisa a gestdo educativa no contexto da crise do
modelo de desenvolvimento econdmico € da crise do Estado na América Latina, no
momento que estavam em curso profundas transformagdes nos padrdes tecnoldgicos e

produtivos numa dindmica gerada nos paises capitalistas centrais.

Faz-se uma analise critica do padrao historico de desenvolvimento latino-americano,
baseado na exportacdo de produtos basicos e na industrializacdo substitutiva de
importacdes. Este padrdo teve origem no periodo pos-guerra, declina nos anos 70 e entra
em crise nos anos 80 agudizando-se os niveis de pobreza e de dualizagdo social. No caso
dos sistemas educativos, constatava-se que apesar de ter-se deteriorado em termos
qualitativos, mantiveram-se as suas tendéncias expansivas, seja por inércia, por decisdes

politicas dos governos ou por pressdes da populacao.

Democratiza¢do, inser¢do internacional, descenso das remunera¢des minimas,
aumento da cobertura educativa e acentuada massificacdo dos meios de comunicacio,
sugeriam que nos anos 80 os paises da regido experimentaram profundas transformagdes
que repercutiriam com grande for¢a em seu futuro desenvolvimento. Nos anos 90,
colocavam-se os desafios de como avangar, de maneira simultinea, para obter um
crescimento sustentdvel com mais equidade e democracia. A idéia central era de que a
incorporagdo ¢ a difusdo de progresso técnico se constituia no fator fundamental para que a

regido desenvolvesse uma crescente competitividade que a permitisse inserir-se de maneira
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exitosa na economia mundial e assegurar um crescimento constante (OREALC/CEPAL,

1996).

Uma competitividade baseada em um “espirito rentista”, apoiada em baixos salarios
e com abuso na depredag@o dos recursos naturais e do meio ambiente - o que denominava
de “competitividade espuria”- ja nao correspondia as tendéncias da economia mundial e
perdia cada vez mais vigéncia no futuro. Propunha a “competitividade auténtica”, que
supunha contar com recursos humanos em boas condi¢des e com capacidade para agregar
progressivamente valor intelectual e progresso técnico na exploragdo dos recursos naturais.

Alcanca-la, supunha adotar um “enfoque sistémico do esfor¢co produtivo”, vale
dizer, que se a empresa era um elemento central, a competitividade deveria ser considerada
na perspectiva de uma sociedade mais equitativa, com maior igualdade de oportunidades e
com maior capacidade de integracdo, com uma cidadania efetiva tanto no economico

quanto no social, requerendo assim uma perspectiva ética e politica de cidadania.

Para a OREALC/CEPAL, a estabilidade politica estard sempre ameacgada frente a
baixos niveis de integracdo e altos indices de pobreza e frustragdo de aspiragdes e a
novidade era de que, desta vez, esta perspectiva adquiria “forte validade no terreno mesmo
da economia, pois o enfoque sistémico mostra os limites do aproveitamento dos baixos
salarios, a incongruéncia entre a necessidade de recursos humanos capazes de incorporar
progresso técnico ¢ uma populagdo em condigdes de pobreza e com baixos niveis de
formagao”. Isto requeria uma “interagdo concertada de todos os elementos” para “promover
consensos nacionais ao redor das politicas, mudangas institucionais ¢ mobilizagdo de

recursos internos necessarios para levar a cabo as transformagoes”.

Nesta nova fase, era necessario a mudanca nas formas de atuacdo do Estado e de seu
modelo organizacional, para apoiar o setor empresarial na realizagdo de suas
responsabilidades proprias no ambito produtivo, promover, igualmente, o estabelecimento
das bases para alcangar competitividade internacional e impulsionar uma maior equidade e
sustentabilidade ambiental. A estratégia proposta supunha uma reorganizagdo da gestao
educativa para estimular a autonomia de cada institui¢ao e centro educativo. Tratava-se, em

ultima analise, de abrir a educagdo aos requerimentos da Sociedade, priorizando-se a
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educagdo, como requisito para que o proprio Estado possa competir internacionalmente

(OREALC/CEPAL, 1996).

Reconhece-se que os paises da regido tinham pela frente o desafio de mudar a
gestao dos sistemas educacionais no quadro de uma profunda mudanga do papel do Estado
em que se deixou de considerar a educagdo, a capacitagdo e a investigagdo como atividades
separadas, para integra-las entre si € com os setores produtivos. Em que “se deixou de lado
a idéia de uma administracao burocratica e rigida dos sistemas educacionais, para promover

a sua flexibilidade e sua constante adaptagdo ao entorno” (OREALC/CEPAL, 1996).

Relativiza-se, desta forma, a centralidade do financiamento estatal exclusivo das
atividades educacionais, para enfatizar a busca de novas fontes, a contribuicdo das
empresas ¢ o compromisso da Sociedade com a Educagdo. A visdo fechada dos sistemas
educacionais, oferece-se uma proposta que os abre aos requerimentos da sociedade ¢ da
economia. Passa-se de um enfoque centralista para uma visdo descentralizada que busca
fortalecer a autonomia dos estabelecimentos e instituicoes dedicadas a produgado e difusao

do conhecimento.

O estimulo a descentralizacdo da gestdo e a autonomia dos centros educativos, nao
significaria, entretanto, a dispersao, a desordem, na medida em que exista, simultaneamente
as iniciativas privadas, grupos sociais, enfim, da sociedade civil, um sistema educativo
nacional que fixe as linhas gerais das politicas educacionais e regule o “que fazer”
educativo. Na determinagdo dos recursos publicos para a educag¢do, o documento inclui,
agora, o aporte dos setores privados como forma de compensar as diferengas e

desigualdades de acesso e qualidade da educacao.

Neste sentido, a recuperacao da capacidade de planejamento em novas bases era de
extrema importancia. E esta capacidade deveria estender-se por todas as instancias do
Estado e igualmente, pelas organizagdes da sociedade, inclusive para que a
descentralizagdo ndo agravasse as desigualdades regionais e locais e, portanto, a

“inequidade.

Para os planejadores, o cendrio apresenta-se de forma complexa: assim como o
Estado perde o monopolio da oferta de ensino e se desencadeiam processos de

descentralizagdo, multiplicam-se os lugares de onde se planeja e torna-se mais estreita e



- 169 -

limitada a capacidade de interveng@o e coordenagdo do Estado. Para os atores privados que
se orientam pela logica do Mercado, esta ¢ uma condicdo natural, necessaria, inclusive,
para enfrentar situagdes conjunturais de recessdo, onde a incerteza a o risco fazem parte das
estratégias de agdo. Mas considerando-se que os sistemas educativos, para responder as
demandas sociais, devem ser planejados numa perspectiva de médio e longo prazos, como
avaliar a sua eficiéncia e a sua eficacia? E se ndo demonstrar eficicia, como justificar seu

financiamento publico?

A convergéncia daquelas duas racionalidades nos processos de descentralizagdo,
nao surgia de uma decisdo somente referida ao sistema educativo: era parte de um processo
de reforma e reconstrugao do Estado, no qual se pretende modificar o padrao de suas
relagdes com o Mercado e a Sociedade e no qual tornam-se proeminentes os papéis dos
atores privados e sociais no quadro de redistribuicdo de poderes, de estabelecimento de
novas relagdes poder central/poderes locais que implicam em mudangas substanciais nos

modelos organizacionais € nos procedimentos administrativos.

Naéo estaria fundado em critérios exclusivamente técnicos: antes, seria resultado de
um trabalho de arquitetura politica que tem como pano de fundo a recuperagao de
legitimidade e governabilidade do sistema politico, no qual os sistemas sociais — € o
educativo, em particular — exercem papel fundamental, enquanto estruturas que comportam
demandas sociais, mas que podem, em um contexto de crise, ser atendidas

concorrentemente via Estado e via Mercado.

Tal como as politicas de ajuste econdomico, as mudangas nos sistemas educacionais
de formas centralizadas para formas descentralizadas, apresentavam caracteristicas
similares nos paises latino-americanos e abriam tanto a possibilidade de democratizagao
das relagdes dentro e fora daqueles sistemas, como apresentavam o risco de tornd-los mais
excludentes, ja que, historicamente, o custo social daquelas politicas tenderia a recair sobre
as instancias de governo mais proximas da populagdo. Por outro lado, a implementagao da
descentralizagdo, implicava em estabelecer um processo de negociagdo (ou de conflito)
entre atores cujo poder politico era essencialmente assimétrico, como o governo federal em
relacdo aos estados federados ou provincias e estas, em relacdo as municipalidades e

localidades. A gestdo ¢ o planejamento passariam a ser feitas, basicamente, em diferentes
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espagos de poder politico e, portanto, de decisdo, dependendo ser o pais, unitario ou

federal (Senén Gonzalez, 1994).

A implementagdo de processos de descentralizagdo ndo obedeciam, de um lado, a
um planejamento implicito mas, por outro lado, ndo prescindiam do planejamento. Na
perspectiva da ideologia do Mercado, esses processos deveriam ocorrer pela via da
privatizagdo ou da assimilagdo da Racionalidade Privada em suas formas de gestdo. Esta
perspectiva, como afirmou Garcia (90), trazia como consequéncia, entre outras “a sensagao
de que o planejamento e a administracdo cientificas eram instrumentos arcaicos € nao
indispensaveis”, de forma que “todo esfor¢o de planejamento dos anos anteriores, em
termos praticos e teodricos, seria abandonado sem que nada o substituisse” ou como se “a
improvisagao passasse a ocupar o lugar das analises e das projecdes e, da mesma forma, os
escassos quadros técnicos disponiveis fossem marginalizados das oficinas de planejamento,
em nome de um novo pragmatismo totalmente descomprometido com os horizontes mais

amplos da Sociedade” (30)

(30) Observa-se uma situagdo de certa forma, confusa: no ambito da CEPAL, critica-se as formas
centralizadas e rigidas de planejamento e se realiza um esfor¢o para a construgdo de novos marcos tedricos e
conceituais que dessem conta do contexto de crise ¢ das mudangas produtivas e tecnologicas; no ambito dos
organismos financeiros interncionais, exige-se o planejamento ao nivel das instincias intermedidrias e locais
do Estado, como condi¢do para a obtenc¢do de recursos e no ambito da OREALC, enfatiza-se o planejamento
ao nivel das organizagdes, como imprescindivel para um novo estilo de gestdo educativa (Cf. “Modelo de
Gestion GESEDUCA”, 1994). Enfim, reconhece-se a “necessidade do planejamento” para a fixagdo de
“metas, estratégias, objetivos” , cuja implementagdo dependeria das diversificadas estruturas de poder
surgidas na sociedade. O “plano” como expressdo material do planejamento, era algo inadequado ao novo
contexto
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CAPITULO 5

PLANEJAMENTO NA DESCENTRALIZACAO:

EM BUSCA DE UMA TEORIA DE ACAO

1 — Consideracoes iniciais

Nos anos 50 a 70, o planejamento na América Latina esteve dominado pela visao
“racional - normativa” e “compreensiva”, periodo em que se iniciaram os planos nacionais
de desenvolvimento e se desenharam os planos de desenvolvimento educacional,
destacando-se a influéncia da OCDE e da CEPAL. A visdo normativa constituiu um esforgo
para introduzir a racionalidade no exercicio de governo ou alcangar o futuro desde sua
projecao no presente. Constroi-se a partir de técnicas de projecao de tendéncias a médio e a

longo prazo e sua consequente programagao.

No ambito educativo, foi um modelo de planejamento utilizado para viabilizar o
crescimento quantitativo do sistema e lograr a expansao da cobertura educativa a partir de
uma instancia central. Expressava uma visao linear do futuro, consistindo o planejamento,
pois, em aplicagdo de técnicas de projecdo do presente para o futuro. Neste enfoque, a
dindmica propria da sociedade estava ausente, bem como seus atores e suas interagdes,
constituindo-se em um modelo de alto nivel de generalizacdo e abstracdo. Segundo
Casassus, era um planejamento “que se coadunava com a cultura normativa e verticalista do

sistema educativo tradicional e do modelo de Estado no qual se sustentava”.

