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APRESENTACAO

A presente publicacdo, constituida de duas partes, redne o0s
trabalhos desenvolvidos no Workshop Sobre Gestdo do Setor Educacional,
promovido em Belo Horizonte, de 6 a 7 de dezembro de 1990.

A primeira parte apresenta um documento-sintese, preparado por
Luciano Amorim Borges. Segundo palavras do autor, "este documento
procura retratar as idéias, propostas e conclusdes advindas das areas
especificas de estudo dos educadores participantes. Tem por escopo
constatacOes e analises que, inseridas em um processo de mudanga, visam a
caracterizar o sistema de gestdo e administracdo como elemento dinamizador
ou limitador do desenvolvimento do setor educacional”.

A segunda parte contém a integra dos documentos preparados
pelos experts, encarregados de desenvolver cada um dos temas, objeto de
discusséo.

Suscintamente, os autores desenvolveram os seguintes enfoques:

Célio Francisco Franca apresenta uma andlise sobre a
administracdo publica no Brasil e de seus reflexos no sistema educacional.
Examina o papel do governo federal no desenvolvimento administrativo
brasileiro, assim como as diversas correntes contraditérias ao longo da
histéria, que moldaram a natureza e conteldos operacionais da maioria dos
sistemas administrativos.

Correlaciona a construgdo do Estado Social com a administracdo
da educacdo, sob aspectos conceituai, politico, econdbmico e gerencial, e
aponta a discrepante énfase que se da aos aspectos macro-sociais e
econdmicos da educagdo, cm detrimento de uma avaliacdo mais objetiva dos
limites e das possibilidades de se efetivar as transformagdes sociais desejadas.

Conclui seu trabalho, abordando o conflito entre as prioridades
sociais e econdmicas, a necessidade de uma visdo de complementacdo e
interdependéncia, onde as despesas sociais passam a ser vistas como
indissociaveis ao proprio processo de desenvolvimento.

Divonzir Arthur Gusso expressa uma reflexdo sobre o ambiente
socio-econdmico-politico em que se desenvolve e se articula o sistema de
administracdo educacional no Brasil. Explica as premissas ¢ o referencial
tedrico escolhidos para sua analise, e procede a uma interpretagdo do
processamento das politicas publicas federais de educacdo, em conjunto com
o processo politico global brasileiro, no periodo compreendido entre a década

9



de 60 e a Nova Republica (198S), para apresentar conclusfes sobre a
experiéncia vivida e ensaiar recomendagBes para novas politicas e praticas
educacionais, consetaneas com a realidade e as necessidades do pais.

Roberto Moreira faz uma andlise das contradig@es entre intencéo e
proposta da legislacéo brasileira, na superacdo de problemas e obstaculos para
a melhoria da qualidade de vida da populacéo.

Analisa 0 agravamento das questfes econdmicas da educacdo, da
descentralizacdo e da participacdo popular, e guestiona a dimenséo
econdmica da democratizacdo e da descentralizacdo, afirmando a necessidade
de estabelecimento de conceitos prévios.

Ressalta que a nova distribuicdo de competéncias, assegurada na
Constituicdo de 88, considera 0s municipios como Entes Federativos com um
campo determinado de atuacéo.

Coloca como fundamental ao processo participativo a
correspondente distribuicdo de recursos financeiros, demonstrando as
contradicBes entre descentralizagdo administrativa ¢ essa distribuicdo.

Walter Costa Porto aborda o processo de elaboracdo dos textos
constitucionais no pais, seu carater sigiloso e os novos moldes de elaboragéo
da ultima Carta e assinala as caracteristicas mais importantes da Constituicao
de 88 como: o alargamento do processo eleitoral, a utilizagdo dos meios de
comunicacdo, a participacdo dos constituintes em sete grandes comissdes.

Refere-se as questdes civil, politica e socio-econémica da
cidadania ¢ compara medidas e posturas de outros paises em relagdo a
obrigatoriedade de serem respeitados os direitos fundamentais. Deste modo,
descreve a evolucdo dos direitos individuais, econdmicos e sociais, e neles
insere o tema da educacao.

Analisa a tramitacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo
Nacional no Congresso, o impacto das inovagBes que ela propde, o papel do
Conselho Federal de Educacéo ¢ a reforma universitaria, sempre sob uma
Gtica de seu processo histdrico.

Avalia, por fim, a questdo da descentralizacdo e 0 aspecto
contraditério das aplicacdes de Medidas Provisorias e de Decreto-lei.

Juracy Cunegatto Margues exp@e e discute quinze pontos criticos
para minimizar obstaculos a implantacdo de planos, programas e projetos
educacionais.

Defende a recuperacdo do ensino superior como variavel
estratégica no processo de transformacgdo social e econbmica do pais, 0 que
permitiria influir no soerguimento dos padrbes de ensino em todos 0s seus
niveis e modalidades. Sugere que seria necessario adotar teorias modernas de
administracdo que sustentassem uma acao sinérgica, em que 0s diversos
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grupos de trabalho tivessem consciéncia de sua missdo, o0s clientes,
prioridade, houvesse flexibilidade gerencial e as decis6es, tomadas de forma
participativa, com ampla oportunidade de crescimento pessoal e valorizacao,
tanto do concreto quanto do intangivel: criatividade, tempo e informagéo.

Lauro Carlos Wittmann apresenta um documento com 0 objetivo
de "iniciar um processo de discussdo e avaliacdo da situacdo educacional
brasileira"". Enfatiza a importancia do caréter histdrico e a contribuicdo efetiva
do planejamento, da organizac&o e das solugbes administrativas e gerenciais
na producédo concreta da préatica social da educacéo.

Afirma que o sistema educacional brasileiro continua sendo no
fundo, apesar das politicas e intencBes, um mecanismo de reproducdo da
gritante divisdo social brasileira. Sustenta a necessidade de ser repensada a
base tedrica e a técnica do processo de planejamento e administracéo, e para
iss0, deve-se ter em vista os dois movimentos fundamentais da praxis
historica da administragdo e do planejamento educacionais: 0 seu movimento
tedrico e 0 movimento do objeto, subestimados no processo tecnocratico e
clientelistico com que a educacdo brasileira tem sido tratada.

Sugere, como conclusdo, se criar uma Unica rede de educacéio
béasica, com uma administracdo integrada, democréatica, competente e co-
responsavel.

Jorge Ferreira da Silva faz um estudo que tem por base a
interpretacdo e discusséo da crise educacional brasileira, e a definicdo do que
entende ser "Administracao" e "Gestao" da educagdo. Especifica pressupostos
que devem embasar uma estratégia de modernizacdo técnico-gerencial do
Sistema de Educacdo, sobretudo de seus elementos dinamicos. Examina,
sucessivamente, a organizacdo, a gestdo, a informatica e 0s recursos
humanos, especialmente a capacitacdo, como elementos estratégicos.
Finaliza, propondo que se organize uma agao que desencadeie o projeto, e
recomenda alguns passos para coloca-la em pratica.

Os enfoques, aqui relacionados, se apresentam mais como um
sumario, facilitando, assim, ao leitor o conhecimento imediato do contelido
de cada um dos documentos.

Nossa expectativa € de que esta publicacdo, abrangendo tdo
plurissignificativos temas e posicionamentos, sirva de suporte para ampliar a
Visao critica e o exercicio da reflexdo acerca do grave problema da educacéo
brasileira.

Consideramos que cada autor, a0 assumir um comprometimento
histérico com suas idéias, esta aberto a constru¢do de um novo dialogo
intelectual, cada vez mais infinito em sua decifracdo, porque a educacéo ndo é
uma linguagem intransitiva, mas uma relagdo profunda com o mundo.
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PRIMEIRA PARTE

1. DOCUMENTO-SINTESE DO WORKSHOP SOBRE
GESTAO DO SETOR EDUCACIONAL



SISTEMA DE GESTAO DO SETOR PUBLICO
DOCUMENTO-SINTESE

Luciano Amorim Borges



RESUMO

Este documento procura retratar as idéias, propostas e conclusdes
advindas do Workshop sobre Gestdo do Setor Educacional, promovido
pela Secretaria de Administracdo Geral do Ministério da Educacéo, nos dias 6
e 7 de dezembro de 1990, em Belo Horizonte.

Tem por escopo constatacdes e analises que, inseridas em um
processo de mudanca, visam a caracterizar o sistema de gestdo e
administracdo como elemento dinamizador ou limitador do desenvolvimento
do setor educacional.

Para isso, fundamentando-se nos documentos e discussGes do
Seminario, apresenta a visao macro-social da qual é parte a politica publica
da educacdo, passando pelo eixo juridico-institucional que Ihe da sustentacéo
até se chegar a abordagem do cotidiano, na pratica da administracdo e
geréncia.

Projetando, a seguir, pardmetros acerca da inovagdo e da mudanca
no processo gerencial, sedimenta diretrizes para reflexdes que conduzam a
acdo consolidadora de um processo de modernizacdo no Ministério da
Educacdo.
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APRESENTACAO

Fundamentos metodologicos

Que pedagogia precisamos frente a modernidade? Gerenciar o
que, para quem e como? (Gusso, 1990)

A educacdo é um ato concreto, inserido em uma realidade social
concreta, na qual valores, cultura, processos de relacionamento se somam
nesta acdo pedagdgica.

Para que esta concretude se dé, vislumbra-se também ai o ato de
gerir e administrar a pedagogia do aprendizado, que se da ao longo da histéria
vivida pelos atores desta realidade social.

Tanto a historia, como a sociedade, os homens que dela fazem
parte, quanto os modelos ou pardmetros adotados na gestdo desta educacéo
foram a pratica do Seminario ora consolidado.

Ao mesmo tempo em que se buscou a diagnose e analise do
ontem, adentrou-se na realidade do cotidiano para se projetar o futuro: onde
estamos, para onde queremos ou poderemos ir e como chegar, foram
estratégias trabalhadas no sentido do:

E

Ainda vai ser

Ainda é

N&o sera

Ir sendo...(Silva,1990)

Esta reflexdo-acdo, corroborada no "ir sendo”, projeta realidade e
perspectiva, sustentando a indagacéo posta:

"Que pedagogia precisamos frente a modernidade? Gerenciar o
que, para que e como?" (Gusso, 1990)

E importante a nogdo do tempo, em permanente "sendo”, na linha
do pensar-ensinar-aprender, também como fundamentos do processo de
modernizagdo: "ensinar a aprender, & coisa para ser usada ou para ser fruida?®

U

Que "produto" é este, chamado Educacdo, que se pretende
gerenciar?

Seria mesmo "produto™?

Pode-se trazer de Alves (°) a idéia de que "a arte de ensinar é uma

necessidade para 0 homem" e de que " é muito facil avaliar produtos, quem
corre mais, quem salta mais alto, quem acertou 0 maior nimero de questes,

0) ALVES, Rubem. "A arte de ensinar € uma necessidade para o homem." Folha de S&o
Paulo,

13.07.85. @ ALVES, Rubem. Op.
et.em (1)
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qual a melhor ferramenta... E agora, sem produtos nas maos e sem margens a
vista, resta apenas a fruicao, o prazer que transparece na insustentavel leveza
daquilo a que chamamos felicidade. E assim que sonho com a escola: um
lugar onde o ensinar/aprender acontece na sutil légica do prazer".

Projetam-se nesta reflex&o o pensar e o fazer, cernes do Seminério
ora registrado.

A escola acima do "produto quantificado”, mas a necessidade do
fazer acontecer o gerenciamento das politicas educacionais no sentido de
resultados préaticos em beneficio do cidadao.

Metodologicamente, a consolidacdo deste Seminario esta se dando
pelos comentarios e analises fundamentados nos documentos trabalhados, a
par com os debates que dai decorreram.

A linha dos questionamentos e indagacdes situa-se mais proxima
do "ir sendo”, do que das respostas delineadas e dadas como concluséo do
Seminario.

Assim como a educacdo, a inovacdo, mudanga e modernizagao
trabalhadas séo processos culturais em curso.
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1. ABORDAGEM MACRO-SOCIAL

Os caminhos/descaminhos da burocracia e da modernizacao

A situacdo sdcio-politica do setor educacional ndo é desvinculada
da situagdo socio-politica da sociedade da qual é parte.

Por conseguinte, quer-se realcar aqui caracteristicas e limitagdes
da administracdo publica, onde emerge a dicotomia entre diretrizes sociais e
econdmicas e a concretizacdo dos Programas Sociais.

H& um "imaginario" politico - como elemento valorativo da
realidade social -, que busca o processo do "fazer" em relagdo a esta
realidade, ao mesmo tempo em que configura contradi¢cBes face & propria
estrutura social.

Por exemplo, as transformagdes econdmicas e sociais do Pais, em
relacdo ao "imaginario”, tém configurado uma razdo dualista: casa grande e
senzala, sobrado e mocambo, periférico Versus central, o arcaico frente ao
moderno.

Sob esta otica, as acGes do Estado e do Governo se confundem,
com conseqiiéncias praticas que refletem no "imaginario”, podendo-se
indagar como as varias organizagdes estdo valorando esta realidade, dado que
0 processo de fazer depende desse "imaginario”, como percepcao dos
processos sociais.

O Sistema Educacional também segue essa razdo "dual”, com
sucessivas mudangas no sistema: sua implantagdo, com uma escola bésica, e
um ensino médio, mais como um preparatério para 0 proximo grau, e a
prépria universidade se constituindo e se institucionalizando a partir da
década de 60. Este conjunto surge nos anos 50 com o inicio do movimento
para a efetiva gestéo do sistema educacional.

Neste Sistema Educativo vé-se que o "moderno" urge
praticamente na década de 50, incorporando modificacdes decorrentes dos
processos de urbanizacdo c industrializacdo. Se, historicamente, em outros
paises, modificacfes ocorrem no inicio da Revolugdo Industrial, no Brasil 0s
ajustes e adaptacoes se ddo em periodo relativamente curto.

A nova matriz da institucionalizacdo educacional advém com a
Lei de Diretrizes e Bases, em 1961, mas sem derrogar 0 que ja existia,
configurando novamente a razdo dualista: escola publica versus a escola
privada, envolvendo a variavel politico-partidaria na discusséo, deslocando-se
0 eixo acerca o processo de universalizagdo da escola.

A Reforma Capanema, que comecou a institucionalizar o ensino,
vai deparar em 1961 com a democratizagdo da escola elementar. Como
generalizar a educacdo elementar e estendé-la?
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Entre as proposicOes dos intelectuais de educacéo e as diretrizes
politicas e sua efetiva implementagdo havia um descompasso. A realidade da
modernizagdo do Pais ensejava outras prioridades.

A preocupagao nao era pedagdgica, mas de quantidade de escolas,
como moeda de troca populista. A escola técnica federal se expande, a
questdo da mao-de-obra é resolvida via SENAI, SENAC e com treinamento
nas proprias empresas.

Mas, a contradi¢do entre 0 novo e 0 antigo -ndo derrogado-,
convive, ainda, com uma polarizacdo entre a gestéo privada e a gestao publica
da educacdo, a estatizacdo versus a privatizacdo, com antagonismos entre as
partes.

Ha uma dificuldade crescente em implementar o0 novo que se
propunha a trabalhar com um sistema muito amplo, inserido nele a gestdo da
Reforma Universitaria, a0 mesmo tempo em que se tinha um projeto organico
claro, como parte das reformas de base.

E este 0 contexto da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, de
1961, que convive com 0 novo e 0 antigo, e enseja, em 1962, o Plano
Nacional de Educacéo, ndo concretizado.

Entre a mudanca e a ndo-mudanga, vai se chegar a quase 10 (dez)
anos para conceber um modelo para a administracéo educacional brasileira.

Sc a Lei de Diretrizes e Bases traz em seu bojo méritos como o de
buscar reduzir a interferéncia do poder executivo no processo educacional,
confiando sua diregdo normativa a 6rgaos colegiados: Conselho Federal e
Estadual de Educagdo, abrindo também espago para a discussdo da Reforma
Universitaria, enfatizando a pesquisa cientifica e ampliando o
desenvolvimento do ensino; de outro, lado esbarra nas contradi¢des sociais.

As dificuldades sdo crescentes em todo este processo. O Sistema
educativo que ja ndo era mais pequeno traz dentro dele reflexos das
modificacfes no tecido social. As mudancas culturais vividas pela sociedade,
a concepcdo de novas idéias, as inovacdes da década de 60 - onde a
universidade aparece com "“forma" e "contetido" institucionalizada no sistema
-, vao refletir as dificuldades do Ministério da Educacdo em conciliar coisas
ndo conciliaveis.

A0 mesmo tempo - e as contradi¢des permeiam este processo -,
busca-

-se 0 planejamento, a racionalidade do plano, na agdo do Estado que se
moderniza, através do desenvolvimento da idéia de operacionalizacdo das
acoes.

E de se ressaltar os Planos Setoriais de Educacdo, da década de 70,
onde o processo de aprendizagem vem vinculado a um processo de mudangas
organizacionais que se consolida na matriz de planos, em decorréncia também
do préprio Decreto-Lei 200 que preconizava reformas administrativas sempre
chamadas de modernizacao.

24



Consolidam-se neste periodo os chamados "anéis burocraticos",
com acomodagdo de interesses cm nucleos especializados: publico, privado,
privatizacdo.

Estas agéncias governamentais paralelas - anéis burocréaticos -,
surgem desde o Governo Juscelino (1956-61), em nucleos que
intercambiavam o publico e o privado, administrando grandes programas,
sendo responsaveis pela cobertura de praticamente toda a populagdo com o
ensino de 1° grau.

O inicio dos anos 80 quer projetar a cultura administrativa da
estruturacdo de projetos consistentes, antes dos recursos para a sua
concretizacdo, ao mesmo tempo em que consolida a cobertura basica da
educacdo, estrutura 0 MOBRAL - Movimento Brasileiro de Alfabetizagéo,
como resposta a0 MCP - Movimento de Cultura Popular, surgido nos anos 60,
e que foi reprimido, mas a tentativa de enfrentar o analfabetismo torna-se
ineficaz.

O MOBRAL ¢é criado por uma reacdo politica contra o
analfabetismo. N&o havia contudo um interesse politico efetivo de
incorporacdo dessa massa da analfabetos, gastando-se muitos recursos sem
grandes efeitos. Hoje sabemos que os analfabetos estdo na faixa acima de
guarenta anos.

N&o se tratava de alfabetizar, pois ndo havia interesse politico para
tal. O crescimento econdémico muito rdpido ndo gera problemas de
desemprego e isso ndo é rebatido nos niveis governamentais; por isso ndo se
tem efetiva resposta politica para essa educacéo de adultos.

Neste mesmo periodo a educagdo passa por um processo de
credencialismo, expandindo-se 0 ensino superior, com gastos enormes.
Expande-se também a pds-graduacdo, trazendo em seu bojo inovacoes
politicas que revelam capacidade de gerenciar, que é qualificacdo para a
modernidade, vinculada a previsibilidade e a um maior conhecimento da
sociedade.

Essa trajetdria enseja uma enorme capacidade de gerir-construir,
treinar, formular curriculos, conseguindo-se passar de 45% para 90% o quadro
da populacdo de ensino fundamental.

Mas o grande desafio, hoje, € a "qualidade para a modernidade".
Com o mercado brasileiro internacionalizado, aumenta a necessidade da
capacidade gerencial, com os estudos prospectivos tendo lugar importante,
implicando em conhecimento maior da organizacao social.

Né&o se pode mais falar em sistema educativo pensando-se s6 nas
escolas ou no sistema escolar. O "imaginario" hoje, ndo se constitui somente
de temas culturais tradicionais.

© Decreto-lei n° 200, de 25.2.67. Dispde sobre a organizacéo da Administracéo Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias correlatas.
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Se ndo temos um sistema educacional forte, tudo isto pode ser
rompido. Entre outras questfes, por exemplo, qual a educacdo de
adolescentes, hoje?

A modernidade é posta como conhecimento da realidade social, na
qual se caracteriza o cidadao; implica trabalhar o cognitivo e a percep¢édo do
processo de comunicacao - poder e discernimento, no conjunto de variaveis.

Pode-se indagar - e esta indagag8o vai permear outras partes deste
Documento -, qual a nova modernizagdo administrativa que se pretende ter?
Isto porque passam pela indagacdo a desconcentracdo dos poderes de decisdo,
a criatividade e os desafios enfrentados pelo Ministério da Educacao.

O Brasil é um pais maltiplo. A descentralizagdo, por exemplo, ndo
é simplesmente passar a educagdo para 0 municipio.

Isto implica cm que o discernimento envolve o conhecer e
trabalhar variaveis, como eficiéncia e qualidade, que ndo se divorciam, bem
como aprendizagem e desenvolvimento.

O que significam esta aprendizagem e este desenvolvimento? Ha
um eixo de imbricamento entre ambos, na medida em que se bem conduzida a
aprendizagem, ela afeta o desenvolvimento, num processo continuo.

A socializacdo da crianca pela escola, ja que a familia nao
consegue mais fazé-la, tem contradi¢cbes com a pré-escola "assistencialista”,
afetando os compartilhamentos a0 mesmo tempo em que convive-se com 0
neo-liberalismo - Estado forte, Versus Estado fraco, onde a preocupacédo €
com a densidade, e ndo com o tamanho.

E nesta realidade, neste "imaginario” que o MEC, como ente do
Estado, tem que compor as acBes de vérias instancias, convivendo com
diferentes estagios do desenvolvimento educativo, o que implica na
diversificacdo da capacidade gerencial.

De outro lado, se as contradicdes emergem do prdprio processo
social, onde é inerente a cultura brasileira 0 ndo controle do Estado pela
sociedade civil, por que ndo o Estado eficiente, na superacdo dos
descompassos entre proposicoes e a¢des?

Projetam-se aqui variaveis como o tecnicismo, no qual tem-se
embarcado, e a discussdo da educacdo para fora do universo da prépria
educacdo - deslocando-se a importancia do eixo das coisas para fora do
ambito da intelectualidade.

Implica considerar que a autocracia versus a descentralizacéo,
como forma de sedimentar o proprio processo de planejamento, tém a ver
com a prevaléncia da politica pedagdgica versus a prevaléncia da visdo
tecnoldgica e logistica.

Ou seja, a luz do "imaginario" e da realidade social, que
pedagogia precisamos frente & modernidade?

A realidade é que ndés regredimos do ponto de vista global. O
problema é a necessidade de um minimo de informago e de raciocinio.
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N&o existe lastro educativo nos micro-grupos e processamento de
informagOes. As pessoas nao estdo conseguindo manter a escolaridade, que
em média ndo chega a 5 (cinco) anos. Ha um problema de qualidade.

Voltando-se as colocagBes anteriores, que tipo de aprendizagem
deve ser conduzida para estimular o desenvolvimento? A inicia¢do escolar é
tudo hoje: ha necessidade de pedagogizar a pré- escola. Faz-se agui um nexo
entre a cultura escolar e sua inser¢do na cultura global.

Como se deve formar um professor, como se deve fazer uma
politica pedagédgica?

Se ndo temos capacidade de fazer o sistema educacional funcionar
efetivamente, torna-se necessaria a descentralizacdo do poder politico para
realizar a politica pedagogica.

Questiona-se pois a utilidade de um modelo de administracio
publica, exaurido c falido, com perda de eficiéncia e objetividade em sua agao
de respostas ao desenvolvimento, sendo ineficiente em sua capacidade de
agir, com aumento da divida social para com o cidadéo.

Em termos concretos, verifica-se na realidade social que o Pais
vem apresentando indicadores sociais agravantes.

De outra parte o Estado brasileiro é o "deus" que resolve tudo,
com uma visdo centralista que vai esbarrar na década de 80, com um processo
de crise e exaustdo.

Este processo, sob o prisma das contradi¢des, faz emergir
novamente as indagacfes acerca de inovacdo, mudanca, centralismo e
autoritarismo. O centralismo, trazendo em seu bojo uma visdo de
fragmentacdo administrativa, reduz a capacidade de coordenacdo; neste
conjunto fragmentado prevalecem critérios miopes de eficiéncia. O
centralismo e o autoritarismo, dentro de um conceito de redundancia e
uniformidade, conduzem os sistemas administrativos a ndo-inovagao.

Estas contradicBes envolvem também a propria estrutura
burocrética de poder e de gestao, conduzindo ao processo de desconcentracdo
antes considerado e a analise do eixo juridico-institucional e seus reflexos na
educacao, a partir da Constituicdo Federal de 1988.

A burocracia improdutiva, que quer chegar 14, (vagas, escolas), se
contrap®e a burocracia como forma de gestio e coordenacao, que se expande.
As estratégias de curto prazo sdo atravessadas pelas novas estratégias
organizacionais do Estado, com tendéncia a diminuigdo de seu tamanho e as
burocracias descentralizadas.

Quer-se contrapor a visdo autoritaria - coordenacdo e controle
centralizados -, as Caracteristicas do sistema modernizador com 0s grupos
divergentes institucionalizados dentro do Estado autoritario de 30 e 64 ¢,
onde os papéis se extrapolam da estreita burocracia técnica para incorporarem
a burocracia politica com nexo entre formulacdo e implementacdo de
politicas.
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Neste quadro de dificuldades e conquistas, vinculado a uma visdo
de descentralizacdo, emergem "obstaculos” institucionais e administrativos
permeados por "gargalos™ na burocracia organizacional, onde o administrador
ndo encontra formulas ou tecnologias que os modifiquem.

Neste contexto de uniformidade, compromete-se o resultado.

H& um caréater utilitario do formalismo - pode-se remeter aqui ao
"imaginario" e a realidade social -, contrapondo-se a visdo normativista a
visdo legalista da educagdo, onde os gargalos institucionais consolidam
realidades perversas, atravessadas por nepotismo e clientelismo.

Sob esta Gtica as politicas sociais e de desenvolvimento no Brasil
projetam um quadro de conflitos e incertezas, comprometendo a tomada de
decisdo publica. A discussdo econémico-ideoldgica passa pelos critérios de
ética, projetando a propria eficiéncia/eficacia do investimento publico.

Na realidade de hoje, os fatos objetivos conduzem as
consideragBes da inelasticidade dos recursos versus a administracdo eficiente
das finangas publicas, passando pelas consideracfes de ordem politico-
ideologica quanto a prépria prestacdo dos servicos: manter a cobertura social
por largo tempo a carentes, por exemplo, ou ampliar este atendimento aos
diferentes segmentos sociais? Vé-se na pratica que, formalmente, se mantém
o0 atendimento, mas, na realidade, ele é reprimido.

Projeta-se, a propdsito, a dimensdo das politicas sociais publicas
que ndo podem estar somente na boa inten¢do. Implicam em uma visdo
politica e ndo somente técnica da realidade social.

Volta-se, pois, ao caminho da descentralizagdo, vislumbrando-se a
necessidade de preparar o Pais para administra-la, técnica e politicamente.

No ambito especifico da educacdo implicaria em centralizar junto
ao MEC a "ideologia da inovacdo", torna-lo detentor de informacgoes e
estimulador de acfes. Estas, estariam no caminho dos critérios universalistas
e menos clientelistas.

A descentralizacdo passaria pelo Estado apreendendo o caminho
da municipalizacdo, com formacdo de professores, avaliacdo do sistema e
treinamento técnico-gerencial. O Municipio, fazendo a administragéo escolar
e a escola acontecer com o professor na sala de aula. Quer-se com esta acdo
superar o custo improdutivo das burocracias de controle, projetar o papel da
escola numa visdo de futuro - 0 que se quer ter.

Passam pela descentralizacdo ndo a administracdo de uma
economia de projetos, mas de grandes acdes, o enfrentamento da andlise de
custos educacionais, consolidando-se o papel de educadores e ndo de
burocratas.