Mattos (88), afirma que a pratica do planejamento normativo na América Latina foi
estimulada pela ideologia desenvolvimentista, tanto na fase populista quanto autoritaria,
levando a criagdo de nucleos tecnocraticos de planejamento na burocracia estatal - as
“ONP” ou “Oficinas Nacionais de Planejamento”. O planejamento era o mesmo que
“planejamento do desenvolvimento” no qual a realidade era reduzida a sua dimensdo
econdmica e a analise econdmica, fundamento tedrico para a sua compreensdao. A maior

parte dos planos de mudanca social produzidos nesta fase, segundo Mattos, ndo teve o
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respaldo dos grupos economicos e sociais, o que dificultou aliancas para dar sustentacdo

politica a sua implementacao.

Testa (89), afirma que o Planejamento Normativo tendia a fixar normas de contetido
racional e consistentes entre si, que se referem a um momento futuro: as metas sdo
quantificadas e entrosadas temporal e espacialmente; o “plano”, instrumento basico de
governo, nao teria oponentes € o planejador seria um técnico trabalhando em uma oficina
que ¢ instancia especializada no ambito do Estado. As metas estabelecidas acabam
causando conflitos, na medida em que ndo coincidem com a dinamica real dos interesses
econdmicos e sociais. O planejamento é percebido pelos diversos atores como um
instrumento da forca social e politica que ocupa temporariamente o aparelho de Estado e

que pretende “reger” os interesses sociais em seu proveito.

No marco de um processo de descentralizacdo (regional, local), uma constatagao
obvia por parte dos teoricos do planejamento, era quanto as limitacdes do Planejamento
Normativo. Era uma forma de planejamento que pressupunha governos cujo poder
politico/administrativo esta concentrado, nao sendo, pois, compartilhado pelo conjunto dos
atores sociais. No caso de haver consenso na base o planejamento normativo ¢ eficaz, mas
isto dificilmente ¢ conseguido, segundo Testa (89), em uma sociedade que nao passou por
transformagdes politicas radicais, ou seja, em que ndo ocorreu (como nos paises socialistas)

uma mudanga prévia na estrutura politica de poder.

2 — A alternativa “prospectiva” e “estratégica”

Entre as varias tendéncias de planejamento, surgidas nos anos 80 para
diferenciarem-se da tendéncia normativa predominante, destaca-se a do Planejamento
Prospectivo, onde se estabelece que o futuro ndo se explica necessariamente somente pelo
passado, mas também intervém ‘“imagens” que se imprimem no presente € que, em
consequéncia, o orientam. Desta maneira, o futuro € previsivel através da construgdo de
cenarios. Aplicando-a aos processos descentralizadores, os cendrios possiveis seriam

basicamente trés: o protagonismo do Mercado, o protagonismo da Sociedade ou uma
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conciliagdo entre os interesses privados e os interesses sociais na educacdo. Mas “ao
mesmo tempo em que se concebem multiplos cendrios do futuro, se esta dizendo que o
futuro também ¢ multiplo e por isto, incerto. Passa-se, desta forma, de um futuro unico,

para um futuro multiplo e incerto” (Casassus, 94).

A necessidade de considerar a idéia de “futuros alternativos no planejamento” e de
reduzir a incerteza, gera, desde as fontes mais diversas, o que poderia ser considerado como
a “flexibilizacdo do futuro no planejamento”. Deste ponto de vista metodoldgico, os
cenarios se constréem através da técnica de matrizes de relagdoes e o impacto entre
variaveis. Ao mesmo tempo, iniciam-se esfor¢os para cobrir o territério com o
microplanejamento, os mapas escolares e o desenvolvimento das projegoes de requisitos de

recursos humanos (Casassus, 94; Casanova, 94).

O Planejamento Prospectivo, com a técnica de construgdo de cenarios, foi uma
alternativa ao Planejamento Normativo, num momento em que os efeitos da crise se
tornavam mais perceptiveis e criou condigdes para o desenvolvimento do Planejamento
Estratégico. A gestao estratégica consiste na capacidade de articular os recursos que possui
uma organizacao (humanos, técnicos, materiais e financeiros) para se chegar a um cenario
desejado. Trata-se, enfim, de estabelecer normas e procedimentos que permitam relacionar
a organizacdo com o seu entorno, colocando em relevo sua missdo, as resisténcias, as
debilidades e as oportunidades que tera pela frente, em uma visao de médio e longo prazos

(Matus, 87; Casassus, 97).

No contexto da descentralizagdo, a utilidade e a eficdcia da proposta estariam na
possibilidade de dar aos planejadores, uma teoria ¢ um método que levassem em conta a
presenca de uma variedade de atores com diferentes espagos de poder e diferentes projetos
politicos em relagao ao poder central articulando o planejamento diretivo € o planejamento
operativo, ou a dire¢do politica e as instdncias de planejamento, evitando as decisdes
improvisadas dos dirigentes politicos e a auséncia de diretrizes ¢ de andlises de “correlacao
de forgas” entre os atores nos diferentes espagos de gestdo e de planejamento (local,

regional, nacional) (1)
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3 - A descentralizacdo como um “projeto politico local e autonomo”

As diferentes propostas alternativas ao Planejamento Normativo foram
profundamente influenciadas pela contexto de crise e as conjunturas politicas de transi¢ao
democratica em varios paises latino-americanos. No caso da utilizagdo do Planejamento
Estratégico no setor educacional, os planejadores acabaram por se limitar a tragar cenarios
em que se priorizava tado-somente a utilizagdo eficiente dos recursos financeiros disponiveis
e a aperfeigoar técnicas orcamentarias, nos limites das politicas de ajuste econdmico, a qual
teriam que adequar-se as politicas educacionais. Sem utilizar todos os recursos possiveis
através de um efetivo processo de planejamento estratégico, os planejadores tornaram-se
“planejadores estratégicos de recursos escassos” (Casassus, 94) servindo, indiretamente, a

um projeto politico a objetivos limitadamente econdmicos e instrumentais.

As questdes colocadas pelos diversos processos de descentralizagdo que sdo
implementados em resposta a um contexto de crise, ndo se reduziam a questdes de

“escassez ou nao-escassez de recursos”, mas eram de natureza politica e ideoldgica.

(1) A critica ao planejamento normativo ¢ a proposta, teoricamente fundamentada e sistematizada, do
planejamento estratégico, coube a Carlos Matus, no &mbito da CEPAL, depois de sua experiéncia no governo
socialista de Salvador Allende. Segundo Matus, o planejamento estratégico eleva a capacidade de governo,
ao articula-la com um projeto de governo e a governabilidade do sistema (‘“Planificacion y Gobierno”, 1987).
Para enfatizar a dimensdo politica de seu método e teoria, Matus chamou-a de “planejamento estratégico
situacional” (“Politica, Planejamento ¢ Governo”, 1993). Mais recentemente, Matus fez uma revisao de sua
teoria, diante das criticas de que estaria “instrumentalizando a politica” e, em ultima analise, incorrendo no
mesmo equivoco da proposta normativa. Ao nosso ver, isto nao invalida seu esfor¢o de contribuir para dar
novos rumos ao planejamento latino-americano e sua marcante influéncia no debate nos anos 80 e 90.
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Metodologias de planejamento estratégico-or¢amentario, com objetivos puramente
financeiros e orcamentarios, apresentavam de imediato suas limitagcdes para viabilizar
aqueles processos considerando-se a diversidade de atores sociais, além do Estado e dos
agentes economicos privados, presentes e potencialmente capazes de interferir e contribuir

[IP!

a sua maneira” para uma gestao descentralizada “em beneficio da Sociedade”.

A insuficiéncia das metodologias normativas, prospectivas ou estratégico-
or¢amentarias de planejamento, frente a complexidade dos variados processos de
descentralizacdo em curso na América Latina, era decorrente, se levarmos em conta seus
fundamentos tedricos e conceituais, de sua refratariedade ou resisténcia em considerar as
diversas racionalidades implicitas nos processos de descentralizagdo, capazes de direcionar

a redistribui¢do de poder politico deles resultantes.

A descentraliza¢do, em um contexto de crise e de transi¢do politica, coloca-se como
um desafio aos planejadores no sentido de encontrar uma base conceptual e metodologica
adequada a um situagdo na qual o planejamento deixa de limitar-se a uma instancia central
de governo para exercerem o papel de mediadores entre o Estado e os diferentes atores
presentes no processo, para direcionar os processos de descentralizagdo “em beneficio da
Sociedade”. Uma alternativa seria fundamentar a a¢do planejadora em uma visdao da
Educacdo como parte de em projeto politico local, autonomo e auto-sustentado

(Rondinelli, 81; Preteceille, 87; Boisier, 87; 88; Borja, 87).

Essencialmente, um processo planejado de descentralizagdo teria no horizonte a
possibilidade concreta de “aumentar o poder, a autonomia de decisdo e de controle dos
recursos e responsabilidades e as competéncias das coletividades locais em detrimento do
Estado central através de uma reforma politico-administrativa e institucional, objetivando
democratizar os processos sociais, aumentar a participagdo dos atores sociais e coletivos e

reduzir a injustica social nas coletividades locais envolvidas™.

A descentralizacdo surge, desta forma, como um poderoso mecanismo de
socializagcdo politica das classes populares, por meio dos atores sociais e politicos nela
envolvidos, promovendo formas participativas de planejamento e gestdo e,

simultaneamente transformagoes econémicas e sociais de tendéncia igualitaria (Borja,
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1987). A descentraliza¢do insere-se em um projeto amplo de democratizacdo do Estado,
pela oferta da educacdo como um direito social, pela participagao e controle social de sua
gestdo. Isto requer a capacitagdo dos atores sociais e politicos para identificarem seus
proprios problemas e prioridades de desenvolvimento. A redistribuicdo de poder politico e

o desenvolvimento regional e local seriam, desta forma, um sé processo ( Boisier, 1988).

[3

Para Boisier, a “descentralizagdo politico-territoral” assim concebida, como “um
novo contrato entre o Estado e a Sociedade”, reduziria a burocracia, implementaria a gestao
e o planejamento locais e aumentaria a eficiéncia das agéncias centrais que se desligariam
de atividades rotineiras, dedicando-se a tarefas de coordenagdo e fixagdo de diretrizes
gerais para as politicas sociais. O resultado final, seria um planejamento e gestao

descentralizados que “incrementariam a unidade nacional e restituiriam a governabilidade e

a legitimidade politica do Estado”.

O instrumento para a viabilizagdo deste processo de descentralizagdo “em beneficio
da Sociedade” e que pretende opor-se aquele defendido pelos atores privados, ou pela
Racionalidade do Mercado, seria a constru¢do de um projeto politico local alternativo em
relagdo aos interesses dos grupos sociais € econdmicos dominantes, no qual a educagdo
teria um papel determinante, ndo apenas pelo que ela representa em termos de expectativas
de mobilidade social, o que lhe confere importancia e centralidade, mas pelo seu potencial

de mobilizagdo social.

As reflexdes em torno do planejamento refletem, desta forma, uma expectativa
bastante otimista quanto ao consenso que se poderia obter nas coletividades locais em torno
desse projeto alternativo. Ha, igualmente, uma confianga na “representatividade e
legitimidade das liderangas politicas locais e num processo social e politico regido pelo
objetivo de uma ‘construcgdo social da regido’ ou localidade que se converte em sujeito de
seu proprio desenvolvimento, sob o signo da ‘concertacion’ e da participacdo social”

(Boisier, 1988).

A descentralizacdo intensificaria, fortaleceria e multiplicaria os poderes politicos
locais e regionais, equilibrando-os com o poder politico central, garantindo aos grupos
sociais e aos individuos, nos limites de um dado territorio (localidade/regido), a expressao

de seus interesses concretos com relagdo as politicas sociais, através de um amplo processo
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de discussao e/ou de discussdes periddicas e organizadas, nas quais chegariam a um acordo
sobre 0 que querem e como desejam gerir os setores sociais € como devem investir os

recursos ha area econdmica ou de infra-estrutura.

A multiplicagdo de experiéncias de descentralizagdo em torno de projetos politicos
autonomos, dentro das peculiaridades e potencialidades de cada regido ou localidade,
acabaria, desta forma, por atingir, gradativamente, todo o espago territoral nacional. O
projeto politico seria a garantia de que todos os sistemas e organizagdes de uma localidade
ou regido (saude, educacdo, cultura, agricultura, industria, etc.), possam efetuar seu
planejamento de forma coordenada e articulada ou de “forma estratégica e interativa” (Da

Costa, 86; Tassara, 86; Borja, 87) (2).

4 — O “Planejamento Estratégico Interativo”

O “Planejamento Estratégico Interativo”, como proposta de planejamento adequada

a um processo de descentralizac@o, a partir de um projeto politico “concertado” com todos

os atores sociais e politicos envolvidos nas politicas publicas de uma regido e/ou localidade,

fundamenta-se no pressuposto de que “nenhum sistema social pode ser transformado de

uma s6 vez, partindo de um estado inicial e chegando a um estado desejado” uma vez que
(13 ~ .

a transformagdo tem de ser gradual e cada mudanca real que ocorre no sistema pode

modificar a defini¢do do estado desejado” (Melo, 1977; Da Costa, 86; Tassara, 86).

(2) No ambito da CEPAL e também da UNESCO, encontram-se muitas referéncias sobre experiéncias de
descentralizagdo e otimismo quanto a sua generalizagdo por todo o territorio. No Brasil, a experiéncia de
Lages, no estado de Santa Catarina, ¢ citada como um exemplo de gestdo local bem sucedida. Projetos de
desenvolvimento das bacias hidrograficas latino-americanas, de desenvolvimento das comunidades locais em
Israel ou as experiéncias francesa e espanhola sdo considerados parcialmente exitosos. No Brasil, a
experiéncia da SUDENE, criada pelo economista Celso Furtado, ¢ um marco histérico de intervengado
diferenciada do Estado em uma regido. Na literatura sobre historica sobre Planejamento, John Friedman cita o
Projeto de Desenvolvimento do Vale do Tenesse (EUA), pds-crise de 1929, uma das primeiras experiéncias
de planejamento “cientificamente conduzido” em um pais capitalista liberal. Todas estas experiéncias
fundamentam-se, de certa forma, em uma visdo incrementalista, para enfrentar problemas de integracdo
econdmica ou desigualdades regionais tipicas de paises latino-americanos e de areas pobres de paises
capitalistas desenvolvidos (Cf. Da Costa, “Estratégias de Desenvolvimento”, 1986).



178 -

As caracteristicas do “estado desejado”, devem ser estabelecidas de modo a se
constituirem em critérios que permitam a avaliacdo de cada mudanca incremental,
fornecendo uma direcdo geral que articula as acdes tomadas. Portanto, o incrementalismo
exige o desenvolvimento simultaneo de duas dimensdes: a estrutura da organizacdo e o

processo de planejamento.

A estratégia procura criar condigdes para que um sistema aprenda a planejar
conforme uma atitude interativa, incluindo as caracteristicas de participagdo,
coordenagdo, integragdo e continuidade. “Através de um incrementalismo articulado, um
sistema avanga passo a passo, alcangando objetivos incrementais que sdo derivados das
diretrizes principais que estabelecem a dire¢cdo na qual o sistema deve se mover. Esta
direcdo procura superar as limitacdes do incrementalismo disjunto, assegurando que as

acOes incrementais ndo se degenerem em inagao ou “nao-planejamento”(Melo, 77) (3)

O planejamento estratégico interativo prevé a necessidade de articulagdo explicita
da organizacdo ou de um sistema de organizagdes, propiciando meios para que as agdes
desenvolvidas pelos atores envolvidos sejam efetivas. “O fortalecimento da articulag@o,
tanto na dimensdo do processo de planejamento quanto na estrutura da organizagdo ¢
alcancado somente através de um processo de aprendizado participativo em que as agdes

de diversas partes do sistema sofram uma mudanga na dire¢do da colaboracao”.

Torna-se necessaria, portanto, uma estratégia articulativa que proporcione aos
atores e agentes envolvidos a participacdo e o envolvimento em um projeto visando
objetivos comuns, no qual participam tanto os decisores (politicos) quanto os executores
(administradores) das agdes. Os planejadores assumem, neste caso, ndo tanto o papel de
“formuladores de planos” para outrem, mas de estimuladores do planejamento por parte
dos atores envolvidos, através da motivacdo, informacdo, conhecimento, sabedoria e
imaginagdo necessarias para que os atores possam planejar efetivamente as agdes em

funcao de um projeto comum .

(3) Faz-se aqui uma diferen¢a entre “incrementalismo articulado” e “incrementalismo disjunto”, com base no
trabalho de Maria A. C. Melo (1977), que reuniu reflexdes de diversos autores a respeito. Sua conclusdo ¢
que o planejamento incremental, sem duavida, propde uma estratégia que venha superar as dificuldades
inerentes ao planejamento compreensivo racional, abrangente, em que as decisdes tomadas, desde o inicio,
devem ser as “decisdes certas”. O incrementalismo limita-se a considerar apenas politicas que apresentem
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O planejamento estratégico interativo constitui-se, desta forma, em uma alternativa
ao planejamento racional-compreensivo, inadequado tedrica e metodologicamente a um
processo de descentralizacdo, no qual estdo envolvidos atores com diferentes perspectivas e
com uma diversidade de interesses, mas supde, como foi colocado anterioremente, um
projeto comum — no caso um projeto politico - no qual estdo claramente explicitados os
objetivos e as metas da descentralizacdo da gestdo das politicas sociais e supde a

participagdo efetiva de todos os atores envolvidos neste projeto.

5. As dificuldades “objetivas” de um “projeto politico local e autonomo”

No debate sobre a descentralizacdo enquanto parte de um “projeto politico
autdbnomo”, surge uma perspectiva nao tanto otimista sobre suas efetivas possibilidades,
trazendo outras questdes para os planejadores. Trata-se da possibilidade de desenvolver um
projeto de descentralizacdo progressista € nao conservador nos limites de determinado

territorio — estado ou provincia, municipio, localidade.

Ao otimismo de um processo de descentralizagdo gerador de um “projeto politico
local e auténomo”, coloca-se o pessimismo da impossibilidade “objetiva” de um projeto
local/regional de desenvolvimento, consensual, no qual participassem todos os atores —

publicos e privados.

Este pessimismo advém de uma perspectiva “classista” da descentralizagdo, ou seja,
os atores representativos dos grupos sociais dominantes — obviamente, grupos privados - s0
aceitariam participar de um projeto comum e coletivo “em beneficio da Sociedade”, se ele

coincidissem, no todo ou em parte, com seus valores, interesses ¢ demandas ( Mattos, 88).

pequenas diferengas, examinando suas consequéncias e promovendo permanentes reajustes nos objetivos
fixados. Envolve, assim, uma sucessdo de “mudangas incrementais”, permitindo que a cada passo, se possa
aprender a partir das consequéncias das decisdes anteriores, ndo exigindo, assim, um entendimento completo
da situagdo, como sugere a estratégia racional-compreensiva. Mas o risco € que pode conduzir a uma
dispersdo de ag¢des, uma vez que se limita ao curto prazo e a pequenas mudangas, nada garantindo que uma
sequéncia de pequenos passos possa conduzir a uma mudanga significativa da situagdo. Neste sentido, Melo
propde o “incrementalismo articulado”.
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As tentativas, por iniciativa dos planejadores, para a obtengdo de um consenso
social e politico e de um projeto dele resultante, implicaria em minimizar os conflitos
sociais e ideologicos que constituem as “praticas sociais concretas” dos atores envolvidos.
Trata-se de superestimar a “gestdo local” como representativa do “popular” e/ou do
“progressista”, a0 mesmo tempo em que se responsabiliza a “gestdo estatal central” como
causadora das diferencas, heterogeneidades e desigualdades sociais € economicas. O
“espaco local”, neste caso, apenas reproduz as relagdes de dominagdo politica ou de
exploracdo econdmica vigentes em toda a sociedade e em todo o “espago territorial
nacional”. Nao seria uma “redistribui¢do territorial de poder”, proporcionada pela
descentralizagdo que, imediatamente, criaria a possibilidade de um projeto local e/ou

regional autdbnomo e progressista em termos de politicas sociais.

Nao se poderia, assim, simplesmente abstrair ou desconsiderar formas institucionais
que sdo a expressao de relagdes politicas e sociais de dominacao seja em um contexto de
centralizagdo ou de descentralizagdo. Um processo de descentralizagdo, concebido tao-
somente como redistribuicdo territorial de poder, pode contribuir e/ou potencializar a
“fragmentagdo de poder” e a “dispersdao ideologica” ja existentes e que sdo proprias das
bases reais de poder politico em uma sociedade capitalista de mercado (Restrepo, 87,

Mattos, 88).

A descentralizagdo, por si s6, ndo seria capaz de deter os avangos dos processos
econdmicos territoriais (nacionais, regionais, locais), onde se produzem e se reproduzem
continuamente, relagdes sociais e econdmicas capitalistas, favorecendo grupos econdmicos
privados e, mais ainda, articulando-os com interesses que extrapolam, ndo raro os limites
de um territorio regional ou local. Nao ha possibilidade concreta de um projeto que ignore
essas relacdes: seja regional e/ou local, o espago continua um espaco de
produgdo/reproducdao de relagoes de Mercado. Os atores privados ndo deixardo de
identificar-se, primeiro, com essas relagdes e a partir delas, concordariam ou ndo em
participar de um projeto politico regional/local: seus interesses continuariam,

rigorosamente, sendo os mesmos em qualquer parte do territorio.

Um projeto politico local autdnomo, a partir de um processo de descentralizagao,

seria muito mais fruto de uma “visdo voluntarista e utdpica” ( De Mattos, 88). Nas recentes
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experiéncias de descentralizagdo na América Latina, em um contexto de crise, haveria o
risco de que os atores privados, representativos de grupos econdmicos e sociais dominantes,
se aproveitassem da descentralizacdo em beneficio de seus proprios interesses € nao em
beneficio de transformagdes socio-econdmicas significativas, impulsionadas pela gestdo e

planejamento descentralizados.

Paradoxalmente, os processos de descentralizagdo, resultariam em crises de
governabilidade quando, precisamente, pretendiam fazer frente a elas, na medida em que o
fortalecimento de poderes locais levaria a fragmentagdo do poder politico do Estado (poder
publico, estatal) e ao fortalecimento do poder politico privado, ampliando sua capacidade
de intervencdo na gestdo das politicas sociais ou, mantendo e, em certos casos, ampliando
as desigualdades e injusticas sociais e econdmicas nas coletividades locais. Considerando-
se, portanto, que se esta tratando de setores sociais, alguma forma de centralizagdo sempre
seria necessaria, para que se resguardasse o que era essencial as politicas publicas, ou seja,

seu carater social (Dror, 1987).