Implica pois em considerar que as estratégias de transicdo passam
por um novo processo de maturacdo de idéias e agbes. Ha necessidade de
tentar alterar situacdes. Alterar o processo de modernizagdo implica ainda
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considerar que doutrina, tecnologia e estrutura formam um todo e que a
alteracdo em um dos elementos implica na alteracdo dos demais.

Cabe buscar solugéo para conflitos substantivos - por exemplo,
inovagdo versus burocracia -, onde cendrios se desenham com a diluicdo do
poder via elei¢es, as contradicBes entre a ndo opcdo politica, em nivel
governamental, com estratégias de curto prazo, sem uma visao de longo
prazo.

Novamente emergem as questes da modernidade, da
modernizacdo e das funcGes do setor publico:

a) buscar a alocagdo cada vez mais eficiente de recursos escassos;

b) selecionar os programas sociais (atender a toda a populacio
quando a populacéo é miseravel);

c¢) ampliar a atuacio de sistemas mistos (governo, setor privado,
comunidade, sociedade);

d) reconceituar os servicos publicos (servigos essenciais a
sociedade).

Estas varidveis constituem elementos consolidadores de uma
modernizacdo institucional, cujas oportunidades tém de ser recriadas na
reconstrucéo do Estado brasileiro.

2. O EIXO JURIDICO-INSTITUCIONAL
Reflexos na educacéo

Da anélise das questdes anteriores emergem variaveis como
democratizacdo e descentralizacdo, cabendo considera-las, tendo como
referéncia a Constituicdo Federal de 1988 e seus impactos na educacéo.

Como ponto de partida surge a idéia de que o novo texto
constitucional, por si s6, ndo é elemento de superacdo dos problemas por que
passa a sociedade brasileira, notadamente quanto ao bem-estar e a educacao.

O enfoque que se quer dar é o de que a Constituicdo € instrumento
normativo que possibilita a0 governo, a sociedade e aos cidaddos, as bases
institucionais e organizacionais para a persecucdo do ideal de vida, da tomada
de decisdo, da organizacdo social e da busca de a¢Bes que conduzem a
obtencdo de resultados compativeis com os Fins estabelecidos.

Para a compreensdo analitica deste instrumento, torna-se
importante projeta-lo na realidade social, conforme aventado anteriormente.

E neste contexto que se pode verificar o descompasso entre
alocacdo de recursos econdmicos e os problemas da educacédo brasileira nos
altimos trinta anos. A educacdo, como necessidade, evoluiu com maior
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rapidez do que a disponibilidade dos recursos, comprometendo-a como
varidvel indispensavel ao desenvolvimento harménico da Nag&o.

E também nesta realidade social que a descentralizacdo emerge e
tem reflexos no texto constitucional. Anteriormente, pelo Decreto-lei n® 200,
conforme considerado, buscou-se fundamenta-la, embora na pratica va
ocorrer um processo de centralizacdo, dado que a politica administrativa
desenvolvida a partir de 1964 foi altamente centralizadora em termos de
decisdes e agdes, como conseqiiéncia de um projeto politico consubstanciado
na Constituicdo de 1967, na Emenda Constitucional de 1969 e na legislacdo
complementar.

H& de se considerar também aspectos envolvidos na conceituagéo
e no processo de descentralizacdo. Enquanto por desconcentragdo se entende
remanejamento de competéncia para agir e decidir na estrutura
administrativa, por descentralizacdo se entende a transferéncia da
competéncia de uma esfera politico-administrativa, de uma instancia
governamental para outra.

Enquanto na desconcentracdo as perdas e ganhos se dao em niveis
administrativos da mesma esfera governamental, na descentralizagdo estas
variveis estdo em niveis e instancias diferentes.

Considere-se pois que na reorganizacdo juridico-institucional do
Pais, a luz de um processo de democratizagdo, vai ocorrer a descentralizacéo.

A Constituicdo de 1988 é atravessada pela descentralizagéo,
contemplando trés ordens no Sistema Federativo: a Unido, os Estados e
Municipios, que ganham poder de auto-organizagdo, evidenciando-se ai a
distribuicdo de competéncias:

-a competéncia exclusiva, que pertence privativamente a um dos
membros da Federacéo;

-a competéncia concorrente, conferida em comum a Unido, aos
Estados e aos Municipios;

- a competéncia comum as trés esferas governamentais.

As diretrizes e bases da educacdo nacional (art. 22, inciso XXIV)
sdo de competéncia privativa da Unido, podendo os Estados ter autorizacéo,
por lei complementar, para legislar sobre questdes especificas.

Ainda quanto & competéncia concorrente, os Estados e o Distrito
Federal tém poder de legislar sobre educago, cultura, ensino e desporto (art.
24, 1X).

Ao Municipio compete manter, com a cooperagdo técnica c
financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo pré-escolar e de
ensino fundamental (art. 30, VI).

Pela Constituicdo de 1988, Estados e Municipios passam a ter
mais autonomia, destacando-se com relacdo a gestdo do sistema educacional:
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- distribuicdo de competéncias entre as diferentes esferas do Poder
Publico;

- tendéncia a descentralizacdo das a¢Oes educacionais;

- questdo do financiamento da educacéo.

Reafirma a educacdo como direito de todos e dever do Estado e da
familia, e a liberdade da iniciativa privada para atuar nos diferentes graus de
ensino:

"A educacao, direito de iodos e dever do Estado e da
familia, sera promovida e incentivada com a colaboracdo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagcdo para o
trabalho" (art.205).

Os Estados passam a ter uma ampla margem de manobra na gestao
do sistema educacional, quanto mais gerais forem as normas da Unido;
conforme o art. 24, citado, maior espaco caberd a acdo dos Estados e, por
conseqiiéncia, dos Municipios, abrindo-se o caminho para uma efetiva
descentralizacdo da Administracdo da Educac&o.

Embora esteja definida a area de atuacdo da Unido e o que
compete aos Estados e Municipios, parece ndo ficar clara a participacdo
relativa destes entes federados, por exemplo, na questdo da oferta/ndo oferta
do ensino; a quem cabe a responsabilidade? (art. 208,1 e § 2).

Como se da a partilha de responsabilidades? E aqui se infere a
merenda escolar, que se tornou uma efetiva necessidade social e educacional.
Como outras atividades de programas suplementares, deve ser realizada de
forma descentralizada, onde esta o aluno demandante do servico.

As diretrizes da descentralizacdo encontram respaldo no art. 195,
onde coordenacéo, execucdo e controle de agbes conduzem a participacdo da
populagdo por meio de organizagBes representativas, na formulacdo das
politicas e no controle das agGes em todos os niveis.

Se cabem ainda ser clareados pontos de partilha de competéncia e
responsabilidades, é importante realcar o processo de descentralizacdo que
atravessa a perspectiva econdmico-financeira da educacdo: hd uma receita
vinculada da Unido (18%), dos Estados, Distrito Federal e Municipios (25%),
da receita resultante de impostos e transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

Isto possibilita aos Estados e Municipios iniciar e desenvolver
programas descentralizados, notadamente quanto ao ensino fundamental.

Pode-se, por outro lado, argumentar quanto a escassez de recursos
e as diferencas de poder econémico entre Estados e Municipios o que nao
invalida a descentralizagdo como mecanismo condutor de maior eficiéncia na
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aplicacdo de recursos e na atuacdo do poder equalizador da Unido e dos
Estados, no sentido da minimizag&o das diferencas regionais.

Ressalta-se ainda a democratizacdo da participacdo social, ndo
como instrumento de controle social, mas como meio de aproximagéao entre
Estado e Sociedade e alternativa para promocéo de auto-educacdo da propria
comunidade, e, quicd, da administracdo publica.

Volta-se ainda a questdo da municipalizacdo do ensino, ja
considerada no Capitulo 1°. A crenca na descentralizacio passa pela crenca na
competéncia das administracbes municipais e no interesse das comunidades
em resolver os seus problemas.

Torna-se necessario, antes de tudo, municipalizar o interesse pela
escola e pelos resultados da educacdo. Este € o caminho para a
democratizagdo das oportunidades educacionais e para a efetiva participacao
da populacdo.(¥)

Se a constituicdo de 1988 aponta para a direcdo da
descentralizacdo e municipalizacdo do ensino, cm especial do ensino
fundamental, é necessario consolidar as formas das relagOes
intergovernamentais e enfrentar as ambiguidades, buscando sua superacéo.

Estas ambigliidades, permeando as contradi¢Bes sociais tém
revelado gque os caminhos - descaminhos da descentralizacéo ainda ndo estéo
de todo clarificados.

A par com 0s comentarios acerca da Lei de Diretrizes e Bases e da
Constituicdo de 1988, o processo educacional vem sofrendo a interferéncia do
Poder Executivo, reduzindo-se agora o papel do Conselho Federal de
Educacéo, sujeitando-se seus atos e decisdes a aprovacdo e homologacédo do
Ministério da Educacdo, conforme Decreto n° 99.244, de 10/5/90, em seu
artigo 117.

Acresce-se a inconstitucionalidade da acdo a realidade econémico-
social onde a crise econdmica, acompanhada do combate a inflagéo, torna-se
prioritéria, levando a énfase da politica oficial do ensino a se centralizar no
problema das taxas e encargos escolares, numa viséo de curto prazo.

(4) Foi apresentado no Seminario, a titulo de referéncia e sugestdo, o Programa de
Municipalizacéo do Ensino oficial no Estado de S&o Paulo.
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NEC 7 TNEP
3. ADMINISTRAGAO E GERENCIA SISE - G2

-
T

Abordagem do cotidiano

As idéias trabalhadas acerca da "administracdo" e "geréncia"
tiveram por escopo a concepc¢do ¢ a pratica do planejamento como processo e
instrumento da acdo gerencial.

Ao mesmo tempo, dadas as configuracbes anteriormente
apresentadas, onde as contradi¢des que permeiam o "imaginario” - a realidade
social - refletem na agéncia governamental do Setor Educacdo, a par com
entraves burocraticos, discutem-se formatos organizacionais alternativos na
perspectiva da descentralizagdo, conforme trabalhado.

Estas formas de organizacdo administrativa podem vir a suprir as
dificuldades de implementacdo dos planos c¢ programas educacionais e
concorrer para facilitar o processo gerencial e decisério frente a estes planos e
programas.

Como primeiro referencial emerge a prépria esséncia do
planejamento: o que determina sua substantividade e pertinéncia, a relevancia
da organizacdo e das solucfes administrativas ¢ gerenciais € o0 seu carater
histérico, sua contribuicdo efetiva na producdo concreta da préatica social da
educacdo. (Wittmann, 1990)

Voltando-se a analise anterior, acerca da abordagem macro-social,
pode-se ver que "apesar das politicas, dos esforcos e intengdes, apesar da
dedicagdo, do empenho e do sacrificio, apesar dos investimentos, das
demandas e avancos, o0 sistema educacional brasileiro continua sendo, na
pratica, um mecanismo de reproducdo da gritante divisdo social brasileira."
(Wittmann, 1990)

Sendo esta educagdo um processo concreto de producdo historica
da existéncia humana, permeada pelas contradi¢@es sociais, sua administragao
e planejamento envolvem a propria pratica social da educacéo.

Esta gestdo e administracdo s@o medicacBes ou suportes que
dinamizam e impulsionam, ou dificultam e limitam o desempenho do setor
educacional na sua efetiva e concreta contribuicéo.

Ai se insere o planejamento substantivo, como contribuicdo
objetiva na producao ou na fabricagdo das pessoas concretas ¢ histéricas.

Em contraposicdo, o planejamento incrementai, apoiado na
racionalidade tecnocratica, pode significar a racionalidade técnica, que
acoberta o clientelismo e a malversacdo administrativa e financeira.

Ha pois uma realidade concreta na qual se da o planejamento, suas
possibilidades e limitagfes, construidas em dois movimentos: o teorico e o do
objeto.
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Para que o espaco e o significado da gestdo, da administracdo e do
planejamento se déem, importa, no "Movimento Teorico", repensar a
perspectiva tedrico-metodologica e a funcdo da teoria. No "Movimento do
Objeto" emergem os seguintes aspectos:

a) o contexto social, politico e econdmico no qual as pessoas € a
prética social da educagao se produzem e sdo produzidas;

b)o tipo do projeto ou pratica educativa que se experimenta
concretamente e que determina a sua efetiva contribuicdo na producédo
historica das pessoas;

) postura ou tomada de posicdo basica dos agentes da pratica
social da educacéo e, entre estes, dos educadores envolvidos no processo de
administracdo da intervencao educativa.

Este pensar-repensar a educagdo implica em que a pratica e a
teoria da educagdo, demandadas pelo esforco humano de compreender,
explicar, interpretar, recriar e intervir na realidade, exigem um repensar
permanente. Neste repensar hd um divisor basico de abordagem, que
determina compreensfes, posturas, praticas e producdes teoricas diferentes e,
até, contraditorias.

Duas tendéncias podem ser analisadas a partir deste referencial,
agrupando diferentes perspectivas:

Aquela em que a visdo da realidade social € "objetivista," onde
toda a sociedade é governada por um conjunto de valores e somente viavel
por estes valores. As organizacdes sdo instrumento desta ordem social. O
comportamento humano 6 buscado na adaptagdo dos individuos aos valores e
interesses institucionais ou sociais.

Na visdo "construtivista,” a realidade social e a organizacdo séo
construidas e estdo em construcdo por diferentes pessoas. A sociedade
convive em conflito e as organizacdes refletem a correlagdo das forgas
sociais.

As pessoas agem em conjunto, na busca permanente da superacao
das contradic@es e conflitos.

Quais os reflexos dessas correntes no processo pedagogico e
educativo? A evolugdo do pensamento pedagdgico e educativo e, com maior
énfase, a evolugdo das teorias de administracdo e planejamento da educacdo
tém-se pautado pela corrente objetivista. (Wittmann, 1990)

Em contraposi¢do a esta pratica, como repensar a educagao?

Wittmann aprofunda a abordagem do cotidiano no sentido da
busca de alternativas para a gestdo da organizag&o:

a) as tentativas de ampliacdo ou mudanca do quadro referencial
ndo vém respondendo aos radicais desafios de uma educacdo, que
sistematicamente desserve a maioria da populacdo brasileira e, até, sugere a
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producdo da "deseducacdo" dos que pretensamente se beneficiam do atual
sistema de ensino;

b) a organizacéo social € um processo e nao um dado; é construcdo
e ndo objeto; é uma realidade em mudanca e ndo um corpo fisico ou organico.
Toda tentativa de perceber, interpretar e explicar uma organizacdo social por
parametros ou categorias talvez, validas para realidades fisicas e organicas, é
basicamente limitada para a compreensdo do social;

c)a educacdo em suas formas institucionais, historicamente
construidas, tende a ser deseducativa na medida da ndo incorporacdo da
originalidade da organizacdo social-em premanente construgdo-, no conjunto
tedrico de sua abordagem. E a pratica da educacdo tenderd a circunscrever-se
na rotina da mesmice, cujo respaldo estara no jogo do poder, quando reduzida
a concretizagdo da subserviéncia que garante um emprego mediocre;

d) a gestdo, o planejamento e a administracdo da educacdo, na sua
teoria e na sua pratica, se constréem no concreto;

e) e a escola ai esta, esta morta; ela reproduz o arcaico.

Como buscar a superagdo, sendo centrar a intervencdo educativa
na dire¢cdo do novo homem c da nova sociedade que vem se fazendo? Sob
esta Otica quer ressaltar que "a modernizacdo administrativa pode constituir
uma armadilha eficaz para o gigantesco esforco de asfaltar um desvio, como
uma sofisticada maneira de ndo encontrar o caminho”.

Mas no esforco de compreender o cotidiano do planejamento, da
gestdo e da administracdo da educacao brasileira, que tendéncias o permeiam?

A divisdo e o conflito entre o idealismo e o pragmatismo, entre o
desenvolvimento de habilidades intelectuais e de habilidades profissionais,
entre a formacdo académica e a profissional, estdo presentes.

A sociedade se divide cm classes e os interesses contraditdrios e
antagonicos influenciam esta teoria e pratica da educacdo. A realidade social
influencia todo o processo educacional, desde os encontros pedagdgicos no
concreto da pratica cotidiana na sala de aula até a perspectiva teorico-
metodoldgica assumida na abordagem da educac&o.

Esta mesma sociedade projeta também sobre os educadores 0s
desafios de sua conscientizagdo, através dos movimentos sociais e das
organizacOes populares e suas lutas.

Nesta perspectiva uma nova visdo tende a permear a agao
educacional, pela superacdo da divisdo entre o discurso teorico e o concreto
da acéo pedagdgica. Nesta visdo se reconhece a educagdo como uma pratica
social limitada, constrangida por fatores econémicos, politicos e ideol6gicos
e, especialmente, por barganhas financeiras e negociagfes politicas.
Entrctanto,mesmo de forma limitada, a educacdo faz diferenca e pode
contribuir para a transformacdo social e para os interesses da classe
trabalhadora.
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Este processo pedagdgico, na perspectiva emancipadora e do
mundo do néo-trabalho, em contraposicdo a abordagem da educacéo voltada
para o mercado de trabalho, embora ela prépria esteja no mundo do trabalho e
¢ um lugar de trabalho, busca construir um novo homem, um novo
conhecimento e uma nova sociedade.

Ressalta-se a funcéo da escola como a de contribuir para o0 avango
e a transcendéncia da educacéo historica: a escola divisiva vinculada a divisao
social do trabalho, se contrapde a escola emancipatéria vinculada a
transformacéo social.

Ha& um compromisso e envolvimento do educador, surgindo dai
novas perspectivas e diretrizes concretas para a democratizacdo da pratica da
educacdo, na sua organizacdo e relacBes, especialmente no encontro
pedagdgico professor-aluno, assim como na administracdo e planejamento,
nos seus objetivos, nos seus contetidos curriculares e na sua didatica.

Como gerir esta acdo pedagdgica?

As contradicOes realcadas desde o inicio do Documento mostram
a educacdo no contexto social, politico, econdmico e cultural do qual os
educadores sdo parte.

Neste, a realidade social construida ¢ mantida ou modificada é
atravessada pelos interesses e valores de classe, pela racionalidade técnica,
pela reproducdo da tecnocracia.

Sua superacgdo implica em ruptura no:

"E

Ainda vai ser

Ainda é

Nao sera

Ir sendo..." (Silva, 1990)

A incoeréncia historica de manter o caminho construido exige
rupturas antes de sossobrarmos nés mesmos sob suas ruinas. A sina de piorar
a situacdo até a calamidade exige a criatividade de buscar outros caminhos.

A qualificagdo histérica do pensar e do fazer passa pela re-criagdo
do mundo, da convivéncia e de si mesmo. (Wittmann, 1990)

Nesta perspectiva, muito mais do que redefinir organogramas e
reestruturar 6rgdos, importa redefinir as funcBes e articulagcBes entre as
instncias administrativas e ampliar o processo de efetiva participacdo e
controle publico na Administracéo da Educag&o.

Por esta redefinicdo das fungdes e articulagbes das instancias
administrativas, passa a variavel descentralizacdo, objeto de consideracdes
anteriores, inclusive com respaldo na propria Constituicdo Federal de 1988,
sendo destacados aqui 0s seguintes aspectos:

a) superacdo do autoritarismo, da interferéncia politico-partidaria,
do clientelismo, da burocracia pesada;
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b) tratamento superposto da oferta da educacgdo, conduzindo a
inexisténcia ou descontinuidade das politicas educacionais;

c) ndo transparéncia do financiamento, do orcamento e da
alocacdo de recursos.

A sugestdo para o estabelecimento de um Gnico Sistema ou Rede
de escolas publicas estatais implica em uma administragdo publica
democratica, competente e funcional para o estabelecimento e o cumprimento
da politica nacional e o atendimento das especificidades locais, estaduais e
regionais. (Silva, 1990)

Sob a perspectiva do planejamento substantivo e da administracdo
relevante, propde-se a politica de universalizacdo da educacdo basica de
qualidade, com uma Unica rede de educagdo béasica, com instancias
administrativas complementares, a concentracdo de esforcos e de recursos,
com cooperacdo e co-responsabilidade.

Definem-se aqui o0s papéis das instdncias da administracdo
publica:

a) a instituicdo educativa é coordenadora na elaboragéo, execucdo
c avaliacdo do projeto pedagodgico concreto, coletivamente estabelecido,
respondendo as exigéncias locais e operacionalizando as politicas nacionais e
estaduais;

b) o Municipio tem por competéncia, como coordenador da acéo
educativa, a expansdo, ampliacdo, melhoria e recuperacdo da rede fisica e a
execugdo da politica de assisténcia ao educando, excluindo o relativo ao
material didatico, que é atribui¢do do Estado;

c) ao Estado cabe estabelecer e executar uma proposta estadual de
educacdo, a partir e em funcdo dos projetos pedagogicos das instituicBes
educativas e cumprindo a politica nacional; estabelecer e executar a politica
de pessoal docente, na contratacdo e pagamento do pessoal necessario ao
funcionamento da instituicdo educativa, no provimento do material didatico
necessario para todas as instituicdes educativas do Estado;

d) & Unido, como instancia de coordenacdo nacional da educacdo
compete, através do Ministério da Educacdo: estabelecer, acompanhar e
avaliar a politica nacional da educacdo; elaborar e supervisionar a proposta
nacional da educacdo, coerente com a politica nacional e elaborada a partir e
cm funcdo das propostas estaduais; estabelecer e controlar a execugdo de um
nacleo nacional de politica de pessoal docente; cumprir a fungdo de corre¢do
das desigualdades técnicas e financeiras, na falta de condigGes de atendimento
nos Estados ¢ nos Municipios para o cumprimento de suas competéncias.

Esta perspectiva implica cm instituir a participacdo pela superacéo
da participacao que manipula, pela experimentacdo da emancipagdo. Ativar
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uma nova forma de relag¢des sociais implica em construir uma nova estrutura
de poder e em socializar a deciséo.

Na medida em que os agentes educativos , em especial 0s
envolvidos com a administracdo e o planejamento da educacdo, contribuem
para a experimentagdo historica da participacdo como instrumento de
transicdo, na construgdo de uma nova sociedade, eles ndo se comprimem para
dentro da fungdo de entrave no processo de mudangas, produzindo a
conformacao social e reforcando a tecnocracia, dissimulando as contradi¢des
e conflitos.

H& que superar, pois, uma visao do imediato, de curto prazo, para
a dimens&o do concreto, como fundamento para o ato de gerir a educacéo.

Aqui, a capacidade no exercer as habilidades e competéncias
conduzem a educacdo em servico, no exercicio da funcdo pedagbgica e
gerencial.

Esta acdo pedagdgica, concreta, SO se concretiza quando a pessoa
se abre para a mudanga cognitiva, para a avaliacdo constante, como
instrumento do processo de aprendizagem.

Implica também em compreender a participagdo como processo
que se aprende e desaprende e que pode conduzir ao risco da falta de
participagdo - participar por participar.

Vale refletir sobre o exercicio do poder - como forma de
aprendizado, onde o trabalho de coordenacdo ndo consiste somente em
ordenar, tomar decis@es, mas em delimitar o campo, estruturar o espaco, criar
0 ambiente favoravel no qual as decisdes sdo tomadas pelos grupos ¢ pelas
pessoas diretamente responsaveis pelos projetos.

Esta descentralizacdo, despersonalizando o poder, se
institucionaliza nas bases, onde as a¢des acontecem. Desloca-se a obediéncia
ao chefe para a adesdo a uma logica assumida pelos grupos e pelas pessoas.

Busca-se, pois, a autonomia administrativa como forma
privilegiada de democratizacdo e gestdo participativa, enquanto instancia
contraria ao personalismo arbitrario e ao abuso de poder.

E nesta logica que se compreende a "apropriacdo indébita do
saber" - aqueles que se negam a ensinar -, que leva a "apropriacéo usurpadora
do fazer." As pessoas se apropriaram das tarefas, impedem que outras delas
participem, em contraposi¢do ao trabalho em equipe - onde todas as pessoas
do grupo sabem de tudo - como estratégia para a democratizagédo do saber.

Por outro lado, é em contradicdo a esta logica que se buscam os
caminhos da descentralizacdo e da participagdo: quando a filosofia é de
trabalho em equipe, a administracdo é solidaria; todos sdo co-responsaveis
pelos resultados, pelas metas alcangadas c pelas conseqiiéncias de suas
decisdes. (Marques, 1990)

As acdes administrativas sdo transparentes, pois se consolidam na
participacdo ativa através do dialogo, das reflexdes conjuntas, do debate, da
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discussdo, no confronto das posi¢cBes divergentes. Transparecem aqui nas
realidades dos programas e projetos embasados no somatorio de eficiéncia,
eficécia c efetividade, na medida em que, pela transparéncia e coeréncia das
acles, pretende-se que os meios sejam adequados aos resultados buscados
pela educacdo e que esta se torne efetiva na realidade social.

Sob esta oOtica, a criatividade, o tempo e a imaginagédo sdo fatores
intangiveis que, contudo, passam a ter uma ponderdvel significacdo na
consolidacdo dos processos de gerenciamento que se apoiam na construcao de
uma nova cultura organizacional.

Retomam-se, pois, 0s caminhos do planejamento substantivo
como processo de organizar-se e reorganizar-se na busca da consecugdo dos
objetivos da educagéo.

O planejamento, os programas e projetos sdo tecnologias
disponiveis para o detalhamento do "fazer" no mundo do trabalho, cm busca
do "ser" como existéncia ou condi¢Bes de vida, em padrdes aceitaveis de
dignidade e bem-estar social e humano.

4. 0S CAMINHOS DA INOVACAO E DA MUDANCA NO PROCESSO
GERENCIAL - Concluséo

"Ha de se ter os olhos e os ouvidos abertos para compreender a
realidade que nos cerca".®

No conjunto das analises encetadas buscou-se, dentre as variaveis
trabalhadas, os caminhos da inovacdo e da mudanca no processo gerencial,
centradas na Administracdo da Educagéo.

O sentido da unidade - e ndo o da uniformidade - permeia este
contetido, do qual emergem o administrador, onde a educagdo necessita
conjugar o politico com o técnico e o ensinar.

Face a visdo reducionista das pessoas como recursos, aliados
aqueles materiais e financeiros, projeta-se o "ir sendo", "ir fazendo",
vinculados ao julgamento ético do viver em sociedade.

As instituicdes sdo atravessadas por valores, ideologia e ética
consubstanciados nas pessoas que nelas agem, e as organizagfes constituem
um espaco social carregado de objetivos e ndo se conformam a um conceito
fisico.

Nelas, modernizar implica em usar a razdo para a capacidade da
mudanca, quando no Brasil modernidade/modernizacdo estdo na aparéncia e
ndo na substancia.

(®) A propésito de MILLS, C. Wright, em A Imagem Socioldgica, Cap. 1. Rio de Janeiro, Zahar,
1975.



Mas ainda se torna dificil falar em pds-modernidade nesta
mudanca, quando no Brasil modernidade/modernizaco estdo na aparéncia e
n&do na substancia.

Mas ainda se torna dificil falar em po6s-modernidade nesta
realidade social, que ainda ndo alcancou a modernidade.

Cabe pois indagar: o que estamos buscando?

H4, no Brasil, uma crise da Educacéo, que assim se projeta:

- crise de resultados, que sdo inferiores as necessidades e ndo sao
qualitativos;

- crise institucional, revelando um anacronismo, uma inadequacéo
e imaturidade face a realidade social;

- crise de projeto: se ndo ha projetos, ha necessidade de um novo
projeto.

Importa pois trabalhar um processo social, buscar o "imaginario"
na realidade do processo de trabalho, quando todo o sistema educacional
brasileiro estd sendo administrado como se o projeto antigo devesse
continuar.