Refletindo em torno dessa perspectiva (pessimista) a alternativa de agdo para os
planejadores, diante das dificuldades objetivas de um processo de descentralizagdo em uma
sociedade capitalista de Mercado, seria pensar de que forma poderia ser feita uma
reestruturagao politico-administrativa e uma consequente redistribuicao territorial de poder
que, sem causar uma reversdao completa no processo, reconduzindo-o a situagdo anterior
(centralismo extremo), nas regides onde a descentralizacdo ja estivesse em curso, pudesse
garantir uma gestdo descentralizada das politicas sociais, nos limites de estruturas politicas
efetivamente participativas e democraticas. A criagdo de mecanismos institucionais
efetivamente democraticos nas coletividades locais, portanto, precederia o inicio de um

processo de descentralizagdo.

Um processo de descentralizacdo seria, desta forma, eficaz se fosse parte integrante
de um processo maior de democratizagao politica, no qual as regides e localidades seriam
estimuladas a criar e institucionalizar canais de participagdo politica amplamente
representativos e legitimados pelos multiplos atores sociais, antes ou durante a
transferéncia formal de tarefas, fungoes e responsabilidades, no ambito de uma gestdao

descentralizada (4).
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Trata-se, em ultima analise, de considerar que um processo de descentralizagdo abre
o leque de participacdo de uma diversidade de atores sociais e politicos dentro e fora dos
sistemas educativos, nas comunidades locais, com o objetivo ndo apenas de comprometé-
los no processo de gestao, mas sobretudo, de possibilitar que se expressem quanto ao que se
espera de uma gestdo descentralizada e em que momento (e para qué) devem se fazer
presentes. A existéncia de canais de participagdo politica e a mudangca no papel dos
planejadores tornam-se conditio sine qua nom para que uma descentralizagdo atinja seus

objetivos (5).

Nestas circunstancias, a discussao que se coloca como absolutamente necessaria, na
implementacdo do processo de descentralizagdo, situa-se no campo das relagdes entre o

planejamento ¢ a politica.

(4) Um processo desta natureza iniciou-se na América Latina ainda durante a vigéncia dos regimes
autoritarios. No caso do Brasil, é importante citar a iniciativa de varios Estados, governados pela oposi¢do ao
regime militar (caso dos estados de Minas Gerais e Sao Paulo, respectivamente durante os governos de
Tancredo Neves e Franco Montoro), em que se estimulou os municipios a se unirem em torno de uma
Associa¢do Micro-regional, com diretorias eleitas democraticamente e presidida por um prefeito municipal.
Essas Asociagdes tornaram-se interlocutoras das Prefeituras Municipais junto ao poder central do Estado ¢ da
Unido. Nos limites do municipio, foram criados Conselhos Comunitarios, com ampla participagdo popular,
com o objetivo de discutir planos diretores, orgamento ou solugdes para problemas de interesse local. Ainda
durante os regimes autoritarios, generalizou-se na América Latina um amplo movimento municipalista com
o objetivo de fortalecer politica e administrativamente os municipios, considerados o “locus” primario a partir
do qual os individuos participam efetivamente da vida do Pais, movimento este que se fortalece na
redemocratizacdo. Em boa parte, essas experiéncias espelharam-se na experiéncia européia, particularmente
Franga, Itdlia e Espanha (V. Solari & Escobar, “El Municipio y la Democracia Moderna, 1996; Werner
Altman, “O Municipio como base de uma nova Federacdo”, 1989 e o conjunto de textos coordenado por J.
Borja, “Manual de Gestion Municipal Democratica”, 1987).

(5) Na literatura produzida nos anos 80 sobre as diferentes formas de se envolver as comunidades locais no
planejamento, o papel do planejador modifica-se radicalmente: ja ndo seria um técnico a servigo de uma forga
politica instalada no aparelho central do Estado ou o integrante de um nucleo esclarecido e competente com a
funcdo de “dar racionalidade” aos processos decisorios. Propde-se que ele atue junto as coletividades locais,
na condi¢do de “assessor”, cuja atividade profissional ajuda essas coletividades a mover-se eficazmente na
dire¢@o que, democraticamente, escolheu. O papel fundamental do planejador seria, entdo, de “ativador” e
“orientador”, audando as coletividades a decidirem entre varias alternativas e, ao mesmo tempo, de
“habilitador” e “capacitor” técnico, social e politico (Cf. Paulo Haddad, “Planejamento e Justi¢a Social”,
1980). Pedro Jacobi destacou a importincia do trabalho dos planejadores, no sentido de assessorar os
dirigentes politicos locais no sentido de obter a participag@o substantiva e ndo apenas formal dos cidadios na
gestdo publica (Cf. Descentralizagdo Municipal e Participagdo dos Cidadaos”, 1990.
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6. Planejamento, Descentralizacio e Participacio Politica.

A descentralizacdo ¢é, comumente, aceita como um mecanismo efetivo de
participagdo e intervengdo dos diversos grupos e atores sociais na gestdo dos sistemas
educacionais, no sentido de transformar a politica educacional em politica social efetiva,
baseada no pressuposto de que ndo seria imposta ou concedida, mas conquistada,
constituindo-se em uma oportunidade para se obter o desenvolvimento social e politico das
regides, municipios e comunidades locais.

A atenuagdo das condi¢des de desigualdade social, seria, entdo, resolvida no
confronto entre atores sociais ( “possuidores”’e “despossuidos”; “privilegiados” e “ndo-
privilegiados”, etc.) no qual a participagdo no poder politico ¢ fator determinante do acesso
ou nao-acesso aos beneficios sociais. A participacdo na conquista de direitos sociais teria
um carater emancipatorio no caminho da conquista da cidadania (Dallari, 84; Bordenave,

84).

Por outro lado, a participagdo na gestdo e planejamento das politicas sociais nao
ocorreria de forma voluntéria e espontanea. Nao existiria ainda, no estagio dos processos de
descentralizagdo educativa na América Latina, a perspectiva de se implantar, a curto ou
médio prazo, um processo de ‘‘auto-planejamento” ou de “auto-gestdo”. Seria
imprescindivel e oportuna, a atuagdo do Estado, através dos planejadores publicos,
inclusive para nao se instalar, juntamente com um processo de descentralizagdo, uma
situacdo de “nao-planejamento” ou de “afazendamento do planejamento” (Demo, 91; Costa

& Cavalcanti, 90, 91).

Metodologicamente, os planejadores enfrentariam problemas de ordem politica e
tecno-operacional, como mostram as discussdes que relacionam o planejamento e a
participacdo em geral (Cornely, 78; Borja, 87; Gondim, 92; Demo, 91) e o planejamento ¢ a

participagdo em um contexto de descentralizagao.

Em primeiro lugar, quais as opgdes concretas que teriam os planejadores para
incorporar efetivamente a diversidade de atores (publicos e privados) em um processo de
participagdo democratica na gestdo das politicas sociais, no caso, na gestao descentralizada

educativa? Que modelo ou modelos de planejamento poderiam superar tanto as formas
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tradicionais que se tornaram predominantes nos anos 60 e 70, em um contexto altamente
centralizado e, a0 mesmo tempo, as formas “basistas” motivadas pelo amplo movimento de

democratizagdo politica das sociedades latino-americanas?

Em segundo lugar, que metodologia assumiria tanto os aspectos tecno-operacionais
quanto os aspectos politicos do planejamento para ndo se incorrer na “critica pela critica”
de suas formas centralizadoras e tecnocraticas e, a0 mesmo tempo, ndo se limitando a esses
aspectos, caindo no “apoliticismo tecnocratico as avessas” ou no “basismo comunitario” ?

(Kuenzer, 90; Oliveira, 97).

Em terceiro lugar, surge a questdo de interesse direto dos setores educacionais que ¢
de dotar os atores e agentes educativos (profissionais, na acep¢dao de Casassus, 94), de
preparagdo técnica e politica para defender os interesses da educagdo frente a setores
institucionalmente mais organizados e tecnicamente melhor preparados dentro do aparato
estatal,como os setores burocraticos tradicionais, os setores ligados ao planejamento
econdmico (fortalecidos em periodos de crise) e os grupos tecnocraticos e fora deste

aparato que sao os grupos privados na area educacional (6).

E por ultimo, como garantir a participagdo sem que ela se transforme em uma
“fachada” que esconde a interferéncia corporativa ou de grupos politicos clientelisticos,
para os quais nao interessa a racionalidade em termos de decisdo na alocagdo e
investimento dos (parcos) recursos financeiros para a educagdo? Como garantir a
direcionalidade da politica educativa como parte das politicas sociais, no sentido de

favorecimento da maioria da populagdo? (7).

(6) E bastante heterogéneo na América Latina, o nivel de organizagdo profissional do setor educativo,
variando igualmente, a eficicia de atuagdo politica. No México e na Venezuela as organiza¢des docentes
tiveram, até recentemente, um papel relevante, chegando a assumir responsabilidades de controle na
contratagdo de professores ¢ de regulamentagdo das normas trabalhistas. Os processos de descentralizagdo
desencadeados nestes paises, desde os anos 80, quebraram até certo ponto a hegemonia sindical docente na
gestdo da 4rea educativa, ao modificarem os vinculos trabalhistas entre docentes e o governo federal,
enfraquecento politicamente as entidades. Por outro lado, a estreita vinculagdo dessas entidades com partidos
politicos, parece estar mais fragilizando do que fortalecendo a organizagdo sindical. Lucia Avellar, em um
estudo sobre clientelismo e politica educacional no Brasil, conclui que o movimento docente tem enfrentado
um dilema basico que ¢ formar interesses e solidariedade no setor educativo que possam resultar em sua
eficaz organizagdo para disputar poder politico e, consequentemente, os recursos publicos para a Educagéo.
(“Politica Educacional e Clientelismo no Brasil”, UNICAMP, 1996).

(7) Na extensa bibliografia sobre planejamento e participagdo, divulgada em fins dos anos 70, com o inicio da
abertura politica em alguns paises e nos 80, com a transi¢do democratica, era comum a preocupagao com os
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No esfor¢o para se construir uma metodologia adequada a um contexto de gestdo
descentralizada, cujo éxito dependeria da possibilidade de se estabelecer um processo
efetivamente participativo de planejamento, verifica-se que, embora a participagdo nao
possa ser imposta pelo Estado, ndo poderia, por outro lado, dispensar certa direcionalidade,
face as implicagdes técnicas e operacionais da descentralizacdo (Demo, 91; Souto Maior &
Gondim, 92).

Os enfoques surgidos sobre planejamento participativo e democratico, tentam, desta
forma, construir categorias, critérios e parametros de analise que possam incorporar 0s
aspectos técnicos e politicos do planejamento, a partir do fato de que os processos de
descentralizagdo constituem-se em uma redistribuicdo de poder politico do centro para a
periferia (regides e localidades) e nesta, a incorporagdo na gestdo educativa de novos e
diversificados atores. Nao haveria, portanto, uma unica racionalidade presente no
planejamento participativo, mas uma racionalidade constituida de valores politicos, que se
referem as formas participativas de gestdo e outra racionalidade, fundamentada em valores
técnicos, que se referem a necessidade de se garantir eficiéncia e eficacia através da gestao

descentralizada.