Por conseguinte, 0 que se pode mudar, 0 que ndo se pode mudar,
na visdo do administrar estratégicamente é: estar a frente do inimigo;
aprender a arte da evasiva,; ter habilidades; ter principios de escolha.

Na educagdo estas variaveis se traduzem na unidade do sistema -
que é diferente de uniformidade - no trabalhar a diversidade e a seletividade -
0 que é importante e o que é postergavel.

Importa trabalhar a informac¢do como instrumento para a acéo, na
superacdo do registro como controle, tornando a estatistica, a informacao e a
validacédo dos dados instrumentos consubstanciadores das politicas publicas.

Esta agdo implica em um questionamento constante frente a
educacdo enquanto processo pedagogico:

Quem ¢é beneficiario?

Quem perde?

Quem ganha?

Torna-se necessario estabelecer alternativas que envolvam a
andlise do contexto politico, vinculadas aos objetivos e a solugdo das crises -
de resultados, institucional, de projeto.

Nesta realidade social concreta, que é politica, social, econdmica e
cultural, a indagagdo é: o que fazer? Pois parece estarmos sem sentido de
vida.

Temos "administrado deseducativamente a educacdo”
necessidades ndo educacionais, por exemplo, tém atravessado o ordenamento
normativo da educacao. (Silva, 1990)
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Busca-se um Projeto Nacional embasado no desenvolvimento
social, econémico, cultural, cientifico e tecnoldgico.

Nele esta um Projeto Pedagdgico: da escola e na escola.

Interroga-se entdo a questdo do modelo:

Como conseguir mudanca, ja que, no caso brasileiro, 0 modelo se
esgotou. Importa pensar/repensar, fazer/refazer, na construcdo do imaginério:

No campo estratégico e no nivel das organizagdes, trabalhar as
relagdes intergovernamentais e as formas de controle matuo.

Trabalhar a questdo da gestdo, como processo de montagem e
remontagem, na superacdo da burocratizagdo, da visdo reducionista e
objetivista.

Realcar a informagdo como memdria do passado refletindo sobre
0 presente, num processo diacrénico e sincrénico.

Situar a informética como fonte de informacgdo, posicionando-a
politicamente.

Capacitar pessoas para as mudangas estratégicas, na superacéo de
estruturas montadas no sentido de se evitar o processo modernizador.

As atuais estruturas ndo apenas dificultam, mas praticamente
impedem a decisdo, diluindo o poder, alongando o processo decisdrio,
fragmentando a acdo e obstaculizando a uniformizagdo, com isso
desestimulando a criatividade, enrigecendo o trabalho de execugéo.

Nesta visdo da "modernizacdo como processo” e a luz das
estratégias cabe ainda indagar: onde estamos, para onde queremos ir € como
chegar?

H& uma crise fundamental, que é de resultados.

Ha por outro lado, uma realidade social concreta, que exige
respostas para a agao pedagégica da educacao.

N&o ha somente uma "crise da Educacdo"”. Ha também uma "crise
de Administracdo”, que tem que ser pensada estrategicamente, admitindo-se
uma ténue fronteira entre 0 mundo da Politica e 0 da Administracao.

Nesse pensar/repensar a Educagdo como processo e sua
Administracdo enquanto fundamento para a concretizacdo dos objetivos
educacionais , toda a analise foi perpassada, considerando:

- As contradi¢Bes sociais e 0 vivido pelo imaginario, sendo que a
superacao destas contradi¢cdes implica em um ato concreto de pensar - refletir
- fazer - agir.

- A ineficiéncia na capacidade de agir, frente a divida social para
com o cidaddo.

- O centralismo e o autoritarismo tém conduzido a consolidacdo de
sistemas administrativos ndo inovadores.
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- As politicas sociais que se refletem num quadro de incertezas,
onde hé necessidade de incorporar a burocracia técnica a burocracia politica.

- A realidade social é atravessada pelos interesses e valores de
classe, pela racionalidade técnica, pela reproducéo da tecnocracia.

E desta andlise que emergiram interrogagdes e proposicoes
consubstanciadoras de um "novo projeto™ para a educacao brasileira;

- Muito mais do que redefinir organogramas e reestruturar 6rgaos,
importa redefinir as funcdes e articulacfes entre as instancias administrativas
e ampliar o processo de efetiva participacdo e controle publico na
administracdo da educacéo.

- Superar a coordenagdo de agBes como mera aglutinacdo de
interesses e programas, sem qualquer organicidade.

- Trabalhar o controle como instrumento para a tomada de
decisdo, como forma de saber fazer face aos desvios e distorgdes, superando a
Gtica do controle burocrético e policialesco.

- Buscar a eficiéncia, eficacia e efetividade das acdes
educacionais, na medida em que, pela transparéncia e coeréncia dessas acoes,
pretende-se que 0s meios sejam adequados aos resultados buscados pela
educacéo, e que esta se torne efetiva na realidade social. ()

- Superar 0 autoritarismo, a interferéncia politico-partidaria, o
clientelismo, a burocracia pesada.

- Superar o custo improdutivo das burocracias de controle,
projetando a escola numa visdo de futuro.

- Buscar a alocagdo cada vez mais eficiente de recursos escassos,
vinculando a educacdo em servico ao exercicio da funcdo pedagbgica e
gerencial.

- Universalisar a educacéo béasica qualificada.

- Administrar, técnica e politicamente, a descentralizacdo,
compondo, via Ministério da Educagdo, as agles das varias instancias
governamentais.

- Fundamentar a prevaléncia da politica pedagégica em relacdo a
visdo logistica, na consolidacdo da descentralizacao.

- Refletir sobre a pedagogia que precisamos, frente a
modernidade, a luz do imaginario social.

- Projetar a modernidade como conhecimento da realidade social e
a descentralizacdo como aprendizagem, discernimento e desenvolvimento.

A situacdo obviamente requer uma postura estratégica com trés
linhas de consideraces e agdo. Numa linha conceituai e analitica é urgente

(®) Estas idéias, vinculadas a Modernizagdo Administrativa, ddo suporte ao Projeto: Sistemas de
Gerenciamento da Qualidade da Oferta de Servigos Escolares, apresentado pela FJP a Sec. de
Educagdo/MG, Out/90.
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que se defina o sentido da gestao das instituicGes e organizacbes educacionais
e estabelecam-se condices reais para 0s cargos correspondentes. No atual
momento, a gestdo é tdo dependente de néo-gestores e de procedimentos
uniformes e dilatados, que é improvavel que se possa ir além de uma simples
"administracdo" da educacdo. (Silva, 1990)

Uma linha de consideracdo e acdo é a da exigéncia de verdadeiros
planos, orcamentos, programas e projetos e de seu estudo e discusséo séria
antes de qualquer aprovacdo. Passam por aqui o controle ¢ analise de
resultados, e a retificagdo do perfil dos recursos humanos para se tornar
viavel a modernizacéo.

Uma terceira linha é a da capacitacdo. Capacitar para gerir, no
caminho que conduza a modernizagao técnico-gerencial e que se constitua em
"Administracdo da Mudanca".Continuar discutindo legislacéo e técnicas em
si ou ensina-las sem a vinculagdo com o sentido exigido pela construcdo de
um projeto é inaceitavel.

A "Administracdo da Mudanc¢a™ envolve firmeza de propdsito,
mas presume flexibilidade de implementagdo. Tal premissa, simultaneamente
ética e pratica, envolve a realidade social, refletindo coesdo, compromisso,
reflexdo, decisdo e agdo conjunta: refletir para agir na construgdo da
Pedagogia da Educacdo.
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I. CARACTERISTICAS E LIMITACOES DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A construcdo do moderno aparato de administracdo publica no
Brasil, iniciada em 1930, representou, uma resposta adequada as politicas de
desenvolvimento acelerado baseada na industrializacdo e na criacdo de um
setor econdmico moderno. Ao longo desse periodo, o Brasil se transformou
em uma sociedade de massas, predominantemente urbana e industrial, com
todas as consequiéncias e seqlielas associadas a essa posi¢ao, de resto comuns
aos paises de industrializacéo tardia.

Os efeitos sociais do modelo de desenvolvimento brasileiro s&o
bem conhecidos, e se refletem no agravamento dos problemas de
concentragdo de renda e da crescente desigualdade dos 6nus e beneficios do
desenvolvimento pelos diferentes estratos sociais da populacao, até o ponto
em que ainda mantemos largos contingentes de cidaddos em estado de miséria
e pobreza absoluta.

A natureza do desenvolvimento administrativo brasileiro

No teatro grego, as situagdes intrincadas eram solucionadas com a
ajuda dos poderes de uma divindade que descia ao palco com a ajuda de um
guindaste. No processo de desenvolvimento brasileiro, 0 Governo foi
chamado a cumprir, com intensidade crescente, esse papel de Deus-ex-
Machina, conduzindo, orientando, disciplinando e impregnando com seus
valores os processos de mudanca social do Pais.

Fundamental e inevitdvel, portanto, no processo de
desenvolvimento brasileiro, a partir de 1930, foi a criagdo gradual de um
poderoso aparato técnico burocratico estatal com presenca obrigatria em
setores-chaves da atividade produtiva e crescente centralizacdo administrativa
convertida em ingrediente estratégico, a moldar a natureza ¢ os conteidos
operacionais da maioria de nossos sistemas administrativos.

A partir dos anos de 1970, tornou-se progressivamente mais dificil
manter a coeréncia conceituai de nosso modelo administrativo, sobretudo
porque novas condi¢des surgidas no cenario internacional desnudariam ou
tomavam menos relevantes a idéia de "prosperidade”, que serviu longamente
para encobrir eventuais disfuncbes. Ao mesmo tempo, no campo politico
interno se ampliariam as demandas por mais liberdade e democratizacéo do
Pais, 0 que desnudaria as realidades de um aparato estatal oneroso, ineficiente
e insubmisso ao controle da propria sociedade.

A década de 1980 configura um quadro de crise e de exaustao da
funcionalidade do aparato burocréatico, crescentemente paralisado na sua
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capacidade de acéo e de alteracdo da realidade social. Algumas manifestaces
especificas da crise nos parecem fundamentais: o centralismo administrativo e
financeiro no nivel federal; fragmentacdo do aparato administrativo central até
0 ponto de impedir as fungBes essenciais de coordenacdo; autoritarismo e
impossibilidade de participagdo social e politica nos processos decisorios;
prevaléncia de critérios miopes de eficiéncia econdmica subsetorial em
detrimento da otimizacdo do conjunto; uniformidade e monolitismo das
politicas publicas, deixando pouco espaco para aprendizagem e inovacao;
fascinio pela grande escala; administracdo crescentemente insulada e
absorvida pela sua I6gica interna.®

O momento atual segue dominado por uma crise persistente que
torna cada dia mais obsoleto o repertdrio das percepgdes, teorias, doutrinas e
preconceitos burocraticos aos quais estavam subordinadas as nossas
instituigdes.

O Governo Collor exibe, sem sombra de dividas, um perfil
reformista audacioso, mas a natureza das reformas propostas indicam que elas,
até aqui, se referem muito mais a estratégias de curto prazo para lidar com o0s
impactos fiscais que a situagdo atual provocou nas finangas publicas do que,
propriamente, a construcdo de novas alternativas organizacionais para o setor
publico, ou a redefinicdo de novos papéis para o Estado no processo de
desenvolvimento nacional.

As agdes do Governo Collor, até aqui, no campo da Administragdo
PuUblica indicam as seguintes principais tendéncias:

- reducdo do tamanho do Estado diminuindo-se tanto a sua
presenca nos segmentos diretamente produtivos quanto a sua capacidade
regulatoria;

- fortalecimento das burocracias centrais de coordenagdo e
controle (administragdo direta) em detrimento das burocracias "insuladas” e,
até certo ponto, mais "modernas" e dindmicas da administracdo indireta,
descentralizada;

- recuo expressivo do Estado como transmissor e condutor do
projeto desenvolvimentista. Tal postura representa uma ruptura com um dos
principais critérios do processo de modernizacdo brasileira, mas é, ainda,
insuficiente para configurar um estado liberal e estd longe de representar uma
reconstrugéo organizacional nos moldes daquela empreendida desde o Estado
Novo, em 1930.

0) Uma analise mais ampla de exaustdo do modelo administrativo brasileiro estd em
FRANCA, Célio e CASTOR, Belmiro "Administragdo Publica no Brasil: Exaustdo e
Reconstrucdo de um Modelo" In: Estado e Administragdo Publica: Reflexdes. FUNCEP, 1985
e 1987.
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Il. A CONSTRUCAO DO ESTADO SOCIAL E A
ADMINISTRAGAO DA EDUCAGAO

A industrializacdo do Pais a partir dos anos de 1930 incorpora
Nnovos grupos sociais, que precisam ser socialmente assistidos pelo poder
publico, especialmente nos centros urbanos, e determina profundas
transformacdes na estrutura social brasileira. A questdo educacional destaca-
se nesse quadro ao lado de Assisténcia ¢ Previdéncia Social.

O Ministério da Educagdo e Salide comega a ampliar grandemente
a burocracia educacional e se confere um carater universalizante a politica
educacional, refletido ja na Constituicdo de 1934, reafirmadora da gratuidade
do ensino primério, entdo tomado de freqiiéncia obrigatdria.

Adicionalmente, o Governo Federal instrumentar-se-ia em termos
de recursos especificos, através de criagOes de sucessivos Fundos Especiais
até a destinacdo de um minimo de 10% da dotacdo orcamentéria destinada a
Educacdo e Cultura, em 1954,

No final da década de 1960, os recursos para Educacdo seriam
ainda ampliados com a criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo, englobando todos os niveis de ensino e dispondo de fontes
bastante amplas, inclusive a arrecadagdo da quota federal do salario-educacéo
e os da loteria federal (20%) e esportiva (30%). A Constituicdo de 1969 e
legislacBes posteriores reafirmam as vinculagdes obrigatorias de dispéndio
governamental dos demais niveis de governo, em torno de 20%.

A Constituicdo de 1988 amplia grandemente a responsabilidade do
setor publico na questdo de educacdo, reafirmando e extendendo os principios
de universalidade e de igualdade de oportunidades para toda populacéo.
Determina ainda a extensdo da responsabilidade do setor publico para
atendimento a populacdo de zero a 6 anos e a oferta de ensino noturno regular
para a populacdo de adultos subeducados. As vinculagdes da receita resultante
de impostos, nos trés niveis de governo, ficam estabelecidas em, pelo menos
18% para Unido e 25% para os Estados, Municipios e Distrito Federal.

Tal conjunto de iniciativas e de instrumentos, em pouco mais de
40 anos, exibem os seguintes resultados sintéticos:

- Entre os anos de 1950 e 1980 aumentou-se o atendimento da
populacdo de 7 a 14 anos de 45% para 85%, num quadro de elevado
crescimento demografico.

- Mais de 25 milhdes de criancas matriculadas no ensino primario,
sendo 55% em escolas da rede estadual, 31% na rede municipal e 13% em
escolas privadas.

- Ampliacdo significativa da rede de escolas médias que ja
atingem a maioria dos municipios médios, até 20 mil habitantes.
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- 1,5 milhdes de alunos no nivel superior, ndo obstante o fato de
que mais de 70% desse total estdo matriculados em cursos noturnos e
instituicGes privadas de qualidade heterogénea.

- Expansdo significativa dos programas de pds-graduacdo, na
década de 1970, aumentando-se em conseqiiéncia a base cientifica e
tecnoldgica do Pais.

Esses resultados, de certa forma positivos, refletem uma opgéo das
politicas educacionais pela expansédo fisica das redes escolares, cm todos os
niveis, independentemente da extensdo da escolaridade e da qualidade do
ensino, que ndo se constituiram, até o presente, cm prioridade concreta do
setor publico, a excecédo, naturalmente, dos poucos centros de exceléncia de
ensino e pesquisa na rede universitaria publica.

Um quadro de limites e de problemas dramaticos

Permanecem significativas disparidades regionais: de 7 milhes de
criancas fora da escola, aproximadamente 60% estdo na regido Nordeste;
mais de 20% do alunado freqlienta escolas de apenas 4 séries, elevando-se
esse indice para mais de 70% nas zonas rurais. As disparidades tendem a
aumentar em proporcdo direta com a pobreza local.

Os indices de analfabetismo aumentaram para 34% da populacao,
na década de 1980, e as taxas de repeténcia superam 50% no primeiro ano,
estimulando as desisténcias ¢ mantendo indisponiveis as mesmas vagas. No
segundo ano, a situagdo é ligeiramente melhor, situando-se cm torno de 3% e
crescendo para 18% no quarto ano. S6 40% dos estudantes completam os 8
anos de educacdo basica. Para o Nordeste, esse nimero cai para menos de
10%.

A participacdo das despesas de educagdo no PIB passou de 1,6%
na década de 1960 para 3,0% nos anos de 1970 e mantém-se, desde 1980, em
torno de 2,8%. A América Latina mantém uma média de 3,9% e o Brasil
ocupa um longinquo décimo quinto lugar no continente. O crescimento dos
recursos para Educacdo, na década de 1980, situou-se em modestos 1,3%
contra 11,3% nos anos de 1970.

A nivel dos Estados mantém-se estaveis 0s niveis de sua
participagdo nos custos de educacdo bésica desde a década de 1970, em torno
de 66%, enquanto os municipios seguem expandindo essa participacéo: 7,1%
em 1960, 11% em 1976 e 25% ao final dos anos de 1980; para a Unido os
ntmeros séo de 34% em 1960; 22,4% em 1974 e 10% nos anos de 1980.

A Constituicdo de 1988 seguramente amplia esse processo pelo
fortalecimento da base tributaria dos Estados e Municipios, e pelo aumento
das transferéncias para esses niveis de governo. Igualmente, fortalece o
processo de descentraliza¢do da politica educacional que se constitui em
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importante e gradual conquista desde os anos de 1970, e que necessita ser
ampliado.

Assim voltaremos a questio da descentralizagdo e da
municipalizacdo da educacdo na parte final deste documento, relativo a
implementacéo de politicas publicas.

Os gargalos institucionais e administrativos

Em pouco mais de 40 anos, o Brasil criou um complexo sistema
educacional com interacbes multiplas, ndo sO entre os diversos niveis de
governo federal, estadual e municipal mas também no interior de cada uma
dessas esferas, representando hoje o maior contingente setorial em termos de
unidades organizacionais e de recursos humanos.

Temos concebido e pretendido operar esta vasta rede burocréatica e
de prestacdo de servicos através de sistemas organizacionais grandemente
uniformizados, e a partir de diretrizes centrais imanadas de Brasilia. Na
pratica, submete-se e vincula-se o estudante do mais distante municipio
brasileiro diretamente ao Governo Federal.

Assim, ainda, compete ao Conselho Federal de Educagdo fixar
curriculos minimos e definir os padrdes gerais de funcionamento de escolas
publicas e privadas. Essa manifestacdo burocratica se reproduz a nivel dos
Estados que também, por simetria, criaram os Conselhos Estaduais com
competéncia de regular adicionalmente as areas opcionais dos curriculos. Em
contrapartida, dados de 1983 (%) mostram que alguns Conselhos Estaduais
chegam a gastar recursos de manutencdo equivalentes ao custo de 20.000
alunos no sistema escolar.

Os procedimentos do Ministério da Educacdo para alocacdo de
recursos aos Estados e Municipios seguem altamente burocratizados. Um
projeto do FINSOCIAL pode demandar 18 meses. Os pagamentos ainda
dependem de comprovacdo das despesas anteriores. N&o obstante esses
controles formais, a realizacdo dos objetivos finalisticos pode ser facilmente
fraudada. Os livros didaticos e a propria merenda escolar ainda guardam
enormes resquicios de operacgdo centralizada e burocratica. A solugdo desses
problemas naturalmente transcende o campo puramente técnico, e estd
intimamente relacionada com as praticas clientelisticas remanescentes do
sistema politico-administrativo do Pais. Essas manifestaces de clientelismo
se repetem, até com mais intensidade, nas relagfes estados-municipios.

H& ainda os custos excessivos das burocracias improdutivas de
coordenagdo, supervisao e controle que drenam recursos e pessoal das

@
OLIVEIRA, Jodo Batista A Basic Education in Brasil: Municipalizalion; Decentralizalion
and Debureaucratization. Brasilia, 1986.
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atividades de ensino para tarefas meramente burocraticas e, em geral,
improdutivas. Em diversos Estados cifras superiores a 40% dos professores
estdo absorvidos por atividades extra-sala de aula. Tais custos podem
representar mais de 30% do custo final de educacéo.

A nivel Municipal, a indicacéo de professores e pessoal escolar é
ainda grandemente vinculada ao pistoldo e as conveniéncias da faccdo
politica no poder. No nivel Estadual e Federal, a inexisténcia de politicasi
modernas de gestdoi de recursos humanosi parai o setor publico, o
funcionalismoi doi setor educacional vem exacerbando praticas
corporativistas, até mesmo como estratégia de manutencao de suas conquistas
sociais.

Tal quadro toma difuso o nivel de responsabilidades concretas e as
possibilidades de acdo mais autbnoma pelos diversos agentes do sistema. Na
impossibilidade de influir no cotidiano do sistema, seus componentes tendem
crescentemente & inacdo ou, na melhor das hipdteses, as atividades rotineiras
de manutencdo e operacdo, sem compromissos maiores com os resultados e
com a qualidade dos servigos prestados.

A distdncia das decisbes dos fatos concretos extravasa 0s
componentes internos do sistema e impede uma aproximacao a sociedade.
Sem participacdo, frustram-se as possibilidades de controle democréatico das
organizagBes publicas envolvidas com a prestacdo de servicos sociais e
permanecem, como sonhos ainda distantes, as tarefas de construcdo de um
estado democratico, mais justo, igualitario e eficiente.

O préximo capitulo amplia o0 exame dos obstaculos institucionais,
primeiro, sob a Otica do formalismo presente nas politicas do setor
educacional e, em seguida, pela revisdo de um estudo de caso de uma escola
de primeiro grau.

I11. APOLITICA EDUCACIONAL E O COTIDIANO DA ESCOLA DE
PRIMEIRO GRAU

A tendéncia dominante de politicas pablicas do setor educacdo
tem sido a de absoluta énfase nos aspectos macro-sociais e econémicos da
educagdo, em detrimento de uma avaliacdo mais objetiva dos limites e das
possibilidades de se efetivar as transformagdes sociais desejadas. Ai esta a
crise da qualidade de ensino vis-a-vis a expansdo da rede de ensino e dos anos
de escolaridade "obrigatdria", assim como as expectativas de "educacdo para
todos" e de "erradicacdo do analfabetismo", grandemente normalizadas e
legisladas, mas constantemente desmentidas pela realidade dos fatos.
Devemos até reconhecer que o formalismo - a discrepancia entre a conduta
concreta e as normas prescritas que se supde requlé-la - tem um importante
valor estratégico de incorporagéo de novos padrfes de exigéncias sociais e
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representa um significativo sistema de alavancagem social como sugere
Guerreiro Ramos: "o formalismo néo é... trago de patologia social... mas um
fato normal... que reflete a estratégia (das sociedades prismaticas)... de
superar a fase em que se encontram. E uma estratégia de mudanca social,
imposta pelo carater dual de sua formacdo histérica..." (). Um evidente
exemplo dessas possibilidades seriam as disposi¢des constitucionais, desde
1934, definindo a obrigatoriedade de frequéncia e a gratuidade do ensino
primario. Impossiveis de serem cumpridas, a curto prazo, ndo deixariam
contudo de sinalizar um cenério desejavel e de se constituir em importante
aliado na expansdo da rede de ensino publico no Pais nos ultimos 50 anos; até
0 ponto de expandir 0 acesso a escola elementar a praticamente toda a
populacéo.

Essa contribuicdo positiva do formalismo perde, contudo, sua
eficacia na medida em que se exacerba mais do que seria desejavel e
necessaria uma visao idealista do sistema educacional, até o ponto cm que
passamos a lidar essencialmente com metas e objetivos sabidamente
inalcancaveis, enquanto deixamos de administrar as possibilidades concretas
a nossa volta.

Nesse sentido, é crescente o nlmero de autores que vem
demonstrando a discrepancia entre os "objetivos declarados e a realidade sem
disfarce" (*) sugerindo a importancia de se tomar a menor unidade do sistema
educacional: a escola como ponto de partida de avaliagdo das politicas
publicas de educacgdo e buscarmos realizar, ali, 0s ganhos de produtividade e a
melhoria da qualidade do ensino.

No contexto desse artigo, e para aqueles que tém a
responsabilidade de alocar escassos recursos publicos da forma mais eficaz
possivel, é importante ampliar a discussdo sobre os processos de gestdo
escolar e de entendimento das relacbes de participacdo, negociagéo,
supervisdo e direcdo que se efetuam no cotidiano da escola entre alunos,
professores, comunidade e a dire¢do. Ai os problemas e desafios tendem a ser
bastante diferentes das formulacdes retéricas de técnicos e especialistas.

O cotidiano do Rio Vermelho

Domingos (1985)®, apresenta uma importante contribuic&o para

(©)
RAMOS, Guerreiro. Administragdo e Contexto Brasileiro Fundacéo Getulio Vargas, 1983,
segunda edicéo, p. 250/312.

4)
Ver por exemplo. MELO e SOUZA, A Financiamento da Educagdo e Acesso a Escola no
Brasil. Relatorio de Pesquisa. Brasilia: IPEA, 1979, p. 12; também, FLETCHER, Philip R. e
CASTRO, Clauder M. Os Mitos, as Estratégias e as Prioridades para o Ensino de Primeiro
Grau. Brasilia: IPEA/CNRH, 1985.



entendimento da natureza dos problemas concretos de administracdo da
educacdo, a nivel de escola. O universo de pesquisa € 0 curso primario da
Escola do Rio Vermelho, em Goiania. Trata-se de escola centenéria, criada
em 1886. Durante 90 anos, a instituicdo foi objeto de fusdes e desfusdes e, em
1976, restauraram-se velhos simbolos institucionais, como uniforme, bandeira
e até hino - e 0 curso primario volta ser a escola de demonstracdo e aplicacdo
de novas idéias pedagogicas e instituicdo de estagio para futuras professoras.

Os alunos da Escola Rio Vermelho podem ser definidos como
carentes em termos sécio-econdmicos. A escola é velha, com instalacGes
precarias, despida de qualquer estimulo visual. As dependéncias
administrativas ndo integram o corpo da escola e tém padrdes ligeiramente
superiores aos das dependéncias dos alunos. Ha um consultério dentario
antigo, semidanificado e escasso instrumental. O almoxarifado é sortido e
desorganizado.

O pessoal, a nivel da direcdo, tem as seguintes caracteristicas
principais: a Diretora é psicéloga, pouco comprometida e menos ainda,
disponivel. Quer fazer concurso para 0 Banco do Brasil, sua Substituta esta
formando em Pedagogia. E presenca constante entre alunos ¢ professores. A
Secretaria é apenas a burocrata de registros.

O pessoal de apoio, Bibliotecaria, Serventes, Merendeira ocupam
lugares e recebem o salario no final do més. O Dentista espera a
aposentadoria, a Supervisora Educacional acha que ndo deve interferir na vida
da escola. A Orientadora esteve licenciada no primeiro semestre e é critica da
escola.

Das Professoras, oito, ndo fizeram opc¢éo de trabalho por vocacéo;
tém nivel sécio-econdmico semelhante aos alunos e diversas dificuldades
financeiras e familiares. Uma concluiu o supletivo em 1978 e ganha um
salario minimo e meio. Duas sdo formadas na propria escola. Uma delas quer
utilizar canais politicos para conseguir outro trabalho. A Unica professora
com nivel superior diz sentir-se muito insegura dentro de sala de aula, quanto
a alguns contetidos. N&o se exige habilitagcdo especifica. O salario base do
professor era menor do que o salario minimo. Contrato sem concurso publico
e condicionado a indicacdo politica. O rendimento escolar € ruim.
ReprovacOes crescentes a partir da segunda série. 42,5% de alunos com
reprovacdo em Comunicacédo ¢ Expressdo e/ou Matematica.

A aplicacdo dos contetdos curriculares ¢ formal ¢ desinteressante,
ndo ha explicagdo, mas tdo somente como deveriam ser feitos os exercicios.
Nas verificacdes de aprendizagem hé puni¢des constantes via ofensa por parte
das professoras, castigos tipo ficar de pé ou reguadas nas criancas. Ha

® DOMINGUES, José Luiz. O Cotidiano da Escola de Primeiro Grau - O Sonho e a Realidade.
PUC/SP, 1985. Tese de Doutorado.
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inimeras indicagdes de transmissdo de conteddo errado e/ou as professoras
ignoram as dividas das criangas. Ndo ha materiais que despertem a
criatividade e o interesse. Ha indigéncia pedagogica. Nao ha livros para todos
os alunos.

Predominam o "aligeiramento do curriculo”, e o "aligeiramento
dos contetidos programaticos”, revelando total discrepancia entre a legislacéo
federal, Lei 5692/71 e a acdo em sala de aula que ndo permitem o
desenvolvimento de funcgdes intelectuais minimas.

Dos 90 dias letivos de um semestre somente em torno de 65
representaram aulas efetivamente ministradas. Nao obstante o registro formal
nos diarios de classe, por ordem da direcdo, de freqiéncia e matéria. Das 3
horas e 40 minutos previstas para atividades instrucionais, somente 1 hora e
40 minutos foram efetivamente cumpridas. As outras duas horas
desperdicadas em atrasos, lanche, organizacéo de filas e etc.

As evidéncias acumuladas na Escola do Rio Vermelho confirmam,
em larga escala o que se tem escrito e publicado sobre a situacdo da educacgéo
em periodos recentes. Ha mesmo, quase, uma situacdo de consenso em
termos de diagnostico. Ndo obstante essas evidéncias, organizar um conjunto
de acdes para mudanca desse quadro tem se tornado, até aqui, tarefa quase
impossivel.

IV. POLITICA SOCIAL E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO:
Conflito X Complementacéo

Neste capitulo, sugere-se que as teorias e as estratégias de
implementacéo das politicas publicas no setor social evoluiram, nos Gltimos
trinta anos, de uma visdo de conflito entre as prioridades sociais e econébmicas
para outra de complementacéo e interdependéncia, aonde as despesas sociais
passam a ser vistas como indissocidveis do proprio processo de
desenvolvimento.

Por exemplo, nos anos de 1960, na América Latina, a discussdo
tedrica entre monetaristas e estruturalistas e seus desdobramentos na CEPAL
representavam uma visao de conflito (°). De um lado, os monetaristas tendiam
a definir o processo social como decorréncia do crescimento econémico,
sobretudo na medida em que era objetivamente impossivel repartir algo que
ndo existia ou que existia somente em quantidades absolutamente
insuficientes. Tal postura conceituai foi popularmente conhecida como
estratégia do “crescimento do bolo", primeiro (*). De outro lado, 0s
estruturalistas propunham a possibilidade de redistribuicdo concomitante com

()
Ver por exemplo . Latim America Economic Development - UN / ECLA 1966.



0 préprio desenvolvimento e, adicionalmente, via financiamento publico,
alargamento dos investimentos no setor social pelo aumento da atuacéo e da
intervencdo governamental, ainda que a custa de um processo inflacionério,
mantido "sob controle”. Admitia-se, inclusive, os efeitos benéficos e
redistributivos da inflagdo no contexto de uma politica substitutiva de
importacéo e de alargamento dos mercados internos.

Os resultados concretos de ambas as teorias se revelariam
crescentemente insubsistentes. A ortodoxia monetarista era de dificil
viabilizagdo politica em um contexto de rapido desenvolvimento de uma
sociedade de massas, predominantemente urbana e incorporadora de novos
contigentes sociais. Adicionalmente, as proprias caréncias sociais nos
campos, por exemplo, da habitacdo, salde e educacdo comecavam a
representar empecilhos ao proprio processo de crescimento econémico.

No lado estruturalista, as propostas ainda que embasadas por forte
contelido ético e de justica social se mostravam inconsistentes sobretudo pela
inexisténcia de bases solidas de financiamento, pelos desperdicios dos
sistemas politicos populistas e clientelisticos, e pelas impossibilidades de se
verificar os ganhos politicos e econémicos esperados de processos
inflacionarios "administrados".

Nos anos de 1970, comega-se a desenvolver os fundamentos do
que aqui se define como uma visdo de complementacdo. Primeiro, torna-se
evidente que investimentos sociais podem apresentar elevadas taxas de
retorno, gerando excedentes e realimentando o proprio ciclo econémico; e,
segundo, novos instrumentos de operagdo e de implementagdo de politicas
publicas permitiriam o auto financiamento de diversas iniciativas no ambito
social.

Reside, seguramente, ai a logica que inspirou as politicas sociais

no Brasil nesse periodo, e que levaria os governos militares, através de
sucessivas politicas de natureza financeira, fiscal e crediticia, a ampliar os
niveis de gastos do setor publico na area social até limites globalmente
significativos, superiores a 18% do PIB, em 1986, e a expandir grandemente a
presenca do estado na area social. Definitivamente, subordina-se a politica
social aos objetivos de politica econémica.
A solucdo de outro conflito, de natureza politica, e que diz respeito aos
objetivos de uma redistribuicdo mais justa e equanime do processo de
desenvolvimento, seja através de beneficios indiretos ou através do aumento
da renda real dos segmentos mais carentes, assim como, quais 0S segmentos
que absorvem as parcelas mais significativas dos beneficios sociais,
permanece em aberto, como veremos adiante.

(7) No caso brasileiro a maior expressdo dessa opgao esta representada e explicitada no Plano de
Acédo Econdmica do Governo (PAEG), 1964.

S0



O quadro brasileiro: dessmpenho e tendéncias

O Brasil chega ao ano de 1990 com a maioria de seus indicadores
sociais demonstrando que se agravaram as desigualdades sociais, aumentaram
os niveis de pobreza absoluta, decresceram os valores reais do salario
minimo, concentrou-se a riqueza a niveis absolutamente injustos. Agrava-se a
curto prazo, e a niveis intoleraveis, as condicdes de operacdo dos principais
sistemas administrativos do setor pablico responsaveis pela implementagao
das politicas sociais.

O setor publico, envolvido com uma crise fiscal ¢ financeira sem
precedentes, ndo dispde do volume de recursos indispensaveis ao
financiamento de suas atividades no setor social e é crescentemente aceito
que o Governo gasta mal e ndo dispde, a curto prazo, de estratégias adequadas
para maximizar os beneficios dos recursos decrescentes aplicados na area
social.

Os dados apresentados anteriormente para o setor educacional
refletem o mesmo obstaculo estrutural, ao revelar que o grande contingente
de populacéo fora da escola e com baixo desempenho escolar pertence aos
extratos inferiores de renda. E ainda decorrente desse mesmo quadro de
rendas a curta permanéncia da maioria da populacdo na escola primaria.

O perfil de renda da populacdo apresenta a restricdo estrutural
mais significativa cm termos do alcance das politicas sociais. Como sugere
Martine, "ndo ha pais no mundo com recursos suficientes para ministrar bem-
estar social conveniente as populacfes miseraveis durante tempo indefinido
quando estas constittem maioria"(®). Em realidade, 70% da populacio
economicamente ativa ganha até 2,5 salarios minimos. Avaliactes
agregadas ao desempenho social indicam ainda a persisténcia de um forte
componente regressivo na maioria das politicas sociais, que tendem a exibir
uma tendéncia perversa aonde 0s segmentos mais carentes acabam obtendo
uma participacdo menor nos beneficios das politicas sociais. Na éarea da
educacdo é manifesta essa tendéncia ¢ explica em grande parte as
caréncias do ensino basico, aonde se sabe que o retorno é mais elevado. O
ensino universitario publico, gratuito, absorve mais de 30% dos recursos
agregados do setor publico e em torno de 70% dos recursos do Governo
Federal e beneficia os extratos maiores de renda, por razbes dbvias. Padrdes
semelhantes de desempenho se refletiram nas &reas de habitacdo e salde,
significando nitida transparéncia de renda para os extratos médios ¢
superiores da populacéo.

MARTINE, G. "Resolucéo da Questdo Social no Brasil: Experiéncias Passadas e Perspectivas
Futuras". In: Prioridades e Perspectivas de Politicas Publicas para a Década de 90. Brasilia:
IPEA, V.4, margo 1990.
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Algumas das opc¢des disponiveis para correcdo dessas distor¢des
transcendem, em larga escala, 0 campo meramente técnico e se inserem no
nivel das opgBes politicas. Possivelmente, seguiremos buscando um mix mais
eficiente entre solucBes tecnicamente viaveis (do tipo das que constam do
receitudrio do Banco Mundial: maior seletividade em relagdo aos servigos
subsidiados e aos beneficios visados; c/ou criagdo de taxas especiais nos
servigos utilizados pelos extratos superiores para financiar a extensdo de
beneficios aos segmentos mais pobres) e aquilo que seja politicamente viavel.

O cenario politico e institucional de hoje demonstra que opcdes
como as indicadas pelo Banco Mundial ndo teriam curso politico facil. No
caso da educacgdo, por exemplo, 0 ensino publico gratuito nas instituicdes
oficiais € dispositivo constitucional expresso.

Resta assim ao setor publico as opcdes de: buscar uma alocacdo
cada vez mais eficiente de recursos escassos, voltada para maximizagdo de
beneficios e para evitar a deterioracdo da situacdo social atual; ampliar a
selecdo dos programas sociais, buscando-se mais qualidade, retorno e
produtividade na implementacdo; ampliar as possibilidades de atuacdo dos
sistemas mistos tipo puablico - privado - sociedade - comunidade para
aumentar a oferta dos servicos sociais; ¢, finalmente, recriar as oportunidades
de modernizacdo administrativa c institucional indispenséaveis a reconstrucao
do Estado brasileiro.
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APRESENTACAO

Este ensaio é apresentado como base de reflexdo sobre os
ambientes socio-econdmico e politico em que se articulam os sistemas de
administragdo educacional ¢ para o debate nesta reunido preparatoria. Por isso
ndo traz a usual secdo de "Conclusdes e Recomendagdes'; seu contetido deve
derivar do debate, quando as hipéteses de conclusdes e recomendaces do
autor sofram a necessaria fertilizacdo do debate.

A estratégia adotada é simples. Numa primeira secdo procuramos
explicitar com que premissas estamos trabalhando e que engquadramento
tedrico geral escolhemos para as andlises de contexto das politicas
educacionais, de sua implementacéo e das implicacdes administrativas gerais
que acarretou. Estas sdo o objeto principal da segunda secdo; da qual, como
foi dito, ndo extraimos conclusdes. Seu propdsito € apresentar, numa narrativa
analitica, uma interpretacdo do processamento das politicas publicas
(federais) de educagdo, marcada pelo andamento do processo politico global
do pais e, em especial, da formulacéo e insercdo das politicas sociais do
periodo que vai do inicio da década até a Nova Republica.

Deixase de lado, propositalmente, o periodo mais recente: o
esgotamento da Nova Republica e o inicio do novo periodo de Governo.
Primeiro, porgue ainda ndo se tem um distanciamento conveniente para uma
analise mais objetiva; e também porgue sdo processos que ainda ndo deram
todos os seus frutos para apreciar seus impactos sem paixdes exageradas.

O foco dessa estratégia é propiciar um dialogo sobre essa
interpretacdo e, a partir dele, construir, coletivamente, um esbogo da terceira
secdo (que serd inserida num préximo documento), justamente com o que se
pode aprender e concluir da experiéncia recente de direcdo e gestdo do
sistema educacional. E ensaiar recomendacfes para estudos visando a
reconstruir essas experiéncias em novas praticas sociais.



1. ALGUMAS PREMISSAS E ELEMENTOS CONTEXTUAIS

Como sempre, com certo atraso, chega ao Brasil a controvérsia -
tipicamente fm-de-siécle - da modernidade. E, outra vez, tende a ser
emparedada na renitente razdo dualista que, arcaicamente, domina o
pensamento social brasileiro. Alardeia-se que o pais esta enredado no antigo e
resiste a se tornar moderno; do mesmo modo como ja teria resistido sair da
senzala e da casa grande para 0s sobrados e mocambos, do eminentemente
agrario para o industrial, do tradicional para o modernizante, do
subdesenvolvimento para o0 desenvolvimento, do dependente para o
autdbnomo. E, agora, do terceiromundismo para o primeiromundismo.
(Albuguerque & Villela, 1990)

No entanto, nossa historia é teimosamente mais rica. Ainda que,
cm muitos casos, ndo tenha permitido rupturas definitivas com o passado para
assumir decididamente o novo. E deixa, nos momentos de mudancas, a
dificuldade de compreender de modo mais fértil, a diversidade - ndo dual, mas
mdltipla - que se contém nos diferentes possiveis histdricos abertos quando
entram em crise 0s pactos conciliatérios que marcam essa historia.

Em realidade, comprova-se claramente em varios estudos e
reflexdes mais recentes, que nem o Brasil ¢ um pais subdesenvolvido -embora
se admita, como o faz recém divulgado relatério do PNUD, haver se
desenvolvido sem reduzir a miséria de boa parte de sua populagdo - nem seus
contrastes e contradi¢des se confinam excludentemente a regides, classes, ou
setores de atividades s6cio-econdmica e politica.

Antes ele se estrutura em varios niveis distintos e interdependentes
de organizacdo de suas forcas produtivas, de modos (c de qualidade) de vida,
de formas de agregacdo social e de protagonismo politico. Cada qual
determinando distintos graus de participacdo na geracdo de riquezas e em sua
apropriacéo, na medida cm que também se diferenciam a maturidade de suas
formas associativas e a eficacia de seu protagonismo politico.

Obviamente, essa heterogeneidade estrutural possibilita variadas
de combinacdo das forcas sociais ¢ dos impetos transformadores ou
conservadores que elas podem desencadear. Assim como requer modos
politicamente mais complexos de aglutinacdo de seus interesses ¢ aspiracdes
para constituir projetos de desenvolvimento eficazes e suficientemente amplos
para obter seu consentimento e apoio ativo.

Como foi mencionado antes, essa diversidade de possiveis nem
sempre é bem compreendida e positivamente explorada nas estratégias que se
tém que desenhar nos momentos de crise ¢ esgotamento dos pactos macro-
politicos que hegemonizam o Estado.

E vive se, desde ha um tempo, outro desses momentos. No inicio
da década, ele foi tido como uma inexordvel "transi¢do" do autoritarismo para
a democracia, Propiciadora das condi¢des para que todos os problemas
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econdmico-sociais e politico-institucionais encontrassem seu leito "natural”
de resolucdo. Instaurou-se a Nova Republica; emblematicamente, outro pacto
de conciliagdo, que transformaria as antigas elites participantes do regime
supostamente derrogado em avalistas da nova institucionalidade e gerentes de
seu carater democratico.

Cedo, porém, tornou-se claro que a dualidade autoritarismo-
pluralismo nédo daria conta, nem da instabilidade econdmica e muito menos
das disparidades sociais que solapam os prospectos desenvolvimentistas e
democralizantes. "O que tornou a situacdo brasileira tdo dramaticamente
dificil nos dois ultimos anos foi a confluéncia da crise politica com a crise
econdmico-social. A crise politica foi de imediato resolvida com a mudanca
para um regime civil e, sobretudo, pela credibilidade que o experiente
patriarca Tancredo Neves inspirou de maneira consensual aos diversos
estratos econdmico-sociais do Pais. (...) Com isso, debelou-se a crise politica
e, através de um voto de confianga (ou de uma trégua temporaria), postergou-
se a solucdo da crise econdmico-social." (Camargo, 1985)

Frustrado esse voto de confianca, pelo desaparecimento de seu
paladino e, ainda mais, pelas contradi¢des inerentes ao préprio pacto politico,
o foco de conciliacdo se desloca para outro dual: inflacio-estabilidade; que
vem, desde o Plano Cruzado até agora, galvanizando as energias politicas do
Pais. Embora o contraste seja muito mais - o que é lentamente absorvido pela
consciéncia publica - entre progresso material e justica distributiva. Como de
modo tosco se espelhou embacadamente no processo constituinte. (Gusso,
1988)

De certo este contraste foi o mote dindmico da campanha
presidencial de 1989, No entanto, vertido nas linguagens possiveis ap6s o
longo periodo de congelamento politico e o curto lapso de aprendizagem que
se lhe seguiu: a retérica neo-populista, o salvacionismo de esquerda, o
elitismo social-democrata, ao lado da algaravia eclética das micro-legendas.
De onde emergiu, lastreado em potente suporte comunicacional, um novo
discurso dualista: o da modernidade Versus o arcaismo.

Sem ddvida - como se demonstrou cm sua eficacia eleitoral - com
um positivo substrato objetivo: também de modo tosco e lentamente
constituida, vai emergindo, na consciéncia de varias camadas sociais, a
percepc¢do pelo menos do que ndo se quer mais: a privatizacdo das funcdes e
dos organismos de Estado, a dissociacdo entre a encenacdo eleitoral e a
pratica politica, as formas oligarquizadas de acumulacdo da riqueza social, a
ineficacia dos sistemas de proviséo de bens publicos e de protecdo social e,
especialmente, estagnacdo econdmica com instabilidade.

A persisténcia desse substrato - ¢ talvez sua vitalidade - se projeta,
mais adiante, no acatamento das medidas mais duras do Plano Brasil Novo
(até mesmo do traumatico confisco das poupancas), nos movimentos de
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resisténcia ou de apoio aos varios intentos de politicas publicas reformistas e
nas surpreendentes trajetérias do comportamento eleitoral recente.

Cumpre destacar, cm meio a tudo isso, no tocante ao tema deste
seminario, os padrfes, as ve/es ambiguos, as vezes determinados, de apoio a
prescri¢des programaticas ¢ a medidas concretas de politica que visem ao que
podemos chamar, genérica e categorialmente, de "Reforma do Estado™. Quer
elas se refiram a processos mais amplos de refinicdo dos pactos politicos que
constituem o Estado, que regram o sistema politico e que delimitam suas
instituicdes reguladoras (ultrapassando o espaco do executivo, para alcangar o
legislativo e o judiciario), quer se dirijam a mudangas ou inovagles nos
sistemas e aparelhos governativos do Estado (também nesses varios espacos).

Ao longo destes planos, questiona-se a eficacia das agBes do
Estado no assegurar a prevaléncia de uma (historicamente) determinada
ordem - ou regras basicas que assegurem um convivio pacifico de todos os
cidaddos; no estabelecer-se limites claros de atuacdo, garantindo o exercicio
pleno dos direitos de cidadania - ou seja, de ser limitado, "uma autoridade
parcial da qual os cidaddos e, portanto, uma esfera da sociedade civil
deveriam estar isentos"; no prover a igualdade de direitos, "incluindo o direito
a participar ativamente no processo pelo qual a autoridade politica é
constituida". E ainda, finalmente, "a capacidade (...) em administrar e
distribuir os recursos da sociedade de forma a contribuir para a realizacdo e a
garantia das nogles prevalescentes de justica, assim como de seus pré-
requisitos evidentes, tais como o crescimento econémico." (Offe, 1989)

Uma parte - seguramente majoritaria, nos dias presentes - do éxito
no desempenho dessas fungBes depende ndo apenas do processamento
constitutivo da autoridade politica (derivada da dindmica de constituicdo do
proprio Estado) ou, como querem crer alguns tedricos, das determinagdes
derivadas do que Offe denomina de "matriz vigente do poder das classes
sociais”, mas, também, das formas e modos como se ddo a génese e o
desenvolvimento dos aparelhos administrativos do Estado. Vale dizer,
depende ndo s6 da eficacia do sistema politico para constituir a autoridade
politica e desta para compor conflitos, formando ¢ formulando as politicas
publicas por meio de decises mandatdrias, mas igualmente do modo como
aqueles aparelhos conduzem e protagonizam o0s processos de implementagéo
dessas politicas. (Pressman & Wildavsky, 1979)

A referéncia a estes conceitos tedricos mais amplos se faz
necessaria para delimitar com maior clareza a que nivel nos estamos referindo
quando tratamos de diferentes aspectos do termo geral "reforma do estado”.
Pois cm meio a moda neo-liberal, se tem confundido - nem sempre
ingenuamente - proposicdes de limitacdo dos encargos administrativos do
Estado e, pois, de reducdo das dimensBes e recursos dos seus aparatos
operacionais, com enfraquecimento do préprio Estado ou, mais precisamente,
daquelas suas funcgdes constitutivas, em nome da supostamente maior
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eficiéncia do mercado para prover bens e servigos incluidos nas fungdes
alocativas e distributivas estatais.

Este cuidado c especialmente relevante quando se deixa o plano
abstrato da Teoria Politica para considerar o plano histérico concreto da
sociedade brasileira. Aqui, imperfeita e fragmentariamente, se vieram
constituindo, notadamente desde os anos trinta, aquelas fungbes do "Estado
Contemporaneo”. Ao mesmo passo, no entanto, o Estado brasileiro se viu
compelido a assumir papeis que, na Europa por exemplo, couberam a
sociedade civil; desde a instauracdo dos direitos politicos ¢ sociais basicos
(contra a propensdo limitadora das oligarquias) até a constituigdo de empresas
que asseguravam boa parte da acumulacdo de capital (para além das
propensdes do sistema empresarial).

Essa trajetdria, obviamente, vai deixando suas marcas - muitas
delas irreversiveis - nos aparatos administrativos desse Estado. Ou numa
linguagem mais precisa, das formas e modalidades que o Estado assume
enquanto se ampliam e diversificam suas func@es ¢ se alteram as demandas
societarias que Ihe cumpre processar e solver.

As primeiras reformas "modernizadoras" desses aparatos, havidas
nos anos trinta, visam a dota-los de condi¢Bes de racionalidade para enfrentar
as tarefas de apoio ao empreendimento industrializante-urbanizatério e de
incorporacdo politica das novas camadas médias e de trabalhadores
industriais urbanos; mas s8o incapazes de retirar-lhe o0s tracos
patrimonialistas e clientelisticos herdados do Império e da republica
oligarquica.

Desatado, desde o Segundo Governo Vargas e culminando no
Governo JK, o salto industrial, baseado na substituicdo de importacdes e em
mais estreita insercdo na expansao do capitalismo de pds-guerra, as estruturas
vindas das reformas de 30 pouco se alterardo. Ladeando as rigidezes e
resisténcias da burocracia tradicional para dar conta das novas funcdes
reguladoras e alocativas requeridas por essas politicas, desenvolvem-se
estruturas "paralelas" de gestdo econdmica: os grupos executivos (GEIA,
GEIQUIM), as autarquias especiais (0 BNDE, a SUMQC) e, por fim as
primeiras mega-empresas estatais (PETROBRAS) e incorporagdes mistas de
capital privado e estatal.

A aglutinacdo de poderes de Estado no nivel federal, para
fomentar o segundo ciclo de substituicdo de importacdes e de consolidagéo da
base industrial, apds 1964, culmina - no ambito burocratico - na reforma
administrativa condensada no Decreto-Lei 200. Em setores estratégicos, sao
praticamente arrostadas as estruturas remanescentes das reformas do Estado
Novo e neutralizadas nos anos 50: seus exemplos mais notérios sdo a
modernizacdo do sistema fazendario e de direcdo econdmica, no ambito da
"administracdo direta" - prevista para sediar as fungdes reguladoras; e o
alargamento do espaco dos entes autbnomos, no ambito da "administracéo
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indireta” - onde se articula o tripé “estatal-grande-capital privado-
multinacionais" basilar para as inovadas fun¢des alocativas. (Lima Jr. &
Abranches, 1987)

Conquanto hoje se lamentem algumas distor¢cdes - sem duvida
profundas - ou anomalias decorrentes da implementacdo desse "modelo” num
contexto de baixa control abi lidade social e de forte centralismo politico,
poucos negam que com ele o Estado brasileiro se aparelhou suficientemente
para dar conta de seu papel nesse ciclo de forte acumulacéo de capital e de
evidente consolidacdo e diversificacdo das estruturas produtivas do pais. Do
mesmo modo como, abstraidas algumas premissas de valor, se reconhece que,
ao longo desse processo, houve um enorme ganho de dominio de tecnologia
governativa; que cm geral é subsumida na expressdo "modernizacdo
autoritéria".

Essa trajetoria, no entanto, chega a seu termo no inicio dos anos
oitenta. Tanto quanto se esgotam as possibilidades do estilo de
desenvolvimento concentrador ¢ socialmente difratado, também se esgotam
as virtualidades dessas reformas justapositivas que jamais romperam
totalmente residuos ativos de estruturas passadas. Fragmentacao,
"enfeudamentos burocraticos" e vulnerabilidade a ressurgéncia clientelo-
populista marcardo o itinerario dos aparatos administrativos nestes dois
altimos lustros. A crise fiscal - minando as bases mais fundas do desempenho
estatal - apenas pord a lume as fragilidades crescentes das estruturas de
governacdo. E a crise de governabilidade - evidenciada pela renitente
dificuldade de se remontar um pacto estavel de constituicdo dos novos
padrdes de desenvolvimento e dos fins e propdsitos do Estado - dara
contornos mais nitidos a ineficacia, corruptibilidade e deslegitimagdo das
formas administrativas com que ele opera.

Retomando, com alguma especificacdo de cenarios, este contexto,
cumpre examinar como evoluiram, nos dltimos lustros, as politicas publicas
de educacéo e os arranjos organizacionais e de financiamento que serviram as
suas politicas de implementacéo.

2. POLITICAS SOCIAIS E DE EDUCAGCAO NOS ANOS OITENTA

Poucas areas de politicas publicas terdo refletido de modo mais
nitido as contradicdes do processo de exaustdo do regime burocratico-
autoritario(*), como fez a de educagéo e cultura, em nosso pais, no periodo de
1979 até o presente. Até pelas suas singularidades e, certamente, pela
complexidade com que se desenvolve, esta quadra de nossa historia é, ainda,

(1) Adota-se nesta analise a categorizacao feita por O'Donnel de regimes burocratico-autoritarios,

sem contudo limitar-se ao modelo analitico correspondente (ef. O'DONNEL, 1987).

73



insuficientemente compreendida; malgrado a copiosa literatura académica e
jornalistica a ela dedicada.

Estando disponiveis dezenas de descri¢bes e andlises sobre esse
processo e sobre as politicas educacionais, serdo limitadas, nesta secdo, as
referéncias historiogréaficas e descritivas dos planos e programas de Governo;
dar-se-4 maior énfase a intentos explicativos e a alguns avancos de
interpretacdo que permitam compreender:

a) como se esgotam os propdsitos politicos das matrizes de
politica educacional que substanciaram os planos e programas levados a cabo
nos dois decénios precedentes;

b) como, apesar dos ganhos de aprendizagem e de préaticas de
direcdo e de gestdo obtidos pela burocracia (e também por alguns segmentos
sociais), nesse periodo, acabam se dispersando e se fragmentando os
objetivos, estratégias e métodos de implementacdo das politicas publicas de
educacdo; e

C) que impacto estes fatores contextuais e estruturais exercem
sobre 0s métodos e os mecanismos, hoje vigentes, de direcdo e gestdo do
sistema educacional brasileiro.