A racionalidade politica deveria ter como critério de atuagdo dos planejadores, os
aspectos interativos do planejamento, que levam em consideragdo a existéncia de diversas
forcas sociais e politicas (e seus atores representativos) capazes de interferir na gestdo
educativa, de forma competitiva; a racionalidade técnica, em geral, interpretada como
sendo a caracteristica primordial do planejamento, enfatizaria os aspectos intelectivos que
se orientam em uma perspectiva de que “a a¢do pode subordinar-se a razdo” e de que “o
comportamento pode dirigir-se ao alcance de determinados fins, desde que se escolha os

meios mais adequados e racionais” (Oszlak, 78, apud Ohep, 91).

limites da participagdo puramente formal dos cidaddos de uma localidade no processo de planejamento.
Citamos os trabalhos de Jordi Borja , “La Participacion Ciudadana” (1987); de Seno A . Cornely, “Subsidios
sobre Planejamento Participativo”(1978) e Paulo Haddad, “Planejamento e Justiga Social” (1980). No Brasil,
Lina M. Pontes Gondim e Souto Maior publicaram na Revista de Administragdo Publica (Fundagdo Getulio
Vargas), excelentes textos sobre o tema. No México, destacamos a revista da Sociedad Interamericana de
Planificacion, especialmente o volume 21 (83/84) que explorou a questio sob diversos angulos.
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A racionalidade técnica (intelecgdo) tem como principal instrumento o planejamento
que pressupde a analise como uma constru¢do intelectual, mas ndo desenvolve elementos
que orientem a a¢do dos diversos grupos e atores envolvidos em um processo participativo
e democratico de gestdo. Seu enfoque baseia-se em “uma analise das realidade social que
pode ser orientada por modelos tedricos mais ou menos estruturados, os quais permitem
objetivar os fatos com o auxilio de categorias que o compreendam e, por conseqiiéncia,

podem ser tratados dentro da relagdo de causa-efeito” (Ohep, 1991)

A racionalidade politica (intera¢do) tem na negociacdao seu principal instrumento,
através da qual as preferéncias individuais e grupais em direcdo a determinados objetivos
sociais sdo os elementos motivadores do intercambio para a tomada de decisdes. “Para a
intelec¢@o, o importante ¢ a busca da politica correta de acordo com critérios estritamente
técnicos (...) € para a interacdo, ndo ha politica correta sendo aquela que ¢ acertada em

termos de um consenso entre os diversos atores sociais e politicos” (Ohep, 91).

A descentralizagdo coloca os planejadores diante de uma realidade social que ndo
pode ser predizivel e cujos problemas ndo podem ser resolvidos simplesmente através da
escolha de um “modelo mais adequado”. Trata-se de uma realidade imprevisivel, dinamica,
incerta, resultado das multiplas ac¢des de intercdmbio que tém lugar no seio da Sociedade. A
descentralizagdo admite (e estimula) a interven¢do de multiplos atores dos quais se espera
envolvimento no processo de forma participativa e democratica € ao mesmo tempo,
compreensao de que se tem de garantir uma certa direcionalidade ao processo para que nao

se perca a dimensao da eficiéncia e da eficacia que se espera de uma gestdo descentralizada.

O planejamento participativo e democratico, ocorre, portanto, em uma realidade
social onde se verifica a presenca de ambas as racionalidades e desafia os planejadores a
construgdo de conceitos que, incorporando ambas as racionalidades presentes na realidade
social, sejam referéncia para a determinagdo de critérios de uma acao planejadora e que, a
partir da racionalidade técnica, assuma a racionalidade politica como fator determinante

no processo de descentralizacao.

Mas, como garantir que a participagao nao se transforme em legitimagao de um
poder politico local? Como garantir que todos os atores estejam em condicdes de participar

em igualdade de condicdes e a gestdo local das politicas publicas? Como evitar que os
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esquemas locais de intercambio politico ndo se apropriem da descentralizagdo em seu

favor?

Subjacente a essas questdes, estaria a responsabilidade de se desenvolver
mecanismos que possibilitassem a participacao igualitaria dos diversos grupos e atores
sociais no processo de descentralizagdo, para que seja garantida a equidade das politicas
sociais, transcendendo os aspectos formais da participagdo e, consequentemente,

estimulando as localidades a caminharem na constru¢ao da cidadania

r

O pressuposto disto ¢ o de que a pobreza econdmica e social ¢ agravada pelas
condig¢des de “pobreza politica” e esta restringe as condi¢des de participagdo ja que impede
ou dificulta a organiza¢do dos diversos segmentos populares (Demo, 88: Guimaraes, 90).
Integrantes do aparelho do Estado, ocupando fungdes estratégicas nos processos decisorios
de implementagdo de politicas publicas a nivel nacional, regional e local, os planejadores
enfrentam, em primeiro lugar, a questdo de colocar seus conhecimentos técnicos ou a
servigo de uma descentralizagdo que interessa aos grupos € movimentos sociais que lutam
pela reducdo das desigualdades sociais e das estruturas que as sustentam ou a servigo de
grupos econdmicos ¢ politicos aos quais a descentralizagao ¢ instrumental a seus interesses

privados.

Trata-se, portanto, de rejeitar uma visao tecnocratica e neutra do planejamento e de
aceitar que a atuagdo dos planejadores, para viabilizar um processo de descentralizacao
educativa efetivamente democratico, dependeria do conhecimento das condigoes politico-
institucionais na qual ocorrera a descentralizagdo, da identificagdo dos interesses e
demandas dos diversos atores em condigdes de potencializar, com sua participagdo e
interferéncia, um projeto politico de constru¢do da cidadania através da gestdo

descentralizada da educacdo.

Estaria estreitamente ligada as formas pelas quais os diferentes atores de um
processo social e politico local apreendem e/ou “apropriam-se” da descentralizagdo das
politicas sociais — estas historicamente geridas por um poder central — que nem sempre
apresenta-se a diversidade desses atores de forma clara, precisa, unidirecional, mas julgada

a luz de seus interesses especificos e/ou do intercAmbio
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O planejamento democratico em um processo social e politico local, no qual se
insere o processo de descentralizagdo que implica a redistribuicdo do poder politico,
transcende as preocupagdes em “aplicar corretamente” os elementos racionais-normativos
do planejamento que, embora sejam uteis para capacitar os agentes no sentido de
operacionalizar a elaboracdao de planos, programas e projetos a nivel local e regional, nao

eram suficientes para construir a viabilidade politica da descentralizacao.

A discussdo tedrico-metodologica de como implementar um planejamento
participativo e efetivamente democratico nas comunidades locais, deveria sair do campo
das ciéncias administrativas e economicas e adentrar o campo das ciéncias politicas e
sociais, especialmente se se tratava de planejamento educacional. Ao mesmo tempo,
desafiava os planejadores a buscar o engajamento efetivo dos atores sociais e politicos
locais em propostas de mudanca e transformagdo da educacdo, enquanto parte de um

projeto politico e dentro dele, de politicas publicas na drea social (Aguerrondo, 90; Merhy,

95).

Manifesta-se, desta forma, na reflexdo sobre os rumos e tendéncias do planejamento
educacional, a consciéncia da limitagdo dos parametros tradicionais de planejamento
proprios de uma gestdo centralizada, na qual o Estado e o ator politico protagdnico, face a
extensdo e complexidade das transformagdes econdmicas, produtivas e tecnologicas e seus
efeitos no plano organizacional e de gestdo, além da presenca de novos atores sociais e
politicos e a diversidade de suas demandas (Cf. documento final do “Congresso de Gestao e

Planejamento para o Desenvolvimento da Educagao”, 1990).

A experiéncia latino-americana tem demonstrado que, num contexto de crise, mais
do que dificuldades técnico-administrativas, financeiras, normativo-legais e
organizacionais, dificuldades que, obviamente, ndo podem ser menosprezadas — o0s
planejadores educacionais tém enfrentado dificuldades de construcio da viabilidade
politica da descentraliza¢do e de garantia de sua legitimidade junto aos atores sociais e
politicos, num quadro de permanente risco de governabilidade, face a gradual auséncia do
Estado das areas sociais e¢ consolidacido de um modelo educacional de exclusdo e

segmentagdo. Isto implica, para os planejadores, em formular uma teoria de agdo que



- 189 -

considere questdes de natureza politica e estratégica que € sair do campo do “dever ser”

para o campo do “poder ser” (Dror, 1987; Matus, 93).

Na realidade educacional latino-americano, os planejadores véem-se na posi¢ao de
confrontar, permanentemente, o projeto politico da descentralizacdo — “uma solucao nao-
tradicional para questdes tradicionais”- com a dindmica politica e social local, cujos atores
tém as suas representacdes proprias de educacdo e suas praticas proprias de gestdo e
administragdo do ensino. Devem estar em condi¢des de “identificar resisténcias e potenciar

[

apoios, via negociagdo, cooptagdo ou consenso” e “ identificar quais os mecanismos
concretos que os atores sociais e politicos ‘intra’ e ‘extra’ sistema educativo, empregam

para impedir, bloquear ou apoiar projetos de transformagao educativa” (Aguerrondo, 1990).

Mas o fato da descentralizagdo integrar um projeto politico cuja perspectiva ¢ de
democratiza¢do de gestdo de politicas sociais, abrindo-a aos requisitos da Sociedade —
portanto, uma perspectiva progressista da descentralizagdo — ndo quer dizer que se
estabelecem de imediato condi¢des de transformacgao educativa, através de um modelo de
gestdo que pretende a mudanga de comportamentos, atitudes e valores dos diversos atores
sociais em relacao as politicas publicas na area social e portanto, de mudanga do padrao de

relagdo entre o Estado e a Sociedade.

A descentralizacdo potencializa a intervengdo de atores sociais que se movem por
diversas racionalidades, entre elas, a Racionalidade do Mercado, para a qual ¢ sindbnimo de
privatizagdo das politicas sociais. Considerando-se as caracteristicas dos processos de
descentralizagdo iniciados nos anos 80 e em curso na regido e a discussdo estabelecida entre
os planejadores e dirigentes politicos, ndo parecia razoavel supor que seria possivel
implementar esses processos simplesmente ignorando ou excluindo estes atores cujo
potencial de intervengdo, nas condigdes historicas latino-americanas, nas quais se inserem
os sistemas educativos (privados e publicos), encontrava-se altamente desenvolvido e,
provavelmente, muito mais desenvolvido do que os demais atores — entre estes os do

proprio setor educacional.

As iniciativas da descentralizagdo na América Latina partiram de um projeto
politico do poder central, tanto em regimes democraticos quanto autoritarios. Nos regimes

democraticos, na medida em que pretendia devolver (ou desenvolver) poder politico nas
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coletividades locais, o poder central dispunha-se a abrir mdo do monopolio de uma série de
tarefas e competéncias de gestdo e de planejamento das politicas publicas na area social, na
expectativa de que uma gestdo descentralizada pudesse ser “instrumento de construgdo da

cidadania” e de fortalecimento da Sociedade.

A opcao pela descentralizagdo, como resultado de um projeto politico amplamente
discutido com a Sociedade, desdobra-se, naturalmente, na implementacdo planejada da
descentralizagdo em bases democraticas e participativas. Uma vez implantada nas regides e
localidades, implicava na adog@o, pelos atores sociais e politicos envolvidos também de
formas democraticas e participativas de planejamento e gestdo, principalmente os
diretamente envolvidos nos sistemas educativos (diretores, administradores, dirigentes

educacionais, etc.).

Os planejadores publicos encontravam-se, portanto, face a necessidade da
constru¢do da viabilidade politica da descentralizacdo, em assumir que ela ndo poderia ser
imposta unilateralmente pelo Estado ou implementada sem qualquer direcionalidade,
absolutamente livre de quaisquer normas, liberando as forgas politicas locais de quaisquer
restrigdes ou constrangimentos. As “regras do jogo do processo politico da
descentralizagdo, embora tendo a sua especificidade nas trés esferas de gestdo do Estado,

refletem a desigualdade social e econdmica que ¢ de toda a Sociedade” (Caballero, 87).

A participacdo politica, portanto, era profundamente assimétrica, em conseqiiéncia
dessas desigualdades que estdo na base das sociedades latino-americanas; nas
desigualdades de desenvolvimento entre regides e localidades e da fragilidade de
organizacdo da Sociedade perante o Estado e o Mercado. Havia, portanto, davidas de que
ndo havendo direcionalidade nos processos de descentralizagdo, ndo se evitasse maior
aprofundamento das desigualdades, na medida em que ¢ delegada aos agentes privados a
responsabilidade maior da oferta dos servigos sociais ou na medida em que os atores
privados, com melhor nivel de organizagdo, pudessem usufruir dos recursos publicos para a

area social.