2.1 Da Distenséo a Crise (ou Transicéo a Deriva)

Teve curso facil, no inicio dos anos oitenta, quando se acentuou a
liberalizagdo do sistema politico brasileiro, a explicacdo simplista de que isto
se devia ao fato de as bases do regime militar estarem sendo erodidas por um
paulatino fortalecimento de segmentos organizados da "sociedade civil” e de
que, para conter esse processo, 0 "“Sistema" procurava recompor
"maquiavelicamente” setores da classe dominante para preservar, numa nova
estratégia "de abertura", sua hegemonia no pacto de dominagéo. E, em sentido
contrario, que este processo tendia apenas a cristalizar esse padrdo de
dominacdo e manter limitadas as possibilidades de desenvolvimento, num
modelo neo-colonial fascistoide.

Em qualquer caso, pareciam restritas as chances de efetiva
democratizagdo do pais e de uma correlata mudanga cm seu estilo de
desenvolvimento, principalmente num sentido redistributivo e socialmente
mais justo. Do que resultavam posturas politicas divergentes:

a) num pélo, tendia-se a aceitar um ritmo lento (incrementai) de
auto-transformacdo do sistema politico a ser conquistado a cada elei¢édo ou
movimento institucional;

b) e noutro, a prosseguir numa estratégia de "guerra de posicdes"
visando a organizar o avanco das bases da sociedade civil cm direcdo a uma
transformacdo do proprio sistema social.
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Todavia, na expressdo de Cardoso, o inevitavel foi sendo
suplantado pelo inesperado; ou combinado com ele, como "efeito especifico
resultante da combinacdo de formas estruturais que fusionam o velho com o
novo, muitas vezes de modo contraditério ¢ sem que da contradicdo resulte
uma sintese nova". Ou seja, uma "mistura entre efeito inevitavel do
industrialismo, escolha de formas de inser¢do no mundo novo, lastro que nao
pode ser jogado ao mar de um passado ritmado por outro momento histérico,
que da vitalidade, oferece dificuldade ¢, ao mesmo tempo, intriga e abre
perspectivas de audacias na interpretacdo da sociedade brasileira." (Cardoso,
1988)

De fato, erodiam-se as bases de sustentacdo politica do regime
burocratico-autoritario; mas, ao mesmo tempo, ampliavam-se as contradicoes
de interesses entre os varios setores das elites politicas ¢ econémicas
articuladas no pacto dirigente e fortaleciam-se distintos segmentos
organizados da sociedade, inclusive aqueles aparentemente situados a
margem de seu ndcleo mais dindmico. N&o obstante, seria impassivel
encontrar nesses movimentos, relagcbes linearmente necessarias de
determinacdo com um sentido univoco. Ao contrério das expectativas,
emergiram combinatorias que, ainda na expressdao do mesmo autor, mesmo
nas condicdes de desenvolvimento dependente-associado, abriram "um elenco
de possibilidades politicas que resultaram no debilitamento da ordem
autoritaria”, (grifo nosso) (Cardoso, 1988)

O entendimento dessas insuspeitadas urdiduras, requer uma
quebra do nexo direto entre sociedade civil e Estado, assumido em boa faixa
do espectro tedrico-ideoldgico onde ancoram muitas das analises desse
processo. Parece pelo menos Util acompanhar a sugestdo de Stepan de
"distinguir trés arenas importantes dessa polis (moderna e que se faz em meio
a um processo de democratizacdo): a sociedade civil, a sociedade politica e 0
Estado".

A primeira seria 0 "cenario em que maltiplos movimentos sociais
(...) e organizagdes civicas de todas as classes sociais (...) esforcam-se por se
organizar em torno de um conjunto de arranjos com a finalidade de expressar
€ promover seus interesses."

A segunda, nesse processo, seria "a arena em que a polis se
organiza, especificamente, para a contestacdo politica, em busca de controle
sobre o poder publico e o aparelho estatal”, porquanto a plena democratizacao
requer a construcdo e consolidacdo de uma polis (que assegure) reflexdo e
acdo conscientes, no que diz respeito as instituicdes centrais e a sociedade
politica democréatica - partidos politicos, eleigdes, legislagdo eleitoral,
liderangas politicas, aliancas interpartidarias e casas legislativas - através das
quais a sociedade civil pode se constituir politicamente, para escolher e
controlar o governo democratico."”



Finalmente - e isto nem sempre é feito - o Estado deve ser
entendido como algo mais abrangente do que Governo. Ademais dos sistemas
"administrativo, legal, burocratico ¢ coercitivo" (como é enunciado por
Stepan) através dos quais se estruturam as relacdes entre sociedade civil e
poder publico, compreende também "diversos relacionamentos cruciais no
interior da sociedade civil e politica” (correspondendo, noutros planos
tedricos, as categorias de hegemonia c legitimacéo). (Stepan, 1986)

O relativo "congelamento™ do processo politico promovido pelo
regime militar alcangara com menor impacto, e quase que apenas na instancia
supraestrutural e durante o auge da repressdo, as bases da sociedade civil,
retardando-lhe a dindmica de auto-organizagdo (sindicatos, comunidades) e
limitando o ativismo das corporacdes socialmente mais fortes (como a OAB e
a ABI). Isto distingue o caso brasileiro dos argentino ¢ chileno, por exemplo,
onde esse impacto foi substancialmente mais forte.

Entretanto, deu-se com maior amplitude no préprio amago da
sociedade politica, marginalizando tanto as liderancas e as organizagdes
formais, através das quais as camadas populares exerciam seu protagonismo
na polis - 0 que é visto como um dos elementos essenciais de identificacdo do
Estado Burocratico-Autoritario por O'Donnell - como aquelas dos setores
médios e das classes dominantes efetiva ou imaginadamente ndo-alinhadas
com 0s grupos civis e militares situados no ndcleo hegemdnico. (O'Donnell,
1987; Collier, 1982; Klein & Fiqueiredo, 1978)

Aprofundado esse processo ndo sO no auge repressivo, mas
persistentemente a cada conjuntura critica (como logo apés 1975, no pacote
de abril de 1977 até o governo Figueiredo), o jogo politico proprio desta
instancia projetou-se para dentro do espaco estatal, na escala limitada dos
interesses (econdmicos, sociais e especificamente politicos) diretamente
admitidos e processados nesse nlcleo. Fato que, a0 mesmo tempo, figura um
fortalecimento do Estado e gesta sua debilidade, na medida cm que seus
aparatos, mesmo amplificados, jamais conseguem dar conta do arbitramento e
atendimento do ampliado espectro de demandas decorrente de seu proprio
éxito na diregdo econdmica.

E também na medida em que, debilitada a sociedade politica,
outras tantas tensdes e conflitos ficam irresolvidos ou mal resolvidos,
ativando outros focos de dissenso ¢ descontentamento social, que eclodem,
sob mediacbes "para-politicas”, na sociedade civil ou em sitios néo-
legitimados dos aparatos do Estado. Tudo isso agu¢ando anomias nas tensas
relagBes (ou "no fosso™) entre aquela e este.

O final dos anos setenta cenariza exatamente a exaustdo das
possibilidades de manter a dominacgdo burocratico-militar com tal estruturacdo
politica. Desde logo, o éxito da politica da "economia em marcha forcada"
consolida e matura as transformagdes morfoldgicas e de sociabilidade postas
a partir de quase dez anos de diversificacdo,
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heterogencizacdo e crescimento econdmico acelerado. Ao mesmo tempo cm
que esse impeto de desenvolvimento de forcas produtivas se estiola, sem que
as desigualdades (ja melhor conscientizadas socialmente) se reduzam c até se
ampliem.

Noutro plano, esse novo quadro de sociabilidade interage com a
derrocada de boa parte das pautas de valores e crengas com que se tecia a
malha ideoldgica da hegemonia nas quadras histéricas precedentes. Ou seja,
descompassavam-se 0s ritmos de desenvolvimento social e material com os do
desenvolvimento politico e cultural. E para "isto certamente contribuiu nossa
entrada na modernidade pela contramdo, isto é, pela acelerada expansao da
midia - divulgando bens c valores de uma sociedade individualista de
afluéncia, junto a uma massa de individuos econdmica e socialmente carente e
politicamente & margem, vivendo em condi¢des de subcidadania."
Configurando ndo uma simples (?) imbricacdo da crise econémica com a crise
politica e do Estado, mas uma "floragdo de crises", "de crises diversas que se
superpGem” (...) gerando multiplas e descontroladas reacBes cm cadeia,
através das quais a crise se aprofunda e se generaliza". (Camargo, 1989)

Duas conseqiliéncias disso nos interessam aqui. Primeiro, o
desembocar do esgotamento do estilo de desenvolvimento na recessdo do
inicio dos anos oitenta a que se seguiu uma crise fiscal de enormes dimensdes.
Esta, a sua vez, foi retirando dos aparatos de Estado condi¢Bes materiais ¢
institucionais para responder adequadamente as demandas sociais,
intensificadas ¢ diversificadas pela amplificacdo das possibilidades
econdmicas, mas limitadas pelas disparidades de renda e participagdo. E que
Ihe eram direta e indiferenciadamente encaminhadas, em virtude da persistente
fragilizagdo da sociedade politica.

Segundo, o fato de que esta debilidade se traduziu - associada as
sequielas da crise cultural - na revivecéncia de praticas clientelo-populistas de
intermediacdo politica e no fortalecimento do viés corporativista de alguns
segmentos organizados da sociedade civil, a medida em que a burocracia
politica, os partidos e outras organizacfes mediadoras ndo tiveram como
substitui-las por outras mais consentaneas com a complexidade social e a
modernidade, aspiradas com uma nova institucionalidade.

Em outros termos, perdido pelo regime o controle estrito do
processo de redemocratizacdo, nao perderam, no entanto, alguns dos grupos
tecno-burocraticos e politicos civis tradicionais, que dele participavam, o
dominio de alguns instrumentos de engenharia politica capazes de os
manterem no centro (topoldgico e ideoldgico) do sistema. Condicdo que
compeliu partidos e liderangas novas (ou renovadas) a arranjos conciliatorios
tdo instaveis quanto genéricos em seus termos, que rapidamente levam o
"centro" a um rapido desgaste que, na adverténcia de Lamounier, ameagava
levar a transicdo a uma mescla de "pluralismo polarizado" com populismo
antipartidario, e até mesmo com um neo-corporativismo radicalizado, figura



criada pelas tensdes recentes e pela nova agressividade dos movimentos
sociais urbanos."”

Em decorréncia do que, a consolidacio de uma nova
institucionalidade a um dilema grave, porquanto "o sistema politico parece
dilacerar-se entre dois extremos de um continuum: de um lado a idéia de uma
nova institucionalidade, com um eixo de gravitagdo parlamentar e partidario;
de outro, alguma forma de populismo ou cesarismo, legitimado pelo voto
direto (...) e apoiado, do ponto de vista organizacional e cultural, no que
chamamos de neo-corporativismo, que ¢ uma das formas atuais de
antipartidismo." (Lamounier & Meneguello, 1986)

2.2 Recessao, Crise Fiscal e Politicas Sociais

E na génese e maturagio deste quadro que se conforma e se inicia
0 longo periodo do Governo Figueiredo. De uma parte, como uma
continuidade quase irretocada da estratégia da administracdo anterior;
inclusive preparada para um entrevisto ajustamento a condigdes econdmicas
externas mais dificeis e para um enfrentamento com embates politicos ja fora
do controle mais estrito até entdo experimentado.

Tratava-se, no geral, de concluir um conjunto de grandes
programas de investimentos infra-estruturais e de assegurar a maturagdo de
projetos mais ambiciosos, no setor privado, justamente destinados a conferir a
economia maior resisténcia as prenunciadas restrigdes externas. E no plano
politico, reter as margens de controlabilidade da abertura, buscando
sustentacdo nas camadas médias ¢ mesmo subalternas mediante um discurso
mais fortemente liberalizante (inclusive através do gestual populista do
Presidente), no nivel comunicacional, e a¢gBes mais vigorosas no campo dos
servicos sociais de uso coletivo, no nivel programatico. Um e outros
articulados para conferir maior competitividade ao partido do governo (ou aos
partidos que com ele se alinhassem - como se esperava do PP - na vertente
tatica da pluripartidarizacdo) ante a maré montante de vitorias das oposicoes.

No entanto, aquelas restricbes externas emergem mais
rapidamente do que o previsto e imbricam-se com as contradi¢Bes internas
que permeavam 0S Nexos entre 0 jogo politico e a dindmica econdmica.
Necessitando compor vetores de poder real situados nos segmentos
empresariais que arriscavam aderir aos movimentos de oposi¢do, com os da
estrutura partidaria que visava a fortalecer, o esquema de Governo se forma
com fissuras ¢ inconsisténcias que lhe retiram agilidade c capacidade
articuladora para enfrentar os focos criticos que eclodem em varias frentes.
Ao contrario do que se vira no Governo Geisel, a composicdo ministerial se
altera com maior freqiiéncia e com mais nitida redistribuicdo de forcas entre
0S grupos participantes.
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Assim, a fragmentacdo que ocorria no plano da sociedade civil e,
agora, principalmente, da sociedade politica recém-ativada, correspondiam
fracionamentos mais ou menos simétricos nas articulagdes funcionais e nos
sistemas de controle dos aparatos governativos. Ndo que estes fossem
novidade; a grande diferenciacdo e o crescimento mesmo destes aparatos, a
margem de controles externos e institucionalizados ao longo do regime
burocratico-autoritario, ja os haviam estruturado de modo fragmentado.

N&o obstante, até quase o final do governo anterior o centralismo
de comando e o estilo estratégico de conducdo conferia razoavel coesdo e
congruéncia de propdsitos globais ao conjunto de ministérios, agéncias
descentralizadas e empresas publicas. Aqueles movimentos de redistribuicdo
de forgas politicas e o deslocamento do controle estratégico para a SEPLAN -
focado nas politicas instrumentais de curto prazo - davam a esta fragmentacéo
um sentido centrifugo e desarticulados

Essas politicas instrumentais - monetarias, de precos, fiscais e
financeiras - referiam-se fundamentalmente aos objetivos de estabilizacdo
econdmico-financeira e de manejo das relacbes econdmicas externas.
Impunham, no entanto, por sua prépria natureza, balizamentos restritos para
dimensionar e direcionar os movimentos de mobilizagdo de recursos dos
programas finalisticos; que, por vezes, implicavam negociagdes inter-
burocréticas topicas a respeito da relevancia e pertinéncia de seus objetivos
especificos.

Isto em parte ajuda a explicar como se tornou dificil atribuir um
nivel razoavel de funcionalidade ¢ coeréncia a qualquer conjunto de politicas
publicas nas arenas econdmicas e sociais e dentro de cada arena setorial em
particular. As respostas preferenciais de cada segmento politico-burocréatico
aos problemas de suas respectivas areas de jurisdicdo referenciavam-se, ao
mesmo tempo, pelo acatamento de demandas diferentemente processadas
pelos grupos politico-partidarios e parlamentares que os patrocinavam e pelas
restricBes ou estimulos instrumentais que deviam negociar com aquele centro
de controle, quase que independentemente das conexfes dos aspectos
substantivos daquelas respostas com os propdésitos gerais do Governo.

Esse distanciamento se acentuou na medida cm que o ciclo
recessivo de 1980-84 magnificou o porte da crise fiscal. Rapidamente o
balanco fiscal passou de uma posicdo superavitaria - obviamente modesta -
para uma deficitaria de dimenséo preocupante, em 1985, da ordem de 3,1%
do PIB - que aumentaria a 7%/8% nos anos seguintes. Grande parte do
servico da divida externa do setor privado foi “estatizado", somando-se ao do
setor publico e compelindo o Governo Federal a acelerar seu endividamento
interno. Este, em parte, para permitir a conclusdo de programas infra-
estruturais em estagio avancado de implementacdo, mas também porque se
entrevia um ciclo recorrente em que parte dessa captacdo se fazia para saldar
0 servico da divida anteriormente assumida. Ao mesmo tempo, chegava-se
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num limite de carga tributaria cm que novos aumentos de tributos
deprimiriam a capacidade fiscal, anulando-se. Além do que, pelas condicGes
econdmicas e politicas vigentes, mostrava-se pouco factivel praticar uma
politica mais forte de contencdo de gastos publicos.

Ja no plano operacional, uma decisdo nesse sentido ficava
dificultada pela estrutura financeiro-orcamentéria, que alimentava 0s
organismos e programas de governo em trés orcamentos distintos, porém
interconectados: o Geral da Unido, o das Estatais e o Monetario; o que
obrigava a realizar contencBes verticais nos dois primeiros, mas sem poder
alcancar, mais a fundo, os gastos com fontes vinculadas de recursos e as
pressdes de subsidios e saques de érgdos do Governo sobre o terceiro.

Pois, necessitando o Governo oferecer suporte politico-
administrativo aos seus grupos de apoio partidarios e parlamentares -
geralmente nos modos clientelo-populistas de prestacdo direta de bens ou
Servicos - ou aos governos estaduais ¢ municipais correspondentes - pela via
de transferéncias intergovernamentais - ele se via obrigado a suprir-se de
receitas adicionais nestas dareas mais demandadas. Principalmente nos
momentos eleitorais, que se sucederam exatamente nos periodos de limitagdes
econdmicas mais agudas. (Abranches, 1989)

Evidentemente, as areas mais sensiveis a estes condicionantes
eram as de investimentos e operacGes infra-estruturais, notadamente as que
articulavam as agéncias federais com as administracdes estaduais e locais ¢ 0s
cartéis de empreiteiras e fornecedores, e as de prestagdes pecunidrias e de
Servicos sociais.

N&o deveria surpreender, pois, o fato de que no Brasil, ao
contrario de outros paises cm crise estrutural e fortemente endividados, tenha
conseguido manter, com reducgdes temporérias e ndo muito acentuadas, o
nivel - de si relativamente elevado - de gastos sociais ao longo do ciclo
recessivo do inicio dos anos oitenta. No lapso de 1980-82, os gastos federais
no Orcamento Social (OS) corresponderam a nada menos de 9,0% a 10,7% do
PIB, quando a receita tributaria liquida (ou seja, excluida de transferéncias) de
todo o setor publico apresentava a mesma ordem de magnitude (11,2% do
PIB) em 1980. Se contados 0s gastos estaduais e locais, o OS teria chegado a
quase um quinto do PIB.

Como se relatou antes, desde o inicio da década anterior ja se
vinha praticando uma politica de financiamento fortemente para-fiscal nos
setores sociais. Esta propensdo € acentuada neste ciclo recessivo; ao mesmo
tempo cm que se reduzem as dotacdes de recursos ordinarios do Tesouro,
aumentam em valores reais e em propor¢do as dotacBes com recursos
vinculados e os aportes de fontes para-fiscais (obviamente mais nos
programas de habitagdo, previdéncia ¢ satde). (Aureliano & Draibe, 1989)

Praticamente metade do OS federal é financiado com recursos das
contribuicOes previdenciarias; de pouco mais de um quarto (em 1980-82) a
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mais de um terco o € com recursos do Tesouro, mas dentre estes uns 15% a
20% derivam de recursos setorialmente vinculados e perto de 7% a 8%
provém de operacdes de crédito (inclusive remanecentes de créditos externos
obtidos no fim do decénio anterior). Embora aparentemente reduzidos, tém
um papel importante os recursos gerados com a criacdo do FINSOCIAL em
1982; na realidade eles praticamente substituem com vantagem os do FAS,
que no inicio da década montavam a Cz$ 4 bilhdes (a precos de 1986) e se
reduziram a Cz$ 1,3 bilhdes em 1986.

2.3 0 111 PSECD : Idéias fora de lugar

Sob o balizamento da transi¢do transacionada e dessas tentativas
de escapar a crise fiscal se gesta o 111 Plano Setorial de Educacéo, Cultura e
Desportos como um signo da face liberal democratica do novo Governo e
uma expressao de seu propdsito de conduzir uma politica social inovadora. O
ideario do plano e a imagem publica do Ministro que o apresentava e 0
dirigiria coincidiam nesta fungdo simbdlica, embora um e outro ndo tivessem
passado pelo mesmo processo gerador; tanto quanto naufragariam, no curso
dos conflitos politicos intra-governo e das dificuldades fiscais.

Em realidade, aquele ideério vinha se formando cm pelo menos
duas frentes. Com o avanco das oposi¢cbes em suas articulagbes com a
sociedade civil e através das eleicGes, a tematica das franquias democraticas,
das disparidades sociais e da centralizacdo burocréatico-autoritaria por estas
capitalizado, punha cm cheque os efeitos legitimadores das realizacdes
econdmicas passadas - e acentuava as dificuldades presentes - ¢ incidia sobre
0s modestos impactos redistributivos e equalizadores que se havia esperado
das politicas sociais no discurso do Il PND.

Cumpria, portanto, no ambito do proprio governo, incorporar
novas formulacdes destas Ultimas, ultrapassando as inquinages que se Ihe
faziam de ter um carater compensatorio - e, pois, insuficiente para superar as
fatores estruturais da pobreza - e de apresentar baixa focalizacéo e eficiéncia -
precisamente pelo "tecnocratismo” de sua concep¢do e pelo centralismo de
sua condugao.

Por outro lado, no campo politico-ideolégico e do conhecimento
educacional e de suas projecfes nos diagndsticos e proposicdes técnicas de
planejamento, comecavam a alterar-se 0s termos de compreensdo dos
problemas educacionais do Pais. A propria revisdo do Il PSECD em 1975/76
e algumas inovacBes adotadas em sua implementacdo apontavam ja para
algumas das novas dire¢cdes que se incorporariam ao Il Plano. Argumentava-
se, no plano federal pelo menos, que a mera expansdo ndo se mostrava capaz
de alcancar a universalizagdo do ensino elementar. E que isto se devia as
disparidades espaciais e sociais de acesso e da qualidade do ensino que
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estariam por detras dos baixos niveis de rendimento escolar vistos até entdo
como problemas de eficiéncia operativa do sistema.

As correntes progressistas, a seu turno, atribuiam essa
incapacidade ao carater "reprodutivo” das desigualdades de classe que
marcava as instituicdes escolares. E se propunha que deveria haver algum
modo de diferenciar o atendimento escolar para 0s grupos sociais pobres e
excluidos. Do mesmo modo que se atacava com novos argumentos a politica
de profissionaliza¢do do ensino médio e o carater socialmente discriminatorio
como se dava a expansao do ensino superior.

Ademais, o franqueamento dos canais de comunicacdo e dos
espacos de organizacdo de segmentos da sociedade civil faziam com que
essas controvérsias e contestagdes permeassem mais amplamente tanto o
campo ideoldgico das categorias docentes e das entidades profissionais e
académicas, como os varios setores da burocracia educacional, notadamente
nas areas mais desenvolvidas e em todos os niveis de governo. De certo modo
compelindo os grupos dirigentes a té-las em conta ¢ a incorporar alguns
desses argumentos em seu discurso e, até, em sua pratica.

O sentido politico da escolha de um intelectual com o porte e 0
prestigio de Eduardo Portella para Ministro da Educacdo refletia o peso
desses embates politico-ideoldgicos. E foi mantido mesmo quando algumas
resisténcias do "Sistema" se fizeram presentes, limitando a formacdo de sua
equipe de direcdo do Ministério. Assim, ele pdde assumir a nova linguagem
em que foram vertidos os documentos técnicos com que se montava o Plano
Setorial - tornando-a parte do discurso oficial - ¢ dar-lhe curso na formulagdo
das politicas concretas, para cujo suporte, recorreu a uma ampla discussdo do
seu projeto com as Secretarias e Conselhos Estaduais de Educacdo e com
algumas entidades representativas das categorias educacionais.

Escapou, no entanto, a percep¢do politica dos dirigentes
governamentais e mesmo a de muitos setores do proprio sistema educacional,
a natureza dos movimentos sociais e politicos que emergiam no sistema
universitario e, embora com menor sonoridade c articulagdo, entre as
associacOes de docentes do ensino fundamental e médio. Tanto na concep¢do
das politicas gerais de governo, como na de educacdo, ao se destacar a
tendéncia de enfatizar o atendimento as populagBes pobres (rurais e das
"periferias urbanas") c privilegiar a educacdo basica e, com esta, 0
desenvolvimento cultural, o discurso oficial acabava deixando em plano
secundario seus propdésitos a respeito da expansdo e desenvolvimento do
ensino superior. E em certa medida, deixava mal dissimulada uma disposicéo
de conter seu crescimento, na medida em que este era lido - em alguns
circulos politicos ¢ burocraticos e mesmo em algumas areas da intelligentzia -
como "desordenado” e pejado de distorcdes.

N&o obstante, exatamente nesta arena € que se armavam 0s focos
mais fortes de conflitos com que o Governo teria de enfrentar. A consolidacéo
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institucional e infraestrutural das universidades publicas deixava como efeito
mais dramatico a constituicdo de um novo corpo social que passava a se
identificar essencialmente com estas instituices e a delas e nelas fazer sua
vida e seu protagonismo social. E este processo se dava, desde logo,
articulado com os processos de organizagdo politica dos segmentos mais ageis
da sociedade civil. Em parte, pelas proprias caracteristicas sdcio-politicas e
intelectuais dos grupos sociais que formavam esse corpo; mas também porque
boa parte dos docentes que o compunham - inclusive alguns de formacéao
intelectual, politica e académica mais elaborada - vinham justamente das
geracBes mais engajadas nas lutas estudantis dos fins dos anos sessenta e/ou
nos movimentos politicos mais afetados pela repressao.

De modo que, ao se iniciar o novo periodo, este movimento ja
dava mostras de crescente ativacdo - a raiz dos embates pela aprovacédo do
estatuto do magistério e das primeiras discussdes em torno dos critérios e
processos de escolha dos dirigentes universitarios e de uma nova legislacao
para a organizacgao universitaria - ¢ desencadeava uma seqiiéncia de conflitos
que concentrariam, em sua administracdo, a maior parte das energias c
recursos politicos do Ministério da Educacdo e mesmo dos érgdos politicos
centrais do Governo.

a) Educacéo Basica

Isso, no entanto, ndo impediu que durante o primeiro ano deste
ciclo o MEC se concentrasse na implementacdo das prioridades manifestas no
111 PSECD. E o empenho em fazé-lo ficou patente com o esforgo realizado
para "botar na rua" os seus dois principais programas: o de educacdo bésica
para areas rurais e o das periferias urbanas.

O primeiro - que tomou a sigla PRONASEC - sofreu maiores
vicissitudes. Concebido para levar adiante um processo descentralizado de
formulacdo e programacdo, calcado em concepcdes inovadoras de
organizacdo, curriculos e metodologias, iniciado em 1976/77, ele se tornou
objeto de forte competi¢do entre distintos grupos burocraticos situados no
MEC c em vaérios Estados e de pressfes bem sucedidas por parte de missdes
do Banco Mundial. Este ja vinha tendo dificuldades em convencer o
Ministério a adotar seu "modelo" como condi¢do para conceder um
financiamento para educacdo rural no Nordeste; e encontrou no momento de
inicio da nova administragdo a oportunidade para superar as oposi¢des que Ihe
faziam e fazer aprovar o EDURURAL como parle das acBes daquele primeiro
programa. Com 0 que, 0s demais grupos conseguiram estruturar ndo mais do
que projetos isolados e com escassos recursos, que desapareceram com as
limitacGes fiscais dos anos seguintes.

Ao contrério, 0 PRODASEC - destinado a atender as periferias
urbanas e que tinha nas idéias de "escola-producgdo” um de seus principais
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identificadores - conseguiu estabilizar-se por pelo menos dois anos (entre
1979 e 1981). Através de convénios com estados, municipios e universidades,
procurava alcancar associacdes de bairro, entidades comunitarias € mesmo
grupos ndo-organizados, onde os delineamentos basicos do programa eram
especificados de acordo com preferéncias metodoldgicas e disponibilidades
de recursos locais. Sua coordenacéo, vinculada & Secretaria Geral e dotada de
grande autonomia, conflitava com as politicas adotadas na Secretaria de
Ensino de Primeiro e Segundo Graus - SEPS, mas obtinha suporte politico na
medida em que se associava com grupos burocraticos inovadores sediados em
alguns estados e principalmente em municipios onde movimentos sociais
haviam ganhado maior influéncia. A partir de 1982, ndo obstante, é
finalmente absorvido pela SEPS e, embora figurando como linha de trabalho
componente dos programas estaduais financiados com recursos da quota
federal do SE, vai perdendo identidade até praticamente desaparecer.

Seguindo um molde tradicional de concep¢do, 0 EDURURAL se
aplica as usuais préticas de expansdo de redes fisicas e treinamento de
docentes - no que se torna perfeitamente integrado as politicas dos estados da
regido - a que acrescenta alguns componentes técnicos algo mais sofisticados,
como supervisdo, elaboracdo de materiais didaticos, desenvolvimento de
pesquisas e de um processo de avaliagdo concomitante & implementagdo dos
projetos. E por sua organizacdo, controlada pelos termos dos contratos
firmados com o Banco, segue sem maiores obstaculos até o inicio do governo
seguinte. Seus resultados, contudo, sdo decepcionantes, de acordo com 0s
achados da sua pesquisa de avaliacdo.

Alguns estados - onde o partido de oposi¢do passa a governar ou
onde o de situagdo se v& compelido a amoldar-se as novas condigdes politicas
- adquirem, com isso, maior autonomia decisOria e passam a desenvolver
novos padrfes de politica educacional; o que também se da, até mais
fortemente, com municipalidades em que a educacdo é dirigida por grupos
politicamente mais avangados.

Ao mesmo tempo, um padréo de relacionamento tendencialmente
clientelistico - que jamais desaparecera no periodo autoritario - € revitalizado
noutros estados e em grande nimero de municipios interioranos, notadamente
nas regiGes menos desenvolvidas. Se antes o regime fazia conviver critérios
racional-universalistas de decisdo politica, com esses padrdes, para manter a
face juridico-formal da liberalizagdo, agora recorria a eles como recurso
politico-eleitoral para dar competitividade a seu partido e buscar alguma
margem de legitimidade a suas relacbes com os segmentos da sociedade civil
alcancados por seus programas. (Nunes, 1985)

Este fendmeno se faz sentir na coexisténcia inicial do PRODASEC
e PRONASEC - que baseavam, de algum modo, “educar para a participacao” -
com o PROMUNICIPIO - que exercia um papel cooptador a nivel local; e,
apos 1982, na desativacdo daqueles com atribuigdo exclusiva a
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este das operacdes de cooperagdo técnica e de transferéncias de recursos aos
municipios. Arranjo que limitou desde logo o sentido "descentralizante™ que
inspirou a criagdo da "quota municipal” do Salario Educacdo (que serad
discutida adiante), através da qual, se pretendia Financiar, sem discriminacgdes
(e até contra as discriminagdes exercidas pelas administragdes estaduais),
programas municipais e intermunicipais de Educagdo Bésica.

Em 1980, ainda como remanescente da programacdo anterior, o
PROMUNICIPIO j4 possuia uma clientela de 1200 municipalidades e
centrava suas a¢les no plano técnico-administrativo, capacitando dirigentes,
pessoal técnico e docente, desenvolvendo métodos e instrumentos de
planejamento local, mas também repassando recursos, ainda que em escala
limitada. Desde 1982 - num estilo que se firmou na Nova Republica -
enfatizou esta Gltima linha; contando com boa parte dos recursos da "quota
municipal”, estimulou as prefeituras a que submetessem projetos ao MEC
para concorrer a eles.

De imediato, em 1983, foram encaminhados nada menos de 2.189
pleitos, que somavam Cr$ 164,5 bilhdes; para cujo atendimento o MEC
dispunha de apenas Cr$ 37 bilhdes. Em face do que, selecionaram-se 1.811,
ap6s obter crédito suplementar que elevou este montante a Cr$ 55 bilhdes.
Dos quais 84% foram aplicados a obras e o restante por projetos de
desenvolvimento. Embora houvessem sido formulados (e divulgados)
critérios de base predominantemente técnica, prevaleceu o “"pragmatismo
politico" na selecdo final, instaurando-se a pratica de somar aqueles critérios,
com maior peso, o “patrocinio” dos pleitos por parlamentares, altos
burocratas ou governadores.

Associado a maré montante do clientelismo, cresceu também,
aceleradamente, o veio assistencialista. Como culminacdo das diretrizes de
politica social do governo anterior, as estruturas da Fundacdo Nacional do
Material Escolar, da Campanha Nacional de Alimentacdo Escolar e de parte
do Instituto Nacional do Livro e dos programas de bolsas de estudos do DAE
foram fundidas na mega-organizacdo da Fundacdo de Assisténcia ao
Educando. Destacou-se ai o programa nacional de merenda, que se articulava
ao Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN) e, por esta via,
com os vigorosos lobbies do oligopdlio da industria de alimentos e dos
transportes. Com menor escala, somou-se a este outro "anel burocratico”,
integrando os programas de co-edicdo, compras macicas e distribuicdo
centralizada de livros e materiais escolares. Para eles foram canalizados
vultosos recursos do SE, dos FAS e loterias e, em montantes notaveis, os do
recém-criado FINSOCIAL; os quais, ao final do periodo - e também depois -
chegaram a absorver a maior parte dos recursos aplicados pelo MEC sob as
rubricas programaticas do ensino de primeiro grau.

Dados estes passos e com as sucessivas mudancas de
administracdo do MEC e da SEPS e, ainda, em virtude da progressiva perda
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de controle da administracéo federal sobre os programas estaduais, as suas
politicas de educacdo bésica se fragmentam e perdem direcionalidade.

b) Ensino de Segundo Grau

Embora o 11l PSECD houvesse insinuado um redirecionamento
nas politicas dessa area, notadamente no sentido de ultrapassar a ambiguidade
antes ressaltada nessa area, a administracdo Portella pouco avangou nessa
linha, concentrada que esteve naqueles dois programas de educacéo basica e,
j&, com os conflitos no ensino superior. Alguns estudos, no entanto, vinham
progredindo, principalmente no CENAFOR e no INEP visando a reformular
propostas alternativas de "desprofissionalizacio” deste grau de ensino; e, com
0 estimulo do Banco Mundial - que pretendia financiar outro projeto de vulto
no Brasil - outros, na propria SEPS e na COAGRI destinados a revisar as
falhas c dar continuidade e aprofundamento aos programas de ensino técnico
iniciados no governo anterior.

Tomavam corpo, no entanto, em alguns nicleos académicos e
setores da ANPED, novas posturas politico-ideoldgicas e tedricas - ligadas ao
idedrio "reprodutivista” - que secundarizavam a critica tradicional ao modelo
da Lei nimero 5.692/71 e enfocavam de modo distinto os nexos politicos e
pedagogicos entre "educacdo e trabalho". Embora essas idéias ja permeassem
0s estudos do MEC sobre 0 tema, a sua proposta de reformulacéo da lei e das
politicas de ensino médio, apresentadas num seminario em Séo Paulo, foram
liminarmente rechagadas pelos participantes ligados aquelas correntes,
levando a SEPS a uma posicdo defensiva e protelatéria, que sé foi mudada
(ainda assim de modo escapista) mais tarde, com a elaboragdo ¢ aprovacdo da
Lei nimero 7.044. Em decorréncia, manteve-se 0 acanhamento das acdes do
MEC neste tema, limitados 0s repasses de uns poucos recursos aos estados
para projetos de rotina.

Novamente, a énfase se colocou no ensino técnico. Num processo
que envolveu as escolas técnicas federais, a COAGRI, o CENAFOR e
especialistas do MEC e de alguns estados, formularam-se propostas
integradas de politicas para o ensino técnico industrial e agricola, com base
nas quais foram identificados projetos especificos de expansdo e
desenvolvimento do setor, articulados no Programa EDUTEC, financiado
pelo Banco Mundial. Este aportaria US$ 20 milhGes e o MEC uma
contrapartida de US$ 23,7 milhdes, para ampliar, modernizar e dinamizar as
20 ETFs e 33 EAFs, mais 17 escolas técnicas e 10 agro-técnicas estaduais.
Iniciada sua implementacdo em 1984, mostrou-se, NOs primeiros momentos,
um dos mais bem montados programas da area: condicdo que foi debilitada
mais tarde, notadamente apds o lancamento do PROTEC (um programa "'de
impacto” que implantaria 200 escolas técnicas em todo o Pais).



c) Ensino Superior

A subestimacédo dos conflitos emergentes neste campo fez com
que a nova administracdo tropecasse em equivocos logo em seus primeiros
momentos. De um lado, os grandes programas de investimentos, levados a
cabo no Governo anterior, alcangavam um momento critico de consolidacéo,
demandando continuidade de gastos vultosos na concluséo de obras e na
aquisicdo de equipamentos, justamente quando se definia 0 agudo quadro
recessivo e de crise fiscal nos anos oitenta. De outro, avancavam a maturagdo
das mudangas organizacionais das universidades ¢ 0s processos de identidade
politica de seus quadros, cm meio a intensificacdo dos movimentos da
transi¢do politica.

Sentidos os primeiros efeitos da conjuntura recessiva, as camadas
médio-interiores que haviam acessado o0 segmento de ensino de massa
dominado pelas escolas superiores privadas, se viram pressionadas, a0 mesmo
tempo, pela deterioracdo de seus rendimentos em virtude do "arrocho salarial"
e da inflacdo crescente e pela reacdo dos empresarios que, oligopolizando a
oferta e cartelizando o setor, elevavam os valores das anuidades acima dos
precos. Ante pressdes simultaneas de uns e outros, desprovido de experiéncia
no trato com este tipo de conflito e tentando manter a postura “liberal” com
que se firmara sua imagem, a administracdo do MEC conseguiu apenas
agravar o conflito e somar este foco de descontentamento com que ja
grassava nas universidades publicas.

Nestas, combinaram-se varios vetores de crise. A legislagdo do
estatuto do magistério de 1979/80 deixara reivindicacOes inatendidas, que se
magnificaram quando os ritmos inflacionarios e a politica salarial geral e para
o funcionalismo publico aumentaram os diferenciais de remuneracdo entre
docentes de universidades autarquicas e fundacionais. Aquele processo de
categorizacdo classista dos docentes (e, por extensdo, dos servidores
administrativos) incluia a formacdo de entidades representativas - as
Associacdes Docentes - que teriam nas lutas sindicais e politico-institucionais
um fator incontrastavel de impulséo e consolidacdo, que as levou, também, a
se alinhar com o movimento de unidade sindical no plano mais amplo das
lutas politicas da transicdo. Além disso, 0 Governo somara outro foco de
conflito ao limitar, no final de 1979 a liberdade de escolha dos dirigentes das
universidades fundacionais, sinalizando uma disposi¢do de apertar 0s
controles sobre as IES federais em geral, exatamente quando elas ligavam
seus pleitos profissionais a democratizacdo de suas organizacdes e da
sociedade em geral.

Esta confluéncia de problemas, hum momento politicamente
delicado, levou o Governo a deslocar para 0 MEC ninguém menos do que um
dos chefes militares mais prestigiados do circulo mais préximo ao Presidente,
com a missdo central de "pacificar" o setor. Sobrepondo-se a orientagao
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contencionista dos dirigentes das politicas econémicas ¢ fiscais, 0 novo
Ministro tratou de incrementar os recursos financeiros e politicos disponiveis
no MEC, procurando ampliar seu raio de manobra nos conflitos com os
movimentos docentes e com os dirigentes universitarios que pressionavam
por maiores dotacOes para seus projetos. Ao mesmo tempo em que
resguardava os flancos, com aumentos de recursos para transferéncias aos
estados e municipios (via SE, FINSOCIAL e suplementacdes ordinarias), que
Ihe carreavam suportes politicos adicionais. Com estas vantagens adicionadas
ao coeficiente de poder que trazia, obteve um momento de trégua na frente
universitaria, cedendo em algumas reivindicacBes salariais e de carater
institucional e assegurando recursos adicionais para levar adiante os projetos
infraestruturais e de desenvolvimento institucional requisitados pelos reitores
e dirigentes.

Nao obstante, a resolucédo de alguns fatores originarios estruturais
do movimento - situados na estrutura das carreiras, na defini¢o dos quadros
de pessoal e na questdo da autonomia universitaria - ficou a meio caminho,
quando o agravamento das tensdes politicas globais impuseram a volta do
Ministro a Presidéncia para assumir a Casa Militar, em agosto de 1982. Em
alguns meses mais, a continuidade do processo inflacionario e nova
intensificacdo do movimento politico geral fizeram renovar os fatores de
conflito e as lacunas nos acordos antes obtidos comecaram a ser identificadas
na implementacdo das politicas adotadas, ao longo de 1983 até a eclosdo das
grandes greves de 1984 que desembocaram na conquista da "isonomia
salarial”, na aprovagao de novas estruturas de carreira e de remuneracéo dos
docentes e servidores das universidades federais e na incorporacéo de dezenas
de milhares de docentes em situacdo funcional precaria aos novos quadros de
pessoal das IES.

Os programas de expanséo e desenvolvimento, conduzidos em
ritmo mais lento em face das limitagbes orcamentarias, sofreram ajustes
relativamente pequenos, em seus aspectos substanciais, mantendo mais ou
menos 0s mesmos perfis desenhados no governo anterior. Em particular os de
pés-graduacdo, tanto na linha de desenvolvimento de recursos humanos e de
apoio institucional, quanto na de equipamento dos centros. E os de campus
universitarios onde o PREMESU foi reestruturado com a criacdo do
CEDATE, expandindo-se, com a formulagdo e aprovacdo do Programa
MEC/BID llI, que visava a alcancar as IES mais novas e as do Norte e Centro
Oeste.

2.4 Financiamento em Tempo de Crise
Como foi mostrado mais acima, dentre os paises endividados, 0

Brasil teve um comportamento distinto dos gastos sociais, mantendo seu nivel
com redugBes relativamente menores. E dentre os componentes do



Orcamento Social, os gastos em educagdo apresentaram até maior
estabilidade que nos demais setores. Se isto demonstra, no global, uma
capacidade razoavel de resisténcia da sociedade a "regra” de que em periodos
recessivos e de dificuldades fiscais os primeiros cortes de gastos publicos
ocorrem na area de politicas sociais, no especifico, se podera ver que, mesmo
assim ha fatores "perversos" atuando em seus bastidores.

E preciso, em primeiro lugar, ter-se em conta que se esta tratando
com um sistema "federativo", em que os encargos de manutencdo e de
expansdo e desenvolvimento de cada componente sistémico (niveis e
modalidades de ensino, cultura, educacdo fisica e desportos, etc) e
programatico (infra-estrutura, recursos humanos, pesquisa e desenvolvimento,
assisténcia ao educando, etc) se reparte distintamente, entre os niveis federal,
estadual ¢ municipal de governo e, ainda, com o setor privado em alguns
deles. E que, dadas as disparidades regionais de desenvolvimento - e de
ativismo politico - esta reparticdo se diferencia nos varios pontos do
territdrio.

Esta caracteristica é relevante para se entender que, na verdade, ha
I6gicas e dinamicas distintas nos movimentos das politicas educacionais e de
seu financiamento, relacionadas a capacidade fiscal e técnico-administrativa
de cada nivel de governo em cada regido, e aos modos como estes fatores sdo
manejados pela sociedade politica e pela burocracia educacional.

Simplificando, a reparticdo de encargos educacionais poderia ser
descrita do seguinte modo:

a) o0 Governo Federal mantém e financia os gastos de expansdo e
desenvolvimento da quase totalidade da oferta de ensino universitario e de
ensino técnico de nivel médio; contribui, por transferéncias
intergovernamentais, para os gastos de E & D no ensino de primeiro e
segundo graus nos estados e municipios; €, em menor escala, com subvencoes
e subsidios, para o financiamento geral de uma parte da oferta privada;

b) os Governos Estaduais tém a seu cargo a manutencao de cerca
de dois tercos da oferta de ensino elementar e médio e, contando com aquelas
transferéncias, a operacdo da maioria dos investimentos cm E & D; mantém
pouco menos da metade da oferta de educacdo pré-escolar ou ajuda a manter
a que é operada pelos municipios; e algumas unidades federadas financiam
universidades prdprias (como Sdo Paulo e Parana e, de certo modo, Santa
Catarina);

¢) os Municipios operam, com transferéncias federais e estaduais,
pouco mais de um terco da oferta de ensino elementar e mais de metade da
oferta publica de pré-escola; variando estas proporgdes quase que em
proporcdo inversa ao grau de desenvolvimento: ou seja, € maior a propor¢édo
do alunado em escolas municipais quanto menor o grau de desenvolvimento.
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As fontes mais dindmicas de receitas, no entanto, situam-se no
nivel federal: imposto sobre a renda, sobre produtos industrializados, sobre
operagdes financeiras, impostos Unicos setoriais e contribuigdes para-fiscais;
além de dominio majoritario sobre a capacidade de endividamento do setor
publico. Os Estados contam, precipuamente, com 0s impostos sobre
circulagdo de mercadorias e transferéncia de propriedades e compartilham
algumas receitas federais via FPM e quotas de impostos Unicos e taxas. E o0s
Municipios dependem exclusivamente do imposto sobre a propriedade
urbana, de uma parcela do ICM arrecadado em seu territério, de receitas
federais compartilhadas, via FPM, e, crucialmente, das transferéncias
intergovernamentais.

No periodo 1980-1985, os gastos em educacdo operados em cada
nivel de governo apresentaram aumentos reais significativos no total: 35% no
Federal, 20% no Estadual e 14% no Municipal. Evidentemente, com quedas
nos valores reais de 1981 e 1983 no primeiro, em 1982/84 nos estados e ao
longo de 1981/84 nos municipios, com franca recuperacdo em 1985 (e dai até
1987) em todos eles. Regionalmente, estas variagbes diferenciaram-se
bastante nas dimensdes e temporalmente.

Alguns fatores explicam, no geral, essas tendéncias. Sem dividas,
acréscimos significativos de oferta de ensino elementar ocorreram nos
municipios do centro-sul, por conta dos pleitos de municipalizacdo e a medida
em que 0s governos estaduais se viram pressionados por aumentos de gastos
com pessoal e retrairam a expansdo de suas redes, em virtude de haverem
sofrido mais fortemente com o impacto da recessdo sobre seus orgamentos
(quedas no ICM e reducgdo no FPE). Além disso, expandiram-se 0s programas
de atendimento pré-escolar, operando as transferéncias federais (do MEC,
LBA, MPAS) como impulsores de gastos com recursos proprios.

No plano estadual, embora premidos no lado da receita, as
administraces educacionais - outra vez, predominando no Centro Sul - se
viram compelidas a aumentos constantes c¢ crescentes nos salarios de
professores, com a progressiva consolidacdo de suas entidades de classe e a
ecloséo de greves e paralizagdes.

Ao mesmo tempo, a concentracdo demografica em cidades de
médio porte e nas capitais fazia aumentar a pressdo de demanda por vagas nas
séries finais do ensino de primeiro grau e no ensino médio e superior; 0 que
fazia tentar manter investimentos de expansdo da rede fisica, transladando as
pressOes para o nivel federal para obter maiores volumes de transferéncias. E
nos estados que mantém ensino superior, 0s docentes passaram a exigir
remuneragdes semelhantes as que passaram a ser pagas pelas universidades
federais.

Assim, confluiam para o centro boa parte dessas pressfes das
bases, obrigando o Governo Federal a buscar maior elasticidade em suas
préprias fontes de receitas. Pois, de um lado, a ascendéncia dos governadores
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- e em varios casos dos prefeitos - sobre os parlamentares, dos quais o
Executivo passava a depender em suas estratégias de legitimagdo e de
controle do Colégio Eleitoral, os fazia dotados de maior poder reivindicatdrio
por recursos. E, de outro, os Secretarios de Educacgdo - liderados pelos dos
estados governados pela oposicdo - que se haviam congregado num Férum
(mais tarde instituido no CONSED) especificavam esses pleitos, conferindo-
Ihes maior densidade e pontualidade, ao verterem nas criticas que,
publicamente, opunham as decisdes e orientagbes do MEC.

Este, como vimos, também estava acuado pelos movimentos
docentes c de servidores universitarios, a que comegavam a somar-se 0s dos
professores das escolas técnicas federais e dos funcionérios dos O6rgédos
autdbnomos. Principalmente daqueles primeiros, resultou um duplo efeito
sobre os gastos federais em educacao.

Com a unificacdo dos quadros de pessoal, docentes contratados
em regimes especiais e 0 pessoal dos hospitais universitarios foram
enquadrados nas classes regulares da carreira ¢ da lotagdo das IES e optaram,
em grande proporcdo, pela dedicacdo em tempo integral e exclusiva,
aumentando sensivelmente o volume daqueles quadros. Delongando o
processo de atendimento as reivindicagbes de aumentos salariais e de
isonomia, as universidades autarquicas - onde os salarios médios eram
inferiores aos das fundacionais - aproveitaram o processo de enquadramento
para elevar o posicionamento médio de seus docentes nos niveis e classes
mais elevados da escala como forma de elevar esse salario médio. Quando foi
concedida a isonomia, tanto pelo seu volume de pessoal docente quanto por
este enquadramento "para cima", a massa total de salarios nas IES elevou-se
consideravelmente. No periodo 1980-1988, quando as receitas tributarias da
Unido praticamente se mantém estagnadas, a proporcdo sobre elas, dos
encargos com pessoal nas IES se eleva de 4,3% para nada menos de 14,3%.

Somados estes acrescidos encargos correntes aos decorrentes da
continuidade dos investimentos cm expansdo ¢ desenvolvimento,
especialmente na conclusdo de obras ¢ equipamento dos campus
universitarios (onde foram aplicados cerca de US$ 1,2 bilhdo), os dispéndios
com ensino superior passaram a absorver quase dois ter¢os dos recursos do
MEC, a maioria dos quais provenientes de recursos ordinarios do Tesouro.

Como o crescimento de despesas cobertas por estes deveria ser
contido, para manter a politica fiscal, esta fonte escasseava para os demais
itens da programacéo do MEC. Restri¢do que foi, em parte, contornada pelos
aportes do FINSOCIAL e os decorrentes das alteracfes do sistema do Salario
Educacéo; e, por fim, com maior apelo a operagdes de credito ¢ convénios
variados.

Ainda assim novos e crescentes controles sobre o0s gastos publicos
determinaria uma dréstica reducdo destes ultimos itens de receita e que se
incluiam em "Outras Fontes" e que permitiam sua reproducdo - através da sua
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aplicacdo em titulos de renda - ou a reprogramagcdo livre de seus saldos. De
cerca de 40% da receita total do FNDE, essa classe baixou a 26% e néo foi a
menos, em virtude da inclusdo, nela, até 1985, dos aportes vinculados do
FINSOCIAL, que representavam 9% da receita total.

Conquanto reiteradamente reduzidos em volume e em proporcao
nos gastos totais do MEC, a importancia das opera¢des do FNDE se veria, ao
contrario, acrescida. Em parte porque essa diminuicdo proporcional se devia
ao grande aumento dos gastos com pessoal, particularmente das
universidades, simultaneamente a um crescimento menor - ¢ cm alguns anos
negativos em termos reais - dos gastos com projetos e atividades "produtivas”.
E as aplicagdes via FNDE incidiam exatamente sobre estas Ultimas. Mas,
também, porque elas passaram a solver justamente os problemas Financeiros e
gerenciais que se acumulavam, em todas as areas do Ministério, pela
instabilidade orgamentaria.

Com o advento da Nova Republica, as caracteristicas essenciais
das politicas federais de educagdo alteraram-se muito pouco. A diretriz de
"Tudo pelo Social" em verdade representava uma continuidade do discurso da
politica social que vinha desde o Governo Geisel e que fora ajustado no
periodo subseqiiente. Entretanto, sem as determinagdes estruturais e o0s
instrumentos de que até entdo elas se alimentavam. E, principalmente,
dissociadas das politicas macroecondmicas encetadas a partir de 1985 e que
visavam, sobretudo, a recuperar condicfes de estabilidade para, na sequéncia,
reativar os fatores basicos de crescimento econémico.

Neste interim, porém, a Alianca Democratica se desagrega e se
amplia, e conseqlientemente, a fragmentacdo das bases sociais de sustentacéo
das coalizdes que detém o poder de Estado no plano federal. Circunstancia
que se reflete na inconstancia de sua propria composicao, no desarvoramento
com que elas dirigem o Governo e na descontinuidade das a¢des deste Gltimo.

N&o seria simplismo associar, na area educacional, a pouca nitidez
de rumos e a correspondente descontinuidade programatica ao fato de varios
setores de sua direcdo terem sido atribuidos a segmentos da Alianca
Democrética de orientagdo conservadora c/ou clientelistica. E,
consequentemente, de estes setores haverem instrumentalizado estruturas e
recursos do MEC, para firmar suas bases partidarias estaduais e locais, como
se evidencia nas analises de distribuicdo territorial das transferéncias
intergovernamentais e das dotacfes de projetos de assisténcia financeira.

Estas alias, passam a constituir a forma predominante de acéo do
Ministério. Mesmo os conflitos mais intensos com as universidades séo
enfrentados com critérios imediatistas de administracdo meramente politico-
partidaria: fazem-se algumas concessdes, conciliam-se principios e ndo séo
cabalmente enfrentados os nods estruturais que os provocam.

Tampouco seria exagerado adiantar que grande parte da
aprendizagem organizacional e politica, acumulada neste longo periodo aqui
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estudado, pouco avangou e, em alguns casos até se perdeu com a desidia que
se tem pela preservagdo de sua meméria. Pois, tampouco ha projetos politicos
explicitos para a educagdo c a cultura que ativem a disposi¢do para utiliza-las
e aperfeicoa-las.

Isto ndo quer dizer, em absoluto, que as contradi¢fes ¢ os conflitos
estruturais - persistentes - ndo existam nem estejam a demandar
enfrentamento. Com o ritmo préprio das transformacdes sociais, culturais e
econdmicas por que passa o Brasil, ter-se-4, logo talvez, que desenhar novas
utopias, novas estratégias ¢ novas politicas para seu sistema educativo-
cultural. E a construcdo de seu caminho de concretizagdo e implementacéo
devera aurir dessa aprendizagem, as bases de novas praticas de processamento
de politicas publicas c de elaboracdo da instrumentacdo governamental.
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INTRODUCAO

N&o devemos ter a expectativa de que a promulgacdo de um novo
diploma legal como a Carta Magna, por si s, possa resolver os problemas e
superar 0s obstaculos que impedem a populacdo de desfrutar niveis melhores
de bem-estar. Com realismo, devemos entender que a Constituicdo e sua
legislacdo complementar procuram somente proscrever os fins, os caminhos,
as alternativas, os meios e os demais fundamentos para que se possa "...
instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucao
pacifica das controvérsias..." Isto é a letra do predmbulo da Constituicao
brasileira; mas entre a letra, a intencdo, a proposta e a efetivacdo para
materializar um estado futuro desejado existe um profundo fosso a ser
transpassado e dificuldades a serem superadas.

Devemos esperar, isto sim, que a Carta Magna e sua legislagéo
complementar orientem o processo de organizacdo e reorganizacdo do Estado,
de modo a proporcionar condi¢Bes efetivas para que o governo, a coletividade
e os individuos cm particular tenham as bases institucionais indispensaveis
para idealizar o seu modo de vida, tomar decisdes e encetar acles que
conduzam a obtengdo de resultados compativeis com os fins estabelecidos.