O exercicio efetivo da cidadania, segundo O’Donnell, tragando o quadro da crise
politica e social latino-americana, estava na razao direta da plena vigéncia dos direitos

politicos e estes, sao garantidos, na democracia liberal, pela legalidade politico-juridica e,
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obviamente, pelo poder publico estatal (reconhecimento de um poder publico frente a
diversidade dos poderes privados). A auséncia ou precariedade de vigéncia desses direitos
(como nos casos em que existem apenas formalmente), em conseqiiéncia de uma ordem
econdmica ¢ social profundamente desigual, agravada pelas precarias condigdes de
organizacao da Sociedade, reforca os poderes privados tanto politica quanto socialmente €

amplia o “déficit de governabilidade politica do Estado” (O’Donnell, 1987).

Nesta perspectiva, a descentralizacdo, como parte de uma reestruturacdo do
Estado (mudanca do padrio de relacdes com a Sociedade), objetivaria viabilizar nas
localidades, onde vivem e atuam primariamente os cidadaos, a efetividade de seus direitos
politicos e de seus direitos sociais, entre eles, o direito a educagdo, a saude e aos outros
servicos sociais basicos, pela proximidade dos seus usudrios as instituigdes que os
fornecem e pela possibilidade da sua participacdo na gestdo e planejamento. Planejada e
implementada de forma democratica e participativa, em todas as instancias do Estado
(federal, estadual, local), fortalece os setores organizados da Sociedade e a interferéncia dos
atores sociais e atores politicos e, em ultima andlise, a legitimidade do projeto politico-

educativo e a governabilidade democratica (Dowbor, 1994; Urzua & Puelles, 1997) (8).

Nas condi¢des historicas latino-americanas, os processos de descentralizagdo
poderiam estabelecer tanto as condic¢des institucionais e organizacionais para a recupera¢ao
da esfera publica ou recuperagdo do sentido publico da intervengdo estatal, quanto tornar
os setores sociais — € o setor educativo, em particular - extremamente vulneraveis ao

“assalto” dos valores de Mercado.

(8) A este respeito, Urztia & Puelles (1997) afirmam que “a governabilidade democratica requer a existéncia
de canais institucionais que permitam satisfazer as demandas de participacdo social. Essas demandas sdo
varidveis quanto ao seu conteudo e intensidade nas diferentes sociedades e contextos histdricos, mas ndo estdo
nunca ausentes e sua ndo satisfacdo pelos governos democraticos contribui para lhes tirar a legitimidade”. Por
outro lado “a governabilidade da democracia depende em grande parte da eficacia das politicas publicas e da
condugdo politica. A democracia se debilita e perde governabilidade quando os cidaddos chegam a convic¢ao
de que nem o interesse geral, nem seus interesses, aspiracdes e valores estardo protegidos sem mudancgas
radicais no sistema politico e no regime de governo” .
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Mais do que quaisquer outros setores, o educacional, como demonstrou Latapi
(1994) era extremamente importante para a constru¢do da cidadania, na medida em que
trabalha com valores morais, culturais, intelectuais etc., que condicionam as atitudes e
comportamentos de individuos e os prepara para a atuagdo politica em uma sociedade que

se pretende conduzir pela ética e valores democraticos (9).

Neste sentido, seria possivel encontrar o “ponto de equilibrio” entre o planejamento
democratico e participativo que incremente a cidadania e que, a0 mesmo tempo, estimule
formas alternativas de gestao que sendo publicas ndo se limitem ao estatal e que, aceitando
a contribui¢do da gestdo privada, ndo tornem completamente vulneravel as forcas do

Mercado um setor social da importancia da educagao?

7 — A emergéncia do “Terceiro Setor”

A reflexdao em torno dos processos de descentralizacao iniciados na América Latina,
constata que, inicialmente, eles foram motivados pelo clima permanente de crise que se
estabeleceu na regido desde os anos 80, pelas politicas de ajuste estrutural e pelas
iniciativas de reforma de Estado de carater neoliberal. Sao motivagdes de ordem economica
e financeira, em que o Estado abandona seu papel de “provedor e benfeitor” e eixo central
dos interesses sociais em luta para converter-se em administrador de uma politica que
favorece os setores acumuladores da sociedade. Neste caso, o exemplo chileno, desde os

anos 80, era representativo desta tendéncia (Hanson, 97; Guajardo, 97).

(9) Preparagdo dos jovens para torna-los “cidaddos em uma sociedade democratica”, tem constado como
objetivo politico- pedagodgico das reformas educativas em curso na América Latina. Mas é oportuno registrar
que a concepgdo atual de cidadania que tem norteado essas reformas, ndo tem muito a ver com 0 mesmo
conceito nos anos 70 ¢ 80. A tendéncia, nos anos 90, é pelo que se convenciou chamar de “cidadania
qualificada”, ou, capacidade de integragdo dos jovens a uma sociedade em que se verificam transformagdes
profundas no sistema produtivo, nos meios de comunicagdo ¢ no mercado de trabalho. Em termos politicos, ¢
uma cidadania que se orienta pelos valores liberais democraticos, fortalecendo uma nova “cultura
individualista” em que “educar para o consumo e a produc@o” toma lugar da cidadania como uma forma de
atuagdo para transformar a sociedade através da organizago ¢ atuacdo politica coletiva (Cf. Namo de Mello,
1991/93).
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A reflexdo em torno desta “deser¢do do Estado das area sociais” (Luis Aguillar,
1994), fato que caracteriza a estratégia adotada pelos Estados latino-americanos desde a
crise dos anos 80 — depois de um breve periodo, no qual o Estado, em alguns paises recém-
democratizados, tenta “resgatar a divida social para com a Sociedade”, assumindo a inteira
responsabilidade pela area social, através de programas compensatorios ou ampliacdo dos
sistemas publicos de protegdo social — e a constatacdo de que dificilmente o Estado voltara
a assumir unica e integralmente sua responsabilidade social, tem colocado a esperanca na

“emergéncia do terceiro setor” (Draibe, 89; Kurz, 95; Thompson, 97; Salomon, 98)

Constituido de uma rede de organizagdes privadas autonomas, nao voltadas para o
lucro, parte reflexo de mudangas sociais e tecnoldgicas, parte como resposta a uma crise de
confianga na capacidade do Estado em gerir com eficiéncia os servigos de protecao social,
o “terceiro setor” tem sido visto como um caminho para que as algumas institui¢des
privadas, atuando na area social, possam atender melhor as necessidades humanas e sociais.
Com sua pequena escala, flexibilidade e capacidade de canalizar a participacao popular, as
organizacdes privadas sem fins lucrativos estariam melhor capacitadas para preencher o
espago que o Estado deixou (ou estd deixando) de ocupar pela sua intencional “desercao”,
como constatou Aguillar (1994), estudando as politicas publicas no Brasil ¢ na Argentina
no periodo 1982-1992. Ou, no dizer de Draibe (1989), poderia ser considerado como
manifestacdes de “novas formas de sociabilidade social que, aceleradas pela crise, vém se

impondo gradualmente, expressando a natureza mais geral da transformacao capitalista”.

Essas novas e cada vez mais diversificadas formas de organizagdo estariam “a meio
termo do Estado e do Mercado” ou, na interpretagdo de Draibe, somar-se-iam ao Estado,
em “grupos ou redes de solidariedade social”, ampliando o grau de autonomia da Sociedade
face ao poder estatal e ao poder privado de Mercado, tornando possivel substituir o que se
constituia, sob o Estado Protetor e Provedor, monopdlio dos equipamentos publicos, pela
responsabilidade dos equipamentos privados ou de formas organizadas de sociedade. Neste
caso, o “publico” assumiria, literalmente, seu significado real, deixando de ser sinonimo de

“estatal”.

Na interpretacdo de Kurz (95) essas novas formas de associativismo e de

X3

organizacdo independente da Sociedade, estariam situadas “para além do Estado e do
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Mercado”, em um espago social difuso que ndo se confunde com a economia informal
(“formas ilegais e brutalizadas do Mercado”), sendo compostas de inumeros agrupamentos
voluntarios, destinados a conter a miséria social e barrar a destruicdo ambiental provocadas
pela voracidade do capital e pelo Mercado sem controle, dando grande importancia a gestao
autdbnoma, avangando em terrenos abandonados pelo Estado e pelo proprio Mercado, face a

sua insuficiente rentabilidade (10).

Em conseqiiéncia dessas formas de associativismo, os planejadores tém
considerado, desde os anos 80, motivados pela democracia, o surgimento de novos e
diversificados atores sociais, cuja expectativa de participagdo na gestdo dos servigos
publicos ¢ orientada, em geral, por motivacdes que nao sdo aquelas tipicas do jogo politico

ou do conflitos pelo poder.

A presenga desses atores poderia contrabalangar a influéncia politica na disputa por
recursos publicos e contribuir para mudar a relacdo Estado/Sociedade, historicamente
mediada, na América Latina, pela burocracia, pelas organizagdes corporativas, partidos ou
grupos politicos tradicionais, sob um Estado Centralizado. Parecia dbvio supor, entdo, que
encontrariam melhor espaco de desenvolvimento, em um contexto de gestdo
descentralizada da area social e que constituiriam uma espécie de “protecao” ao assalto do

Mercado sobre as area sociais via privatizagdo (11).

(10) Kurz (95) vé€ com otimismo a emergéncia do “terceiro setor”, como expressdo de um “sonho de
emancipagdo social” surgido com a modernidade, mas ndo na sua face capitalista e liberal, ou seja, da
modernidade democratica. Mas para ele “a questdo decisiva é saber se este setor tem condi¢gdes de ser um
novo paradigma de reproducdo social. Para isso, teria que ir além das simples medidas paliativas ou de
urgéncia, destinadas a “fazer curativos leves nas feridas abertas pela ‘méo invisivel’ do mercado globalizado”,
o que implica desenvolver uma perspectiva de desenvolvimento para o proximo século, em vez de ser um
mero sintoma passageiro da crise atual (“Para Além do Estado e do Mercado”, Folha de Sao Paulo,
3/dezembro/95). Thompson (1997), destacava também as visdes controvertidas sobre o Terceiro Setor na
América Latina: a esquerda, considerando-o como “instrumento do neoliberalismo” e a direita, como “novos
espagos de expansdo da ideologia comunista” (“Do compromisso a eficiéncia...”, citado).

(11) A experiéncia de gestdo da “Red Escolar Fe y Alegria”, na Venezuela, ¢ representativa das novas
experiéncias “ndo-estatais” no campo de descentralizagdo. Mesmo essas experiéncias, como as demais em
curso na América Latina, ndo tém impedido o surgimento de relagdes clientelisticas entre aquelas entidades e
o Estado ou “vicios administrativos” tolerados ou fomentados pela burocracia estatal. Apesar de os diretores,
funcionarios e docentes exercerem um papel fundamental como atores sociais da agdo pedagogica, indicando
um modelo inovador de organizagdo e de gestdo educativa (atualmente, a mais importante das experiéncias
auténomas de gestdo escolar na Venezuela e, provavelmente, na América Latina) ainda ha muito que se
caminhar na mudanga das relagdes entre o Estado e a Sociedade (Cf. Herrera & Diaz, 1995). No Brasil, deve-
se registrar a experiéncia da Campanha Nacional de Escolas da Comunidade, com uma filosofia democratica
e de participagdo local na concepgdo e gestdo dos equipamentos educacionais, mas que ainda necessita de
algum tipo de intervengdo estatal para evitar a dispersdo de esforgos e de recursos (Ver “A Saida
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CONSIDERACOES FINAIS

Nao ha indicios, analisando-se os processos descentralizadores latino-americanos,
de que a maioria dos atores sociais ja esteja em condi¢cdes de romper um determinado
padrao de relagao entre o Estado e a Sociedade e de que, com sua presenga ¢ influéncia, se
forme uma nova cultura politica a partir das bases reais e imediatas de poder, nas
comunidades locais, onde sua atuagao ainda nao ¢ predominante ou continua dependente do
Estado. A constitui¢do dessa nova cultura tem sido um caminho arduo, contraditério ¢ em
alguns paises, ao contrario, os processos de descentralizacdo tém, paradoxalmente,
produzido novas formas de rescentralizagdo do poder politico e refor¢ado formas arcaicas
de relacionamento politico entre o Estado, as regides e os municipios, face a disputa pelos
recursos orcamentarios (Altman, 1989).