Se a elaboracgdo de leis, em si, resolvesse os problemas concretos,
a populacdo brasileira ndo viveria hoje as grandes dificuldades enfrentadas,
por exemplo, na area de educagdo. Historicamente 0S nossos textos
constitucionais propuseram a educacdo basica como um direito de todos e
como dever do Estado. Mais recentemente, além das Constituicfes, 0s
diferentes Planos de Governo c, especialmente, a partir dos 60, enfatizaram a
educacdo para todos ¢ a eliminacdo do analfabetismo como questdes
prioritarias. Apenas para lembrar, vale registrar que o | Plano Nacional de
Educagdo, elaborado em 1962 pelo Conselho Federal de Educagéo,
estabelecia como sua primeira meta quantitativa: "Ensino Primario: matricula
até a quarta série de 100% da populagdo escolar de 7 a Il anos de idade e
matricula nas quinta e sexta séries de 70% da populacdo escolar de 12 a 14
anos." Sc cumprida essa meta, ndo teriamos hoje o contingente de adultos
analfabetos que se encontra registrado nas estatisticas educacionais
brasileiras. E esta era meta estabelecida com fundamento no disposto da
Constituicdo de 1946 e na Lei 4.024/61, que determinava as diretrizes da
educacdo nacional.



Seria um truismo evocar as deficiéncias do sistema educacional
brasileiro, ja amplamente diagnosticadas em documentos oficiais e em estudos
académicos de diferentes fontes, que lembram, com constancia, as questdes de
falta de oportunidades para 0 acesso ao ensino fundamental, repeténcia,
evasdo escolar, falta de recursos financeiros, desajustamento da escola media,
falta de qualificagdo dos docentes, improdutividade do ensino superior ¢
outras mais.

De outra parte, a analise dos dados da educacao brasileira revelam
um significativo incremento das matriculas em todos os niveis de ensino, da
pré-escola a pos-graduacdo; os numeros relativos ao inicio da década de 60 e
aos anos finais da década de 80 atestam essa afirmacdo, quer em termos
absolutos, quer cm comparacdo a evolucdo numérica da populacdo. Todavia
esse crescimento ndo atendeu aos anseios dos diferentes segmentos sociais
que buscam a educacdo cm seus diferentes niveis e modalidades.
Consequientemente ndo atendeu aos anseios da nagdo como um todo, cm suas
necessidades de evolucdo politica, econdmica, cientifica, tecnoldgica e
cultural.

Por essa razdo, podemos dizer que, apesar do avango, em termos
absolutos, dos recursos econdmicos destinados a atividades educacionais, 0s
problemas econdmicos da educagdo brasileira se agravaram significativamente
nos ultimos 30 anos. H& algum tempo diziamos: "... Os problemas econdémicos
da educacdo situam-se nesta mesma perspectiva dos problemas econdmicos
gerais, pois a expansdo e diversificacdo dos sistemas de ensino geram
necessidades que nem sempre podem ser atendidas de imediato. As questdes
econdémicas da educacdo agravaram-se apesar do aumento dos recursos
destinados a educagdo, visto que as necessidades evoluiram com rapidez maior
que a disponibilidade de recursos. Alguns dos possiveis fatores que
determinaram a demanda educacional e, conseqiientemente, o volume de suas
necessidades podem ser citados: compreensdo do direito e do valor da
educacdo, explosdo demogréafica, extensdo da escolaridade obrigatoria,
pressdes do mercado de trabalho, tomada de consciéncia da importancia da
escolarizacéo para o aperfeigoamento pessoal ¢ progresso social, movimentos
migratdrios, mudancas da composicao etaria da populacdo, escolarizacdo de
adultos analfabetos, difusdo da idéia de educacdo permanente e outros mais...
Essa expansdo do sistema escolar em diferentes direcdes passou a exigir uma
quantidade maior de recursos, de modo geral escassos. Esta escassez se
acentua quando consideramos que estes recursos limitados tém usos
alternativos ¢ competitivos entre os diferentes setores econdmico-sociais.

Expliquemos um pouco mais: nao se pode negar que a educagdo é
um setor importante de atividades, em razdo de suas diferentes funcgdes sociais.
Mas quem negaria a importéncia de outros setores econdmico-sociais, como
salde, transportes, energia, seguranca interna, defesa externa,
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comunicacdes, agricultura, indlstria, saneamento, cultura, previdéncia social,
habitacdo e outros mais? Quem poderia negar a necessidade de alocar
recursos para setores que podem condicionar o préoprio desenvolvimento
educacional? N&o se constituem todos esses setores, junto com a educacdo, a
infra-estrutura indispenséavel para o desenvolvimento harmémico de uma
nacdo?". (Moreira, 1980)

Assim, a escassez de recursos, a multiplicidade de necessidades, o
uso alternativo e competitivo dos recursos, 0 incremento constante das
demandas sociais e a incapacidade do Estado em atender os diferentes
segmentos da sociedade em todas as suas reivindicacoes tém levado a busca
de alternativas da administracéo pablica, pelo menos no discurso, no sentido
de descentralizar as suas decisdes e acgOes, visando a repartir
responsabilidades, poderes e recursos.

A questdo da descentralizacdo decisoria tem sido amplamente
discutida na vida publica brasileira, onde se ressalta de modo especial a
perspectiva politica nos Ultimos tempos, com o foco de atencdo voltado para a
participagao popular. Esta dimensdo é muito significativa, ndo se pode negar,
mas é necessario discutir, também, com maior profundidade, a dimenséo
econdmica da democratizagao e da descentralizacéo, ou seja, em que medida
a mudanca de padrdo decisério pode aumentar a eficiéncia no emprego de
recursos escassos com gue conta o Poder Publico. Em particular, por
exemplo, pode-se perguntar: em que medida a descentralizacdo das atividades
educacionais relativas ao ensino fundamental pode ajudar a superar o
problema do analfabetismo? A descentralizacdo, via municipalizagdo do
ensino fundamental, pode melhorar 0 acesso, a permanéncia e a progressao
nos estudos dos alunos desse nivel de ensino?
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1. ADESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA NO BRASIL

A preocupacdo com a descentralizacdo administrativa no Brasil
ndo é recente, embora tenha ganho impulso significativo nos Gltimos anos, em
razdo de ser considerada um componente da democratizagdo e um
instrumento para a maior eficiéncia das a¢fes do Estado. Contudo, assim
como as iniciativas de reforma administrativa, as propostas de
descentralizacdo nem sempre tiveram continuidade e até chegaram a ser
contraditérias como praticas politico-econdmicas-Financeiras-administrativas
adotadas no mesmo periodo.

A proposito, é interessante lembrar que o Decreto-lei n° 200, de
25/2/67, que "Dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias”, diz em seu artigo sexto:

"As atividades da Administragdo Federal obedecerdo aos seguintes
principios fundamentais:

| - planejamento

Il - coordenagdo

11l - descentralizacdo

IV - delegacdo de competéncia

V - controle" (grifo nosso)

Assim, colocado como um dos principios fundamentais da
administracdo federal, a descentralizacdo foi detalhada no artigo 10 do
referido Decreto, que diz (grifo nosso):

"A execucdo das atividades da Administracdo Federal devera ser
amplamente descentralizada:

§ 1° -A descentralizagdo serd posta em pratica em trés planos
principais:

a) dentro dos quadros da Administracdo Federal, distinguindo-se
claramente o nivel de dire¢do do de execucao;

b) da Administracdo Federal para as unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da_Administracdo Federal para a érbita privada, mediante
contratos ou concessoes.

§2°-Em cada 0rgdo da Administracdo Federal, os servigcos que
compdem a estrutura central de direcdo devem permanecer liberados das
rotinas de execucdo e das tarefas de mera formalizacdo de atos
administrativos, para que possam concentrar-se nas atividades de
planejamento, supervisdo, coordenagdo e controle.
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§ 3° -A administracdo casuistica, assim entendida a decisdo de
casos individuais, compete, em principio, ao nivel de execugdo,
especialmente aos servigos de natureza local, que estdo em contato com 0s
fatos e com o publico.

§ 4% -Compete a estrutura central de direcdo o estabelecimento das
normas, critérios, programas e principios, que 0s servigos responsaveis pela
execucdo sdo obrigados a respeitar na solucdo dos casos individuais e no
desempenho de suas atribuices.

8§ 5°-Ressalvados o0s casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execucdo de programas federais de carater nitidamente
local deverd ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos
orgéos estaduais ou municipais incumbidos de servigos correspondentes.

86°-Os 0Orgdos federais responséveis pelos programas conservarao
a autoridade normativa e exercerdo controle e fiscalizagdo indispensaveis
sobre a execucdo local, condicionando-se a liberacdo dos recursos ao fiel
cumprimento dos programas e convénios.

§ 7° -Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
coordenacgdo, supervisdo e controle, e com o objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administracao
procurard desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas,
recorrendo, sempre que possivel, a execucdo indireta, mediante contrato,
desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e
capacitada a desempenhar os encargos de execucao.

88°-A aplicagdo desse critério serd condicionada, em qualquer
caso, aos ditames do interesse publico e &s conveniéncias da seguranca
nacional."”

Aqui, dois aspectos devem ser ressaltados. Em primeiro lugar,
quando se fala em descentralizar para as unidades federadas, usa-se o
instrumento do convénio, ou seja, o recurso financeiro originario continuaria
nas mdos da Unido, para depois ser repassado. Em segundo lugar, devemos
lembrar que, em 1965, foi instituido por Lei o Cddigo Tributario Nacional,
que, todos sabem, foi altamente controlador de recursos na Unido, que ficou
com os tributos mais “produtivos”, o que contrariava 0 discurso
descentralizador do Decreto-Lei n® 200/87. Da mesma forma, toda a politica
administrativa do governo militar, a partir de 1964, por um periodo de 20
anos, foi altamente centralizadora em termos de decisBes e agdes, como
conseqliéncia de um projeto politico consubstanciado na Constituicdo de
1967, na Emenda Constitucional n° 01/69 e legislagdo complementar.
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2. QUESTOES CONCEITUAIS

Apesar do interesse manifestado pelos estudiosos de politica e
administracdo pelo tema da descentralizacdo, ainda restam arestas conceituais
a serem superadas para o estabelecimento de conceitos precisos que garantam
um entendimento. A grande dificuldade tem sido a de definir com exatiddo o
que significa mudar de "posicdo", competéncias que se encontram
"localizadas" em instancias politicas e niveis administrativos diferentes. Muito
recentemente estudiosos (Lobo, 1990; Casassus, 1990; Brooke, 1989), para
citar apenas alguns, procuraram discutir a questdo conceituai ¢ precisar uma
terminologia apropriada, em particular quanto as expressdes descentralizacdo
e desconcentracao.

Como ndo é nossa preocupagdo precipua neste momento discutir
0s conceitos, registramos qual é o0 nosso entendimento e o sentido de cada um.
Por desconcentracdo deve ser entendido o remanejamento, de cima para
baixo na estrutura administrativa, da competéncia para decidir ¢ agir, numa
mesma esfera politico-administrativa, por exemplo, a Unido. Por
descentralizacdo deve ser entendida a transferéncia de competéncia para
decidir e agir de uma esfera politico-administrativa (ou instancia
governamental) para outra, como por exemplo, da Unido para o Municipio.

Assim, somente no processo de descentralizacdo ha "perdas"” e
"ganhos" de competéncia entre niveis governamentais. Na desconcentragdo
estas "perdas” ¢ "ganhos" acontecem entre niveis administrativos da mesma
esfera governamental.

Todavia, num processo de reorganizacéo juridico-institucional do
pais, se a proposta for esta, deve ocorrer a descentralizacdo; de outra parte,
num processo de reorganizacdo administrativa interna de um determinado
nivel governamental, deve ocorrer a desconcentragdo. Ou seja, este é um
problema interno, enquanto que na descentralizacdo deve haver um
"entendimento entre as partes".

3. OESTADO BRASILEIRO 0)

A Constituicdo de 1988 define em seu art. 1° "A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito..." E também, o art. 18 estabelece: "A organizagdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos

(1) Para este topico visamos particularmente as ligdes dos constitucionalistas Manoel Gongalves
Ferreira Filho e Celso Bastos, conforme registro bibliogréfico.

108



desta Constitui¢do." Assim nossa Carta Magna estabelece que os Estados, 0s
Municipios e o Distrito Federal sdo entidades federativas e gozam de
autonomia. Todavia, ndo gozam de Soberania. Celso Bastos (1989, p.51) nos
ensina que: "soberania é o atributo que se confere ao poder do Estado em
virtude de ser ele juridicamente ilimitado. Um Estado ndo deve obediéncia
juridica a nenhum outro Estado. Isso o coloca, pois, numa posi¢do de
coordenacdo com o0s demais integrantes da cena internacional e de
superioridade dentro do prdprio territorio; dai ser possivel dizer da soberania,
que é um poder que ndo encontra nenhum outro acima dele na arena
internacional e nenhum outro que lhe esteja nem mesmo em igual nivel na
ordem interna.

A autonomia, por outro lado, é a margem de discricdo de que uma
pessoa goza para decidir sobre os seus negdcios, mas sempre delimitada essa
margem pelo préprio direito. Dai porque se falar que os Estados-membro sdo
autdbnomos, ou que 0s Municipios sdo autdnomos; ambos atuam dentro de um
quadro, ou de uma moldura juridica definida pela Constituicdo Federal.
Autonomia, pois, ndo é uma amplitude incondicionada ou ilimitada de
atuacdo na ordem juridica, mas, tdo somente, a disponibilidade sobre certas
matérias, respeitados, sempre, principios fixados na Constituicéo.

A autonomia, destarte, € uma area de competéncia circunscrita
pelo direito, enquanto soberania ndo encontra qualquer espécie de limitacao
juridica. O Estado Federal é soberano do ponto de vista do direito
internacional, ao passo que os diversos Estados-membro sdo auténomos do
ponto de vista do direito interno. Eles gozam, como visto, de uma ampla
margem de autonomia dentro das competéncias que lhes sdo fixadas pela
Constituicdo Federal."

Poderiamos continuar dizendo com Celso Bastos, que "A
autonomia reciproca entre os Estados-membro e a Unido é a esséncia do
federalismo brasileiro."” Ou seja, 0o Estado-membro tem autonomia nos limites
fixados pela Constituicdo Federal.

Ferreira Filho (1990, p.48) diz que "A Constituicdo Brasileira de
1988, no que segue a anterior, ndo se contenta em estabelecer a
Federacédo,descentralizando o todo; estabelece também o municipalismo,
impondo a descentralizacdo das partes. H4 em nossa Constituicdo trés ordens
e ndo duas, como é normal no Estado Federal. Em primeiro lugar, a ordem
total - a Unido - em segundo lugar, ordens regionais - os Estados - em terceiro
lugar, ordens locais - os Municipios".

Assim, os Municipios, como anteriormente os Estados, ganham o
poder de auto-organizacdo (%) dentro dos limites impostos pela Constituicéo

(® A Emenda Constitucional n° 1, de 17/10/69 estabelecia: "Art. 1° - O Brasil & uma Repdblica
Federativa, constituida sob o regime representativo, pela unido indissoltvel dos Estados, do

Distrito Federal e dos Territorios."
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Federal; consequentemente, tém 0s Municipios uma area de atuacdo
delimitada, podem escolher os governantes locais e elaborar as suas proprias
leis, nos limites de sua competéncia e desde que ndo conflitem Federal,
consequentemente, ttm os Municipios uma area de atuacdo delimitada,
podem escolher os governantes locais e elaborar as suas proprias leis, nos
limites de sua competéncia e desde que ndo conflitem com as leis federais e
estaduais.Ndo é demais repetir, a semelhanca da Constituicdo de 1967 e
Emenda Constitucional n° 1, de 1969, os Estados, na Constituicdo de 1988,
continuam com seu poder de auto-organizacdo e de obtengdo de rendas
préprias resultantes de tributos privativos, conforme o art. 155 da
Constituicdo Federal.

Para Ferreira Filho (1990, p.57) ... aos Estados foi concedida
maior autonomia de auto-organizacédo do que aquela que lhe cabia no Direito
anterior. A Constituigdo de 1969 previa a auto-organizagao dos Estados, mas
limitava-lhes extensamente o poder, obrigando-0s ao respeito de inimeras
regras, preordenando sua organizacdo (EC n° 1/69, art. 13), além de
incorporar-lhes grande parte do Direito Federal (EC n° 1/69, art. 200)."

Contudo, esta questdo da distribuicdo de competéncias continua
sendo muito discutida, pois apesar das mudangas ocorridas, a centralizacdo
continua evidente como veremos a segulir.

4. DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS NO ESTADO BRASILEIRO

A reparticdo de competéncias entre os trés niveis do Estado
brasileiro ndo 6 um assunto muito claro no texto da Constituicdo Brasileira,
como veremos mais adiante, em relacdo as competéncias da area educacional
e de seus servicos suplementares.

A Constituicdo prevé a existéncia de competéncias exclusivas,
competéncias concorrentes e competéncias comuns para 0s trés niveis
governamentais.

Entende-se por competéncia exclusiva aquelas gque pertencem
"privativamente™ a um dos membros da Federacdo; vale lembrar os artigos 21
¢ 22 que estabelecem as competéncias prdprias da Unido e o artigo 30, as
competéncias préprias dos Municipios.

Por competéncias concorrentes devemos entender aquelas
conferidas em comum a Unido, ao Estados e Municipios, e que devem ser
entendidas em duas perspectivas: a) competéncia concorrente complementar,
quando Estados, Municipios e Distrito Federal elaboram a legislacdo
complementar a federal, sem ultrapassar os seus limites; b) competéncia
concorrente supletiva quando Estados, Municipios e Distrito Federal propGem
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leis para suprir uma competéncia federal ndo exercida; obviamente, quando
esta é exercida, a outra perde a eficacia.

Ainda mais, o art. 23 prevé a existéncia de competéncias comuns
as trés esferas governamentais, relacionadas a questBes relevantes, de
interesse publico, como a protecdo do meio-ambiente, a protecdo de obras de
valor historico, cultural e artistico, cuidados com saude e assisténcia publica e
outros mais.

Para servir de elemento para a reflexdo sobre a questdo da
centralizacdo x descentralizacdo na Constituicdo Federal, € bom retomar o
que diz o seu art. 22.

Assim, além das competéncias conferidas a Unido no art. 21, reza
0 art. 22:

""Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I. direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario,
maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho;

Il. desapropriacéo;

IL. requisigBes civis e militares, em caso de iminente perigo e em
tempo de guerra;

XXIII. seguridade social;

XXIV. diretrizes e bases da educacéo nacional;

XXV. registros publicos;

XXVI. atividades nucleares de qualquer natureza;

XXVII. normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para a administracdo publica, direta e indireta, incluidas as
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, nas diversas esferas de
governo, e empresas sob seu controle;

XXVIII. defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima,
defesa civil e mobiliza¢cdo nacional;

XXIX. propaganda comercial.

Paréagrafo tnico ¢ Lei Complementar podera autorizar os Estados
a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo."
(grifo nosso)

Como se pode notar, é extensa e profunda a competéncia da Unido
para legislar sobre diferentes areas do poder publico. E verdade que o
pardgrafo Unico acena com a possibilidade dos Estados legislarem
complementarmente sobre questbes especificas das matérias citadas, se forem
autorizadas por lei complementar.

Comentando este dispositivo, Celso Bastos (1989, p.57) mostra
um acentuado pessimismo, ao dizer: "... E facilmente perceptivel e
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antecipavel que essa legislagdo complementar ndo ocorra. A Unido sempre
mais tentada a de uma vez legislar sobre esses pontos do que a cuidar de uma
dificil lei complementar que especificard os pontos que depois serdo versados
pelos Estados... E, portanto, uma concessdo hipécrita, falsa, tentar manter a
aparéncia de uma competéncia estadual que ndo mais existe."”

Ao tratar da competéncia dos Estados, a Constitui¢do estabelece
no art. 25:

"Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis
que adotarem, observados 0s principios desta Constituicao.

§ I1°-Sd0 reservadas aos Estados as competéncias que nédo lhes
sejam vedadas por esta Constituicao.

§ 2%-Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante
concessao a empresa estatal, com exclusividade de distribui¢do, 0s servicos
locais de gés canalizado.

83°-Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeracbes urbanas e microregifes, constituidas
por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o
planejamento e a execugéo de fungdes pablicas de interesse comum."

Assim, aos Estados pode o que néo for proibido, com exce¢do da
exploracdo da distribuicdo de gas canalizado e a instituicdo de regides
metropolitanas. Ainda mais, tudo o que ndo estiver deferido a Unido e aos
Municipios podem os Estados assumir a responsabilidade e colocar em sua
oOrbita de competéncia.

E quanto aos Municipios? A Constitui¢do em seu art. 30 diz:

"Compete aos Municipios:

. legislar sobre assuntos de interesse local;

Il. suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

VI. manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacéo pré-escolar e de ensino fundamental;

Vll.prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a saide da populacao;

VIII. promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupac¢édo do
solo urbano;

IX. promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local,
observada a legislacdo e a a¢ao fiscalizadora federal e estadual.”

Embora formulada sem muita precisdo, como é o caso dos incisos
I, I e VI, as competéncias deferidas representam um avanco por considerar 0s
Municipios como entes federativos com um campo determinado de atuacéo.
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Em relagdo as competéncias concorrentes (excluidos os
Municipios), o art. 24 diz:

"Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

I. direito tributario, financeiro, penitenciario, econdémico e
urbanistico;

IL orgamento;

VIL protecdo ao patrimdnio historico, cultural, turistico e
paisagistico;

VIII. responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico;

IX. educacdo, cultura, ensino e desporto;

XIV. protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de
deficiéncias;

XV. protegdo a infancia e a juventude;

XVI. organizacao, garantias, direitos e deveres das policias civis.

8 1°-No ambito da legislacio concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

8§ 2°-A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais
nado exclui a competéncia suplementar dos Estados.

8 3°-Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades.

§ 4%-A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende
a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario."(grifo nosso)

Dessa forma, enquanto competéncias concorrentes, como ja
dissemos, os Estados ¢ o Distrito Federal podem baixar legislagédo
complementar as normas gerais baixadas pela Unido (8§ I°). Do mesmo modo,
conforme § 3°, os Estados e o Distrito Federal podem suprir a competéncia
federal ndo exercida, baixando legislacdo de competéncia supletiva.
Reiteramos que, no primeiro caso, a legislacdo complementar das normas
gerais ditadas pela Unido e, no segundo caso, a competéncia supletiva do
Estado perdem eficacia quando a Unido exercer a sua competéncia na
matéria, naquilo que for destoante nas duas proposicdes; assim prevalece o
que for ditado pela Unido.

O regime federativo tem como esséncia o respeito matuo pelas
competéncias repartidas entre os diferentes niveis do governo. Mas nem
sempre esta reparticdo de competéncias € inteiramente clara, precisando
quase sempre de uma legislacdo complementar que a clarifique. Tivemos o
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cuidado de fazer extensa citagdo, ainda que ndo exaustiva, das competéncias
conferidas a cada nivel para ilustrar a complexidade da matéria. Por isso,
podemos dizer com Ferreira Filho (1990, p.50): "E bastante complexa a
reparticdo de competéncias na Constituicdo brasileira.”

Em particular, mais adiante, vamos destacar as defini¢des
constitucionais cm relagdo as competéncias na area da educacdo. Na definicao
imprecisa ou vaga, sobra espaco para a descentralizacdo dos servicos
educacionais.

5. DISTRIBUICAO DE RECURSOS NO ESTADO BRASILEIRO

A distribuicdo de competéncias e, conseqiientemente, encargos de
servicos de diferentes tipos, deve corresponder a necessaria atribuicdo de
competéncia para arrecadar recursos financeiros. Os servi¢os pablicos custam
dinheiro e alguns deles sdo pesadamente dispendiosos. Para custed-los o
poder publico tem que ter receitas que, fundamentalmente, vém de tributos
pagos pelos cidaddos. Assim, o sistema tributério prevé os tributos que devem
ser pagos e qual esfera de governo deve recebé-los. Alguns tributos podem
até ser divididos entre as trés esferas de governo.

O Sistema Tributario Nacional esta previsto no Titulo VI, Capitulo
| da Constituicdo Federal. Basicamente o Sistema prevé trés tipos de tributos:

Impostos -que sdo contribuicbes pecuniarias arrecadadas
compulsoriamente pelo poder publico, sem que seja obrigado a uma
contraprestacdo direta e proporcional de servicos, a ndo ser aqueles que sdo
imanentes a sua natureza publica;

Taxas-contribui¢des pecuniérias correspondentes a prestacdo de
servicos publicos especificos e divisiveis, colocados a disposicdo do
contribuinte;

Contribuicdes de melhorias -prestacdo pecuniaria cobrada dos
proprietarios de imdveis, em razéo de valorizagdo destes, em decorréncia de
obras publicas.

Uma outra variante de tributacdo é instituida pelo art. 148: "A
Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsorios... "(grifo nosso). Esta arrecadacdo s6 podera ser instituida nos
casos que especifica e sua utilizacdo esta vinculada a despesa que a
fundamentou.

Em particular, quanto a instituicdo de impostos, vale ressaltar que
0 art. 153 estabelece a competéncia da Unido (Imposto de Renda e Imposto
sobre Produtos Industrializados, entre outros); o art. 155 da a competéncia
dos Estados e Distrito Federal (Imposto de Circulacdo de Mercadorias, entre
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outros); e o art. 156 estabelece a competéncia dos Municipios (Imposto de
Propriedade Predial e Territorial Urbano, entre outros).

Esta caracterizacdo dos impostos assume vital importancia para o
financiamento da educa¢do, como veremos adiante, em virtude dos minimos
porcentuais que a Constituicdo obriga a aplicar na manutencdo e no
desenvolvimento do ensino.

De outra parte, convém lembrar que este sistema de partilha de
impostos beneficia em particular aqueles Estados e Municipios que tém
riqueza para tributar; os mais pobres ficam sobremaneira sacrificados. Por
essa razdo, para compensar as desigualdades regionais foram criados e
mantidos, na atual Constituicdo, o Fundo de Participacdo dos Estados e
Distrito Federal e o Fundo de Participagdo dos Municipios. Estes Fundos e
outras quotas de participagdo sdo instrumentos utilizados para amenizar 0s
desniveis regionais e, se possivel, equalizar os niveis de vida das diferentes
regides.

Ndo se situa no &mbito deste trabalho uma analise mais
pormenorizada do Sistema Tributario Nacional. Neste momento, vale o
registro do sistema de reparticdo de receitas, pois que, reiteramos, somente a
disponibilidade de recursos pode dar condi¢cBes para o cumprimento de
competéncias e obrigagdes.

Sem entrar em detalhes no momento, convém lembrar que os
analistas do Sistema Tributario da Constitui¢do de 1988 concluem que houve
uma tendéncia a efetiva descentralizacdo de rendas. Celso Bastos (1989, p. 58
e 61) dizz "O estudo até aqui feito da federacdo, e da sua partilha
constitucional de competéncias, ndo é de aplicagdo no sistema constitucional
tributario, a0 menos em grande parte. Isto porque estados e municipios
passardo a gozar de maiores receitas tributarias, assim como de um campo
bastante rico para atuacdo autbnoma... Em matéria tributéria, o novo texto
constitucional ndo foi centralizador, como em geral o foi. Na verdade, no
campo especifico tributario, o constituinte parece ter-se movido por uma luta
gue ja vinha se travando ha tempos no sentido de se aquinhoarem mais
robustamente tanto os estados quanto 0s municipios.”

Com uma tonalidade prdpria de apreciacdo, mas com conclusdo
semelhante, diz Ferreira Filho (1990, p.48): "A Constituicdo de 1988 confere
maior autonomia aos Estados-Membros, tentando um reequilibrio federativo.
A expansdo da autonomia estadual restabelece o federativo. A expanséo da
autonomia estadual restabelece o federalismo cooperativo. Abandona o
federalismo de integragdo."