Na realidade educacional latino-americana, em que um conjunto de reformas
educativas pretendem abrir os sistemas educacionais aos requisitos da Sociedade, mas os
abre, igualmente, aos requisitos do Mercado, sob o peso de um contexto de crise e de
dificuldades de atuagdo do Estado, os planejadores educacionais latino-americanos
encontravam-se na situacdo de efetuar escolhas fundamentalmente politicas (aceitando-se
como definitivamente superada a op¢dao por manter suas fungdes tradicionais e classicas
proprias de nucleos especializados no interior do aparato estatal) tendo como referéncia o
grupo ou grupos que detém, eventualmente, o poder e/ou as diretrizes de um projeto
politico.

Poderiamos, brevemente, explicitar algumas dessas escolhas fundamentais para os

planejadores educacionais (12)

Comunitaria”, Revista AMAE-Educando, No. 203, maio/1989). No Chile, a expressdo mais importante do
“terceiro setor’ sdo as “Organizaciones Econdmicas Populares” e nos demais paises latino-americanos de fala
espanhola, as “Juntas de Vecinos” (Cf. Thompson, “Caminhos do 3% Setor na América Latina”, 1997).

(12) Essas escolhas sobre as alternativas de atuacdo dos planejadores a partir da crise econdmica e politica dos
anos 80, foram explicitadas em varios semindrios e reunides técnicas promovidas, principalmente, pela
OREALC e, ao nosso ver, mantém sua validade até o presente momento, frente aos processos de
descentralizagdo que ainda estdo em curso na regido(Ver, particularmente, a sintese final do Programa de
Formacion de Formadores en Planeamiento y Administracion de la Educacion, 1988 e os documentos
consolidados mais recentes da OREALC/REPLAD, citados). Optamos, assim, por manter um sentido mais
atualizado no texto.
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1 - Colocar-se como mediadores de um projeto de transformacdo do sistema
educacional, em fun¢do das grandes transformagdes sociais, culturais e tecnoldgicas atuais,
utilizando o planejamento como um instrumento técnico e politico de grande eficécia, a

partir de sua revisao tedrico-metodologica.

2 - Colocar-se como “especialistas” que contribuam para viabilizar reformas nos
limites de uma determinada ordem economica fortemente condicionada pelo contexto de
crise, objetivando obter o “possivel”’, embora ndo necessariamente “o melhor” para a

educacao latino-americana.

3 - Colocar-se como “fiadores” permanentes de adequagdo do sistema educacional a
uma situacdo de crise econdmica, na qual o planejamento ¢ uma fachada para legitimar a
contengdo de gastos na area social, propor medidas de curto prazo no qual educagdo ¢
“despesa corrente” (Reimers, 89, 90) ou viabilizar, passivamente, reformas oriundas de

avaliacdes dos atores externos, como o Banco Mundial, o FMI e o BID.

Quanto a primeira escolha, indagava-se, na reflexdo sobre os rumos do
planejamento, se ndo seria demais supor que, nas sociedades de economia de mercado, o
planejamento possa se constituir em “ferramenta de transformagao social”. Refletindo sobre
isto, Carlos A . de Mattos (1989), afirmava que o processo social capitalista se caracteriza
“por ser constituido por maultiplos atores, diversas racionalidades e estratégias
contraditorias” e que “qualquer projeto politico deve ser sustentado por forcas sociais e
aliancas politicas as quais, nem sempre, interessa a transformacgao, mas a conservagdo da

ordem social e econdmica”.

Freqlientemente, o planejamento governamental confronta-se com as praticas
sociais concretas dos atores socais bem como de agentes economicos, fonte de conflitos e
risco constante para a governabilidade politica. Este processo social limita, pois, o
planejamento ao “possivel” que ¢ dado por um “cenario historicamente determinado” e o
direciona, sempre, para a “reforma” ou “racionalizacdo”, com pouco ou nenhum potencial

de transformacao social. Nao ha, entretanto, consenso em torno desta posigao.

Para Inés Aguerrondo (1989) o que ndo tem potencial algum de transformagado
social, é o planejamento racional- normativo que, na América Latina, ¢ derivado das

ciéncias sociais e economicas das décadas de 50 e 60 (critérios econdmicos, de eficiéncia
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frente a escassez, etc.) e que serviu de modelo para o planejamento educacional. O fato de
os planejadores educacionais ndo se envolverem em projetos de transformacdo da
educacdo efetivamente significativos para todos os atores para os quais, direta ou
indiretamente, segundo seus interesses € suas representagcdes particulares, a educagdo tem
importancia, ¢ que tem resultado em perda de reconhecimento e de legitimidade perante os

novos e diversos atores sociais emergentes nas sociedades latino- americanas.

Uma concep¢ao de planejamento que ndo leva em conta a pratica social da agdo
educativa gerada por estes atores sociais, tende a incorrer em equivocos, como o de
considerar que um projeto politico-educacional — como a descentralizacdo de gestdo - seja
assumido, bastando que seja apresentado de forma racional e coerente; o de desconsiderar
experiéncias inovadoras de gestdo que ocorrem sem ou com a minima interferéncia e
orientagdo do Estado e, freqiientemente, a margem dele e, por ultimo, o de “bater de frente”
com a rigidez das representagdes sociais sobre educacdo por parte dos agentes formais e

informais do ensino (13).

No caso da descentralizagdo, a experiéncia latino-americana tem demonstrado os
riscos de uma decisdo unilateral dos dirigentes politicos, baseada na avaliagdo “racional”
dos planejadores sobre sua oportunidade, sem ser precedida de uma ampla discussdo para
se chegar a uma consenso entre o poder central e os poderes regionais e locais e entre os
atores sociais e politicos. Pode-se criar dificuldades futuras de gestdo, como por exemplo,
quando ndo fica claro para os atores envolvidos, que fungdes estdo sendo descentralizadas e
como sera estruturada a co-responsabilidade quanto ao financiamento e manutengdo dos

diversos niveis de ensino.

(13) No caso da descentralizagdo, é freqiiente a ocorréncia de conflitos entre decisdes consideradas pelos
planejadores como “tecnicamente corretas” e a real percep¢do dos demais atores sociais e politicos. Se para os
planejadores, pode ser racional, por exemplo, que o governo federal, estadual e municipal dividam a
responsabilidade quanto ao financiamento e manutengao dos trés graus de ensino ou que as decisdes quanto
ao aumento da oferta obedeca a critérios racionais, para os atores politicos locais (vereadores, prefeitos,
dirigentes locais, etc.), as motivagdes para apoiar ou ndo esta decisdo podem ser completamente opostas a esta
“racionalidade” (V. Cleiton de Oliveira, tese de doutorado, 1992).
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Ou, se serdo respeitadas as peculiaridades culturais regionais e locais, por exemplo,
na defini¢cdo dos conteudos curriculares. Soma-se a isto, o fato de que, em sua maioria, as
comunidades locais ndo estdo técnica e financeiramente preparadas para assumir
responsabilidades em uma gestdo descentralizada: crid-las e manté-las, como demonstram
essas experiéncias, demandariam muito mais recursos financeiros do Estado (Actas, 1997).

(14).

A gestdo descentralizada traz para os planejadores, neste campo, uma outra questao
de natureza politica: o desafio da transparéncia da gestao das politicas sociais. Criar o
habito de se gerir os recursos para a educacao de forma responsavel, através de projetos que
se dirijam para a melhoria da qualidade do ensino e para a equidade na prestacdo dos
servicos educacionais, depende da incorporagdo e participagao dos atores sociais e politicos
locais através do planejamento e gestdo efetivamente democraticos. Provavelmente, situa-
se neste campo, um dos obstaculos mais significativos para o €xito da descentralizacdo cujo
objetivo ¢ “abrir a Sociedade”, os critérios de alocagdo e gasto dos recursos publicos
criando condi¢des para impedir o clientelismo politico, a “apropriacdo privada das
instancias do Estado” ou mesmo, a interferéncia da burocracia educacional (Avellar, 96;

Campos, 90) (15).

(14) Os freqiientes conflitos entre as trés instancias de governo (federal, estadual e municipal), quanto a
descentralizagdo, situam-se, em sua maior parte, no problema das responsabilidades de financiamento ou de
como sera a gestao dos recursos or¢amentarios.( decisdo, gastos, prestacdo de contas). Esta ¢ uma questdo que
exige demoradas negociagdes, porque estd em jogo, em ultima andlise, o que os economistas chamam de
“recuperagdo de custos” do ensino. A tendéncia atual, seguindo a orientagdo de organismos internacionais, é
fazer com que os municipios assumam os gastos totais do ensino fundamental e o Estado e a iniciativa
privada, dividam-no em relacdo a educagdo secundaria e superior. A preocupacdo com os gastos tem
dominado a discussdo sobre a descentralizagdo e o financiamento do ensino, refletindo a presenga bastante
forte da perspectiva neoliberal na regido (Ver, a respeito, as ACTAS sobre financiamento da educag@o na
América Latina e S. Lourié, “La Planificacion Educativa en el contexto financieiro actual”, 1990).

(15) Anna Maria Campos (1990), discutiu a questdo de se estabelecer a co-responsabilidade na gestdo dos
recursos publicos, através do conceito de accountability, expressdo que traduz, aproximadamente, a
necessidade de se estabelecer uma relagdo de respeito da administragdo publica quanto a clientela, na gestao
dos recursos publicos. Afirma: “Pelo lado dos funcionarios, um desrespeito pela clientela (exceto, clientes
conhecidos ou recomendados) ¢ uma completa falta de zelo pelos dinheiros publicos (supostamente
pertencentes a um dono tdo rico quanto incapaz de cobrar) e pelo lado do publico, uma atitude de aceitagdo
passiva quanto ao favoritismo, ao nepotismo e todo tipo de privilégios: tolerdncia e passividade ante a
corrupgao, a dupla tributagdo (o imposto mais a propina) e o desperdicio de recursos”.
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Quanto a segunda escolha, ressalte-se a responsabilidade politica dos planejadores
publicos, para direcionar e integrar os novos atores sociais na gestdo dos setores sociais, 0
que significa, em ultima analise, construir uma nova cultura politica — chamemo-la, como
Latapi (1994), de “modernidade democratica” - para abrir a gestdo a participagdo dos
movimentos sociais, associacdes comunitarias, organizagdes profissionais e contribuir para
organizar coletivamente e incorporar a cidadania, milhares de individuos marginalizados ou
semi-marginalizados, atados que estdo, no momento, em toda a América Latina, as formas
arcaicas, clientelisticas ou paternalistas de acesso a educacdo. Incorpora-los a cidadania ¢é
criar condi¢des para que possam atuar como atores coletivos em condi¢des de igualdade

com outros atores.

Isto coloca para os planejadores a necessidade de fornecer para os novos atores
sociais e politicos, dirigentes politicos e agentes educacionais, informacdes validas,
relevantes e significativas sobre a educacdo em geral e sobre os diversos niveis, os graus e
velocidade em que deve ocorrer a descentralizagdo, suas implicagdes para a reorganizagao
do Estado e redefini¢do possivel de suas func¢des. Para utilizar a expressao de Carlos Matus
(97), ampliar a qualidade tecno-politica das decisdes sobre politicas publicas na area
educacional e fundamentar a elei¢do de demandas, a escolha de estratégias de agdo e de
defesa de interesses junto ao Estado por parte dos diversos atores sociais e politicos.

As experiéncias latino-americanas de planejamento indicam que se o grupo politico
dirigente assume um projeto politico (e um projeto educacional) que objetive a obtengdo de
consensos em torno dessas questdes, a atuacdo dos planejadores se orientara, sempre, pela
perspectiva de se buscar “o possivel” e nem sempre “o melhor”. O “possivel” emergira das
formas concretas, objetivas que os atores sociais e politicos locais utilizardo, em uma
gestdo descentralizada, para expressar seus pontos de vista, suas percepgoes e para defender
seus interesses junto ao poder politico local e aos poderes centrais (Estado ou Governo
Federal). Constitui-se, desta forma, em uma estratégia politica para lograr legitimidade de

um projeto educativo, em conjunturas politicas de transi¢ao (16).

(16) O “possivel”, como estratégia politica e ndo capitulagdo diante da inércia, como em algumas situagdes na
América Latina em que um partido politico, conquistado o poder, através de uma alianga politica, procura
obter legitimidade de seu projeto educativo junto aos demais atores sociais. SGo momentos conjunturais que
desafiam a habilidade dos planejadores (Schiefelbeim & Macginn “Nueve casos para preparar planificadores
de la Educacion” (OREALC/UNESCO, 1997).
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O consenso, portanto, nem sempre se fara em torno de projetos de transformagao da
educacao e de transformagdo social; nem sempre significara que as forgas sociais e politicas
locais “sacrificardo seus interesses em prol de um projeto politico-educacional nacional”,
cujas diretrizes gerais se expressariam em projetos regionais e locais de educacdo que
contribuam para a “superacdo de uma separacdo historica na América Latina, entre o
Estado e a Sociedade, pela criagdo de um novo padrao de relagdes Estado/Sociedade,
rompendo a tradicional forma de determinagdo de recursos pelas vias politicas tradicionais
onde a ocorréncia de conflitos, apenas refletia, em ultima analise, a centralizagdo de

poderes” (Boisier, 87).

Concluimos, admitindo que a discussdo sobre as perspectivas do planejamento
educacional em um contexto de crise, de redemocratizagdo e de reconstru¢do/reorganizagao
do Estado, na qual se inserem as reformas educativas desde o fim dos anos 80 e nos 90, ¢
dentro delas, os variados processos de descentralizagdo, dependiam, em primeiro lugar, de
construir uma nova teoria de ag¢do e, consequentemente, uma nova metodologia de

planejamento que considerassem:

1 — A necessidade de um amplo compromisso politico (“concertacion’) entre os
atores sociais e politicos, mediado pelo Estado, na qual a politica da descentralizacdo seja
construida ndo nos limites de uma perspectiva liberal em que os atores sociais decisivos
sdo as empresas privadas ou os empresarios educativos e a racionalidade predominante ¢ a
do Mercado; nem de uma perspectiva exclusivamente estatal, em que o ator protagonico €
o Estado e a racionalidade predominante ¢ a técnico-politica, mas na perspectiva
democratica, requerendo um revisao das relagdes entre o publico e o privado, onde todos
os atores, sociais sao envolvidos no processo politico e social de gestao de politicas, a partir
das comunidades locais, e a racionalidade seria a que emergisse entre eles e da tomada de
decisdo, via mecanismos democraticos. O planejamento deveria, portanto, sair de uma

perspectiva técnica e normativa para uma perspectiva politica e concertada.

2 - Os aspectos sociais e politicos do planejamento e de seu papel na busca de
legitimidade para um projeto das dimensodes da descentralizacao e da governabilidade, visto
que a descentralizagdo integrava um projeto politico de constru¢do de um sistema politico

efetivamente democratico, em correspondéncia a uma democracia politica ¢ social, na qual
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a gestao descentralizada do sistema educacional, em correspondéncia aquela visdo de

democracia, deveria ter como objetivos o alcance da equidade e a qualidade do ensino.

3 - A consciéncia de que os planejadores, em qualquer instancia do Estado e da
Sociedade, atuam nos marcos de uma determinada formacdo econdmico-social,
determinada pelas condi¢des historico-estruturais capitalistas, tal como foi construida na
América Latina e que, independentemente de seus limites geograficos ou administrativos, a
institucionalidade capitalista privilegia a atuacdo dos individuos, das empresas e de seus
interesses privados e ndo reconhecem o planejamento estatal capaz de substitui-la com a

mesma eficiéncia, levavam os planejadores a atuar nos limites do possivel (De Mattos, 90).

4 - A analise dos processos decisorios e de a¢do social tais como ocorrem na praxis
concreta das sociedades capitalistas, como ponto de partida para uma discussdo das
limitagdes do planejamento normativo, cuja falha foi a de ndo ter levado em conta as
limitagOes historico-estruturais de uma sociedade capitalista periférica e dependente nas
quais se desenvolviam a acdo estatal. A compreensdo de “o que vem a ser planejamento”,
estaria vinculada a compreensdo da dinamica especifica da acumulagdo e do crescimento
capitalista em geral e nos contextos histdricos particulares, cujos problemas sao proprios de

cada realidade nacional.

5 - As estratégias dos planejadores, a partir do contexto de crise e na etapa atual do
capitalismo na América Latina, deveria diferenciar-se das anteriores, ja que se estava diante
do processo de inser¢do dos Estados Nacionais nas novas condigdes mundiais do
capitalismo (globaliza¢do), que exigiam o estabelecimento de processos planificados de
gestdo. Estes, entretanto, ndo se faziam no vazio, mas no contexto de processos sociais
conduzidos pela ideologia dos diversos grupos sociais capazes de dar sustentacdo a um
projeto politico nascido de uma alianga politica entre as diversas forcas sociais e o Estado.
O projeto politico deveria estar sustentado por uma estrutura de poder com efetiva
capacidade de governar, supondo que o grupo politico que controla o poder tenha o
consentimento de outros grupos sociais e politicos, o que significa, ter a diregdo efetiva do

Estado ou seja, governabilidade e legitimidade (Matus, 87, 93).

6 - O planejamento, nas sociedades capitalistas, ndo existe no sentido da supressdo

da sociedade, mas da transformagdo via reformas. Os protagonistas principais nesta
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sociedade sdo os agentes econdmicos privados com a sua racionalidade. No maximo, o
planejamento conseguiria racionalizar os processos decisorios sobre as politicas publicas
para alcancar os objetivos definidos pelo projeto politico do grupo no poder. Trata-se, em
ultima analise, de os planejadores compreenderem concretamente a natureza € o papel do
Estado nas sociedades capitalistas periféricas; a ideologia dos grupos sociais; o0s
correspondentes processos sociais subjacentes as decisdes dos individuos na sociedade; o
projeto politico do grupo no poder e as relagdes deste com a burocracia estatal tradicional
que deve ser tramsformada para aceitar um processo decisério planejado de forma

descentralizada.

7 - O Planejamento Educacional, naquele contexto, teria que abandonar o plano de
“dever ser” (normativo), para o plano do “fazer”. Este dependeria das inimeras situagdes
em que se encontra o planejador e das peculiaridades historicas de cada sociedade. A
énfase, portanto, ndo € no que os planejadores produzem — os planos, projetos, etc. — mas
no desafio concreto de que as decisdes que se tomam sejam efetivamente implementadas .
Logo, passa-se metodologicamente do  planejamento  normativo para o0
planejamento/gestdo, em que a instancia de reflexdo nao tem valor em si mesma, a nao ser

que seja util para facilitar a gestdo ou a a¢do concreta frente a realidade (Aguerrondo, 90)

Tratava-se, portanto, de manter todas as funcdes cldssicas do planejamento,
reenquadrando-as em um processo de conhecimento que permitisse ao planejador
apropriar-se criticamente da realidade para transforma-la. O trabalho do planejador
educacional, dar-se-ia em dois niveis: viabilizar a transformagao a nivel macro dos sistemas
educativos e a nivel micro das comunidades locais. O planejamento educativo deveria
reconhecer e sistematizar a pratica social da agdo educativa gerada pelos atores sociais o
que implica em abandonar modelos cristalizados. Incorporar-se-ia ao planejamento uma
dimensdo que contrapoe permanentemente projeto e realidade, estabelecendo os limites
entre o possivel e o impossivel. O planejamento deveria ser vivenciado como um processo
dialético entre o poder e o saber, gerando trés instancias: o saber fazer, o querer fazer € o
poder fazer (Matus, 87, 93).

O planejamento/gestdo, no contexto da descentralizacdo, ndo significaria,
simplesmente “romper a tradicional separagdo entre os que pensam € 0s que executam”, ou

de “procurar encontrar as melhores e mais eficientes solu¢des para cada situagdo definida”,
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como a condu¢do de uma escola ou de um sistema educacional regional e local, mas ter
como referéncia a defini¢do politica do sistema educativo como um todo, ou seja, levar em
conta se a mudanca politico-institucional que se pretende com a descentralizagao,
considerando-se historicamente a constru¢do dos sistemas educacionais na América Latina,
integraria um projeto politico e, mais ainda, um projeto societal, no qual a racionalidade
do planejamento poderia contribuir para a inclusdo ou para a exclusdo social (17).

Ainda hd muito que se caminhar, no planejamento latino-americano, considerando-
se as tendéncia da década de 80, com relagdo as formas encontradas pelos governos latino-
americanos para superar a crise econOmica, a crise do Estado e os esforcos para a
consolidagdo da democracia social e politica que significa univerzalizagdo de direitos
sociais e politicos e portanto, de legitimidade do Estado.

Frente as fortes demandas sociais, num quadro de crise mas também de construgdo
de regimes democraticos, as elites dirigentes preferiram a conten¢do dessas demandas, com
o argumento de recuperar a estabilidade econdmica “sem comprometer a governabilidade”
e os planejadores foram mantidos, na feliz expressdo de Eli Diniz, em uma situagdo de
“insulamento tecnocratico”, analisando a reforma do Estado na América Latina.

Mas, “governabilidade”, como mostra Carlos Matus, ¢ um dos vértices do “tridngulo
de governo” juntamente com o “projeto politico” e a “capacidade de governo”, cujo
instrumento principal ¢ o Planejamento. Se no projeto politico, descentralizar significa
ampliar as condi¢des de governabilidade, os planejadores estdo, novamente, frente a uma
op¢ao politica que € contribuir para a governabilidade mas na sua perspectiva progressista.

Talvez, neste caso, seja oportuno lembrar o desafio proposto aos planejadores
cepalinos dos anos 50, em busca de uma alternativa para o desenvolvimento social e
econdmico latino-americano que foi “dar expressdo intelectual ndo s6 ao desespero, mas
também a esperanga” (Seligman, apud Moraes, “Planejamento: Democracia ou Ditadura?

Intelectuais e reformas s6cio-economicas no Pos-guerra, 1997).

(17) German Rama(1984), refletindo sobre os processos de reproducdo cultural e o papel do Estado na
educagdo latino-americana, ressaltou a importincia de se vincular os projetos educativos e as reformas
educativas, enfim, o “Planejamento Educacional”, a um “projeto de sociedade nacional” e, de forma mais
ampla a um “projeto societal” ou a uma “imagem de sociedade a ser construida”, na qual, o protagonismo dos
atores sociais e das maiorias, possa superar as tradicionais estratificacdes de classe, raga e cultura que t€m
caracterizado as politicas de Estado na América Latina. Acima de tudo, um projeto desta natureza
fundamentar-se-ia na solidariedade social e na legitimidade, tornando efetivamente democraticas a educagio
e a cultura.
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