Os fatos parecem confirmar essas expectativas na area tributaria.
Em publicacdo recente do Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo
Municipal - CEPAM/SP, numa reportagem versando sobre "Reforma
Tributéria - As financas municipais saem do vermelho", encontramos a
seguinte observacao: "Os municipios paulistas tiveram um ganho real de
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57,63% no repasse do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos -
ICMS, de abril de 1989 a marco de 1990, cm relagdo ao mesmo periodo cm
88/89. O ganho real do governo estadual foi de 18,22%. Esses dados fazem
parte de um quadro elaborado pela Assessoria de Politica Tributaria, da
Secretaria da Fazenda, do governo de S8o Paulo e traduzem alguns dos
resultados de implantacdo, desde o ano passado, da reforma tributaria. Ao
descentralizar os recursos da Unido, a reforma aumentou de 20 para 25% a
quota-parte dos municipios no ICMS, e de 17% para 20% em 1988, ¢ mais
0,5% ao ano (até atingir o percentual de 22,5%, em 1993) a parcela do Fundo
de Participagdo dos Municipios - FPM a ser repassada a eles... Vivendo
basicamente de transferéncias dessas receitas, o ICMS e FPM, os Municipios
do interior do Estado, de fato, receberam uma importante inje¢do de recursos."

Estudo também recente citado por Perin (1990, p.3) mostra
resultado semelhante, tanto para o Estado quanto para os Municipios, ou seja,
ganhos reais para ambos.

Isto ja era previsivel; em estudo realizado em 1985 sobre os efeitos
conjuntos das Emendas Constitucionais 23/83 (Passos Porto) e 24/83 (Jodo
Calmon) ja previamos que mesmo uma mini-reforma tributaria como a
proposta pelo Senador Passos Porto ja apresentaria resultados satisfatdrios
para os Estados e Municipios. (Moreira, Castro e Silva, 1986)

Estas questbes até agora discutidas serdo a seguir analisadas do
angulo especifico da educacéo, nas paginas seguintes.

6. A CONSTITUICAO DE 1988, EA ADMINISTRACAO PUBLICA EA
GESTAO DA EDUCACAO

Na proposicao dos objetivos educacionais ndo houve significativas
alteracGes entre a Constituicdo de 88 e a anterior. A educacdo continua como
direito de todos e dever do Estado e da familia, e na liberdade da iniciativa
privada para atuar nos diferentes graus de ensino.

Do ponto de vista da gestdo do sistema educacional devem ser
destacados pelo menos trés aspectos: a distribuicdo de competéncias entre as
diferentes esferas do Poder Publico; a tendéncia a descentralizacdo das acdes
educacionais; a questdo do financiamento da educacao.

6.1 A distribuicéo de competéncias dos poderes publicos

O art. 6% da Constituicdo diz: "Sdo direitos sociais a educacéo, a
saude, o trabalho, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituigdo." (grifo nosso). Assim, o direito esta estabelecido em todas as
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areas; o que ndo fica inteiramente esclarecido € a quem pertencem as
obrigacOes e em que proporgBes. Em principio, estas obrigagdes devem estar
distribuidas ao Estado, a sociedade como um lodo, a familia ¢ a cada
individuo em particular.

Em relacdo especificamente a educagdo, a Constituicao estabelece
no art. 205: "A educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho". Na forma do artigo, ficam o Estado, a familia e
a sociedade compelidos com a obrigagéo.

Observamos anteriormente, e voltamos a citar especificamente em
relacdo a educacdo, as competéncias e obrigacOes da triplice estrutura do
Estado brasileiro. Vimos que o art. 22 diz:

"Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XXIV - diretrizes e bases da educa¢do nacional;

Assim, cabe a Unido, com anterioridade aos Estados e Municipios,
legislar sobre os principios ¢ fundamentos da educacéo brasileira; tudo que
vier posteriormente nao podera se contrapor ao proposto inicialmente.

De outra parte, diz o art. 23:

"E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacdo e a
ciéncia;
.......................................................... "(grifo nosso)

Portanto todos os poderes publicos podem atuar no sentido de que
0s cidaddos tenham acesso & cultura, a educacdo ¢ & ciéncia. Os seus
programas de governo podem conter a¢fes nessa area.

J4 o art. 24 estabelece:

"Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar

concorrentemente sobre:

IX - educacéo, cultura, ensino, desporto;
.............................................. "(grifo nosso)

Como podemos observar, esses dois artigos que falam em

competéncia comum e legislacdo concorrente geram uma enorme dose de
ambiglidade e indefinicdo de competéncias préprias a cada nivel. Por essa
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razdo, os paragrafos do art. 24 assumem especial relevancia na analise da
questdo; assim, vejamos:

"§ I°-No &mbito da legislacdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

8 2°-A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais
ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.

8 3°-Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades.

8 4°-A superviniéncia da lei federal sobre normas gerais suspende
a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario." (grifo nosso)

Ora, pelo que esta dito no inciso IX do artigo ¢ seus paragrafos,
nas areas de educacdo, cultura, ensino c desporto, nas quais havera legislacéo
concorrente da Unido, dos Estados ¢ do Distrito Federal, o papel da Unido
sera restrito ao estabelecimento de normas gerais. Assim, cabera aos Estados
(e conseqientemente, ao Distrito Federal, em sua area de atuacdo) a
competéncia de normas suplementares e o detalhamento de todo sistema
educacional, inclusive de sua gestdo e reparticdo de competéncias ao nivel
estadual. Em alguns casos, como prevé o citado § 3° os Estados poderdo até
exercer a competéncia legislativa plena.

Dessa forma, embora adquira um matiz de competéncia residual,
os Estados terdo uma ampla margem de manobra na gestdo do sistema
educacional. N&o é demais relembrar que o art. 25 da Constituicdo diz:

"Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis
que adotarem, observados os principios desta Constituigéo.

§ 1°-Sdo reservadas aos Estados as competéncias que lhes sejam
vedadas por esta Constituicao.

Mais uma vez repetimos, ainda que com caracteristicas de
competéncia residual, aos Estados cabera boa margem de acéo, pois tudo que
ndo esta proibido sera permitido. Assim, quanto mais gerais forem as normas
da Unido, maior espaco cabera a agdo do Estado e, por via de conseqliéncia,
dos Municipios. Assim, esta aberto o caminho institucional para uma efetiva
descentralizacdo da administracdo da educacéo.

J& citamos, mas voltamos a fazé-lo, a competéncia do Municipio
em relacdo ao ensino. Diz o art. 30:

"Compete aos Municipios:

VI - manter, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacdo pré-escolar e de ensino fundamental;
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Assim, a competéncia do municipio se situa na area de manutencao
da educagdo pré-escolar e de ensino fundamental e, sem divida os recursos
vinculados, constitucionalmente estabelecidos, devem ser dirigidos a esses
niveis de ensino. Todavia, permanece uma certa ambiguidade nesse caso
quanto as formas de cooperacéo técnica e financeira da Unido e do Estado, que
sO a lei podera regulamentar. Mas, sem qualquer restricdo, o dispositivo
reforca a tese da descentralizagdo dos servicos educacionais de base.

Vamos nos situar agora especificamente no Cap. Il da
Constituicdo que trata da Educacdo, Cultura e do Desporto, para continuar
analisando a questdo das competéncias dos poderes publicos.

O art. 211 estabelece:

"A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de colaborag¢ao seus sistemas de ensino.

§ 1°-A Unido organizara e financiard o sistema federal de ensino e
dos Territorios, e prestard assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de
ensino e o atendimento prioritario a escolaridade obrigatoria.

§ 2°-Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e pré-escolar."

Assim sendo, por esse artigo e pelo disposto no artigo 22 - XXIV,
cabe a Unido estabelecer as diretrizes gerais do sistema educacional e se
responsabilizar pelo sistema federal de ensino e dos Territérios; cabe-lhe ainda
prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios.

Contudo, as relagBes intergovernamentais, na area de
competéncias, continuam nebulosas porque se pode perguntar: em que
consiste efetivamente este regime de assisténcia técnica e financeira a ser
prestada pela Unido? Quais os niveis de co-responsabilidade?

6.2 A tendéncia a descentralizacdo das a¢des educacionais

Né&o cabe divida que a area de atuacdo da Unido esta definida, e o
"resto" cabera aos Estados e Municipios.(®)

© E importante lembrar que em relago as universidades, diz o art. 207: "As universidades gozam
de autonomia didatico cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e
obedecerdo ao principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao". Convém
retomar 0s conceitos de autonomia e soberania considerados na parte 3 deste trabalho. As
universidades gozam de autonomia e ndo de soberania; assim, devem atuar dentro dos limites
circunscritos pelo quadro juridico estabelecido pela Constituicdo Federal (ou Estadual) e
legislagcédo complementar, no que couber.
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Estd implicita uma proposta dedescentralizacdo das competéncias para 0s
Estados e Municipios, mas nao esta definida a participacao relativa de ambos.

Quando se diz que o Municipio atuara prioritariamente no ensino
fundamental e pré-escolar, reitera-se as competéncias e obrigacOes
estabelecidas nos artigos 23 e 30; com isso, 0 Municipio tem também o
suporte institucional para encetar as acfes nessas areas de ensino e tem
condigdes de se sentir participe no cumprimento das obrigacdes.

Aqui convém lembrar que o art. 208 diz:

"O dever do Estado com a educagdo sera efetivado mediante a
garantia de:

I. ensino fundamental obrigatério e gratuito, inclusive para os que
a ele ndo tiverem acesso na idade propria;

82°-0 ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder
Pulblico, ou sua oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade
competente."”

Assim, no caso de ocorrer o previsto no § 2° cabe ao cidaddo
impetrar uma agdo popular (se for o caso) contra quem? Contra a Unido, o
Estado ou 0 Municipio? A quem cabe efetivamente a responsabilidade? Como
a divisdo de competéncia € nebulosa, fica divida sobre quem cabe a
responsabilidade.

Algo semelhante acontece em relagdo ao inciso VII do mesmo
artigo, que diz:

"O dever do Estado com a educacdo sera efetivado mediante a
garantia de... atendimento ao educando, no ensino fundamental, através de
programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentacao e assisténcia a saude."

Da mesma forma, quem efetivamente se responsabilizara por estes
programas, que, em parte, assumem caracteristicas de assisténcia social? No
caso da merenda escolar, em particular, que se tornou, por diferentes razdes,
uma efetiva necessidade social ¢ educacional, como esta sendo feita a partilha
de responsabilidades? E sempre bom enfatizar que essa, como as outras
atividades de programas suplementares devem ser realizados de forma
descentralizada, onde estd o0 aluno demandante dos servigos em causa.

De outra parte, se estes servicos forem caracterizados como
servicos de assisténcia social, remeter ao que diz o art. 204:

"As acOes governamentais na area de assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:
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. descentralizacdo  politico-administrativa, cabendo a
coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a coordenagdo e a
execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem
como a entidades beneficentes e de assisténcia social;

Il. participacdo da populacdo, por meio de organizactes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das acdes em
todos os niveis. "(grifo nosso)

6.3 A questao do Financiamento da educacéo

Considerados esses aspectos de politica de administragdo que
tendem claramente para uma descentralizacdo administrativa (cabe definir
ainda com maior precisdo a partilha de competéncia ¢ responsabilidades), é
importante considerar, ainda que rapidamente, a perspectiva econdmico-
financeira da educagéo.

Vale lembrar que o art. 212 diz:

"A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino."

Ora, a educacdo € a Unica area de acdo do poder publico que tem
uma receita vinculada, garantindo-se assim um porcentual minimo a ser
aplicado nas atividades educacionais. Consequentemente, os Estados e
Municipios tém a condicdo de, pelo menos, iniciar 0s seus programas
descentralizados, em particular no ensino fundamental. E interessante lembrar,
também, que a ndo aplicagdo desses percentuais minimos implica em sangdes
severas; alias, esta é uma das possibilidades de intervencdo do Estado no
Municipio previstas na Constitui¢cdo, conforme diz a art. 35:

"O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos
Municipios localizados em Territério Federal, exceto quando:

I.deixar de ser paga, sem motivo de for¢a maior, por dois anos
consecutivos a divida fundada;

I1. ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

ll. ndo tiver sido aplicado 0 minimo exigido da receita municipal
na manutenco e desenvolvimento do ensino;

IV. O Tribunal de Justica der provimento a representacdo para
assegurar a observancia de principios indicados na Constituicdo Estadual, ou
para prover a execucdo de lei, de ordem ou de deciséo judicial, "(grifo nosso)

Mas pode-se argumentar, entre outros, que:
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- 0S recursos sdo escassos, insuficientes para atender todas as
necessidades;

- h& grande diferenca de poder econdmico entre diferentes Estados
e Municipios. Sem davida, ndo se pode negar esses fatos, mas 0s mesmos
conduzem também a necessidade da descentralizagdo. Em primeiro lugar
porque, por diferentes razoes, a descentralizacdo pode levar @ maior eficiéncia
na aplicagdo dos recursos. Em segundo lugar, tanto a Unido como os Estados
devem atuar como poderes equalizadores (e tem instrumentos para isso) no

sentido de minimizar as diferencas regionais.

Em relacdo a esse aporte de recursos, € preciso ter em mente que o
ensino fundamental dispde dos recursos do salario-educacdo previsto no art.
212, § 5°. Se operacionalizado o principio da descentralizacdo, a forma de
distribuicao dos recursos do salario-educacdo (e talvez de outra contribuicdo
social) poderia ser substancialmente modificada, para que particularmente os
Municipios passassem a contar com uma fatia dessa importante fonte.

Com o objetivo de realgar, mais uma vez, o carater do trabalho
cooperativo e solidario proposto na Constitui¢do, devemos citar o art. 214,
ultimo da Secéo | do Capitulo 111, que trata "Da Educacéo"; este artigo diz:

"A Lei estabelecera o plano nacional de educacdo, de duracao
Plurianual, visando a articulacdo e ao desenvolvimento do ensino em seus
diversos niveis e a integracdo as a¢des do Poder Publico que conduzam a:

I. erradicacdo do analfabetismo;

Il. universalizagdo do atendimento escolar;

I1l. melhoria da qualidade do ensino;

IV. formacéo para o trabalho;

V. promocdo humanistica, cientifica e tecnolégica do Pais. "(grifo

Nosso)

Para tomar uma outra vertente das questdes aqui focalizadas, a da
democratizacdo da participagdo popular, ndo é demais lembrar o que fala o
art. 60 das Disposi¢des Transitorias:

"Nos dez primeiros anos da promulgacdo da Constituicdo, o
Poder Publico desenvolvera esforgos, com a mobilizagdo de todos 0s setores
organizados da sociedade e com a aplicacdo de, pelo menos, cinglienta por
cento dos recursos a que se refere o art. 212 da Constituicdo, para eliminar o
analfabetismo e universalizar o ensino fundamental, *(grifo nosso)

Esta proposicdo de participacdo da sociedade é inteiramente
coerente com um dos principios instituidos no art. 206 - VI. "... gestdo
democratica do ensino publico na forma da lei." A democratizacdo da
participacgdo social ndo sera, com toda a certeza, apenas mais um instrumento
de controle social, mas sera também um meio que propiciara, entre outras,
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uma aproximagdo maior entre o estado e sociedade e uma alternativa para que
se promova a auto-educacdo da propria comunidade e, quiga, da
administragdo publica.

Apesar de reconhecermos as dificuldades e as objecdes ja
amplamente levantadas na discussdo do assunto, é necessario enfatizar que
por muitas razdes, como as que apresentamos, 6 preciso desenvolver esforcos
para se materializar efetivamente o processo de descentralizacdo, em
particular, o da municipalizagdo do ensino; em especial, o ensino
fundamental. E preciso acreditar na competéncia das administracdes
municipais e no interesse das comunidades em resolver os seus problemas,
ainda que frequentemente se mostrem incipientes; com toda certeza, o
processo educativo estara dirigido aos alunos, mas atingira a todos os que,
direta ou indiretamente, estiverem envolvidos com ele.

E necessario, antes de tudo, municipalizar o interesse pela escola e
pelos resultados da educacdo. Este é o caminho para a democratizagdo das
oportunidades educacionais e para a efetiva participacédo da populacgéo.

A Constituicdo de 88 aponta para a direcdo da descentralizagdo e
da municipalizacdo do ensino, em especial do ensino fundamental. Para tanto,
é necessario consolidar as formas de relagGes intergovernamentais e enfrentar
as ambiglidades que existem e que podem ser superadas. A municipalizagéo
e a participacdo da populacdo constituem processos que devem ser flexiveis,
continuos, transparentes e que exigirdo permanentes corre¢des de trajetoria.
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O IMPACTO DO NOVO TEXTO
CONSTITUCIONAL NA EDUCAGCAO

PERSPECTIVAS NA ADMINISTRAGAO PUBLICA
DA EDUCAGAO BRASILEIRA:
DEMOCRATIZAGAO? DESCENTRALIZAGAO?

Walter Costa Porto



Tratar do impacto do novo texto constitucional brasileiro,
aprovado em 5 de outubro de 1988, sobre a educacédo é cuidar, inicialmente,
do modo como a nova Carta pretendeu que algumas de suas normas - as que
definem os direitos e garantias fundamentais - tivessem aplicacdo imediata.

2. A cronica constitucional brasileira vem assistindo a uma
fecunda controvérsia desde quando, na Comissdo Provisoria de Estudos
Constitucionais, presidida pelo Professor Afonso Arinos, se propds que,
"verificada a inexisténcia ou omissdo da lei, inviabilizando a plenitude e
eficacia” de direitos e garantias asseguradas na Constituicdo, o Supremo
Tribunal Federal recomendaria "ao Poder Competente a edi¢do da norma que
venha a suprir a lacuna".

No projeto final, da Assembléia Nacional Constituinte, dispds-se
que:

"As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacéo imediata”, (art. 5°, § 1°)

E que:

"Conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de
norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e
a cidadania", (art. 5°, LXIX)

3. O debate se iniciou com a referéncia ao texto do artigo 283 da
Constituicdo da Republica Portuguesa, de 1976 - com a revisdo procedida em
1982 - e segundo o qual, a requerimento do Presidente da Republica, do
Provedor da Justica ou, com fundamento em violagdo de direitos das regides
autbnomas, dos presidentes das assembléias regionais, o Tribunal
Constitucional apreciaria e verificaria 0 ndo cumprimento da Constituigdo por
omissdo das medidas legislativas necessarias para tomar exequiveis as
normas constitucionais. E quando o Tribunal Constitucional verificasse a
existéncia de inconstitucionalidade por omissdo, daria disso "conhecimento
ao 6rgao legislativo competente”.

Indicou-se a decisdo do Tribunal Constitucional da Republica
Federal da Alemanha que, em acdrdao de 29 de janeiro de 1969, falava do
desenvolvimento de "uma estratégia mal expressada de ndo vigéncia" da
norma constitucional quando a teoria sobre as normas constitucionais
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programaticas pretenda que, na auséncia de lei expressamente reguladora da
norma, esta ndo tenha eficacia:

"a) Afim de justificar-se uma orientacdo de politica legislativa -
que levou a omissdo do Legislativo - vulnera-se a hierarquia maxima
normativa da Constituigéo;

b) 0 argumento de que a norma programatica s6 opera seus efeitos
quando editada a lei ordinaria que a implemente implica, em Ultima instancia,
a transferéncia de funcdo constituinte ao Poder Legislativo, eis que a omisséo
deste retiraria de vigéncia até sua acdo, o preceito constitucional.

c) ndo dependendo, a vigéncia da norma constitucional
programatica, da acdo do Poder Legislativo quando - atribuivel a esta a edi¢do
da lei ordinaria - dentro de um prazo razoavel, ndo resultar implementado o
preceito, sua mora implica em violagdo da ordem constitucional.

d) neste caso, tal mora pode ser declarada inconstitucional pelo
Poder Judiciario, competindo a este ajustar a solugdo do caso sub judice ao
preceito constitucional ndo implementado pelo legislador, sem prejuizo de
que o Legislativo, no futuro, exerca suas atribuicdes constitucionais".0)

4. Houve quem, com rispidez, inquinasse a "inconstitucionalidade
por omissdo" de ser "uma falacia". E argumentasse que, tendo o legislador
ordinario a discricdo quanto a0 momento e ao modo de tornar juridicamente
impositiva a promessa (programatica), ele ndo descumpriria a Constitui¢éo ao
retardar ou omitir a regulamentacdo de preceito ndo executavel da Lei
Suprema. Ao contrario, essa omissao se coadunaria com o cumprimento da
Constituicdo, porque esta teria deixado ao legislador "a escolha do momento
(bem como do modo) de execugdo da norma programatica (%)

A "regulamentacdo” judicial da norma programatica violaria,
assim, a discricdo do Legislativo "quanto ao modo e a0 momento de se tornar
efetiva a promessa constitucional”. O Legislativo, emanado do povo pela
eleicdo é, numa democracia, "o poder habilitado a mandar fazer ou néo fazer
alguma coisa".

"Esta é a esséncia da legalidade democratica. O Juiz ndo é um
representante do povo, pelo menos no sentido politico do termo. Um governo
de juizes seria uma aristocracia, ndo uma democracia".(*)

5. Mas o que o problema da inconstitucionalidade por omisséo

(DGRAU, ETos Roberto, "A Constituicdo Brasileira e as Normas Programéticas”. In: Revista
de Direito Constitucional e Ciéncia Politica. Rio: Forense, jan/jun, 1985, p. 44.

@ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. "Uma Falacia: a Inconstitucionalidade por Omisséo".
In Direito - FMU, ano 2. n° 2, marco, 1968, p. 64.

(®) FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, ob. cit. p. 66.
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pode aprofundar € um debate anterior, ainda mais rico, em tomo dos
chamados direitos civis - imprescritiveis, sagrados, direitos necessarios as
liberdades individuais - e aqueles ditos econémicos e sociais, na sintese de
Marshall:

"tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar e
seguranca ao direito de participar, por completo, da heranca social e levar a
vida de um ser civilizado, de acordo com 0s 0s padres que prevalecem na
sociedade”. (%)

Os primeiros levam o individuo a exigir, somente, do Estado, que
se abstenha de ato que venha a lesar esses direitos. Os outros pedem do
Estado - e dos individuos que o integram - um fazer especifico.

Os primeiros se fundam na longa evolugdo politica inglesa e
teriam tido seu remate nas revolucdes norte-americana e francesa do século
XVIII. Nosso século assistiria sua transposicdo, de uma base puramente
politica, a uma plataforma econémica e social.

E. H. Carr ilustraria essa transicdo com uma comparacdo entre
dois documentos, a Declaracdo dos Direitos do Homem, aprovada pela
Assembléia Nacional Francesa, em 1789, e a Declaracdo dos Povos
Trabalhadores e Explorados, adotada pelo Congresso Panrusso dos Sovietes,
em 1918.(°)

Em 1789, se dizia que "o0s homens nascem e permanecem livres e
iguais em direitos"; que os "direitos naturais e imprescritiveis do homem"
eram "a liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a opressao", que
a liberdade de opinides religiosas e o intercambio, sem obstaculos, de idéias e
opinides se garantiam, condicionados a responsabilidade por qualquer
perturbacdo da "ordem publica estabelecida pela lei".

Pela Declaracdo de 1918, a aspiragdo fundamental € de "suprimir
a exploracdo do homem pelo homem, abolir definitivamente a divisdo da
sociedade em classes, suprimir sem piedade toda exploracéo, ¢ levar a cabo a
organizagdo socialista da sociedade em todos os paises”. Os meios para
alcancar tais objetivos seriam a aboligcdo da propriedade privada da terra e dos
meios de producao.

Aron iria enfatizar essa transicdo comparando a Declaragdo
Francesa com a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, aprovada em
1948 pelas Nacbes Unidas. A Declaracdo de 1789 considerava como
inviolavel e sagrado o direito de propriedade, com o que os redatores de 1948
ndo concordaram. Mas estes ndo aceitaram, também, que o objetivo de toda

() MARSHALL, T. E. "Cidadania c Classe Social". In: Leituras Sobre a Cidadania. Brasilia:

Fundagdo Projeto Rondon, 1988, p.10.

®)
CARR, E. H. In: Leituras Sobre a Cidadania. Brasilia: Fundacéo Projeto Rondon, 1988, p.
22.
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associacdo politica fosse a conservacdo dos direitos naturais e imprescritiveis
do homem. Os direitos do homem definem e caracterizam agora "a condicéo
que convém assegurar a todos os membros da coletividade, ainda que
mediante a acéo estatal".(®)

6. A Declaracdo de Direitos de 1879 pressupunha claramente, para
CARR, a aceitacdo pelo individuo, da ordem estabelecida; a obrigacédo
correlata aos direitos politicos seria principalmente a passiva, consistindo na
lealdade a ordem politica sob a qual se desfrutam esses direitos. Mas, no caso
dos direitos sociais e econdmicos, as obrigacdes correlatas seriam ativas.

"Se na nova declaracdo de direitos do homem hdo de incluir-se
disposicdes para 0s servicos sociais, para a protegdo da infancia, da velhice,
em caso de incapacidade ou de desemprego, ¢ evidente que ndo ha nenhuma
sociedade que possa garantir 0 gozo de tais direitos a menos que ela, ao
mesmo tempo, tenha o direito de dirigir e recorrer as capacidades produtivas
dos individuos que os desfrutem™.(")

Assim, uma declaracdo de direitos que imponha a sociedade a
obrigacdo de proporcionar certos meios materiais e servicos ao cidaddo
particular, sem exigir dele a obrigagdo de produzir a proporcéo requerida
desses meios e servicos, seria "uma falsidade 6ca".

7. Os riscos da inconstitucionalidade por omissdo viriam, entéo,
ndo da transferéncia ao Poder Legislativo, da funcdo constituinte, ndo da
violagéo da discri¢éo do Legislativo quanto ao modo e ao momento de se
tornar efetiva a promessa constitucional, ndo da entrega ao Judiciario - um
poder "ndo democratico™ - da atribuicdo de interferir em uma questao politica
de opcdo de conteldo e oportunidade de um ato. Mas da crenca na
praticabilidade, sem reservas, isto €, na possibilidade de efetivo cumprimento
das promessas constitucionais.

Nem é necessario que se aprofunde, aqui, desmedidamente, a
diferenca entre os direitos individuais - universais, categoricos - e 0s
econdmico-sociais, que se arvorem em ideais nobres, patamares que,
anunciados, apenas sirvam para estimular e balisar os esforcos dos
dirigentes/®)

(®) ARON, Raymond. Escritos Politicos. Brasilia: 1972, p. 210

OCARR, E. H., ob. cit, pp. 23 e 24.

® Aron chega a uma constatago pessimista: "Quando se procura medir a capacidade real que tém
0s governos, em funcéo do seu regime, as muitas pressdes a que estdo sujeitas, desaparece a
diferenca radical entre a ordem econdémica e a ordem politica: os governantes ndo dominam
soberanamente nenhuma das duas”. In ARON, Raymond, ob. cit., p. 214.
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O risco é que, aproximando os direitos individuais aos econdmicos
e sociais, negando, com relacdo a eles, qualquer diferenca de natureza, se dé,
assim, valor extremo a mera enunciacdo das normas, na suposicdo tdo
ingénua de que a crueza das realidades sociais possa ser amenizada e
corrigida pelo sonho legislativo.

8. A trajetdria constitucional brasileira, como a dos demais paises,
mostra, a cada vez mais, crescente énfase nos direitos econdmicos e sociais.

9. Quanto aos direitos da orbita civil da cidadania - os direitos
necessarios as liberdades individuais, como dira Marshall (%) - ¢ monocdrdica
sua reiteracdo, desde a Carta monarquica de 25 de margo de 1824. Com
efeito, fala-se ali, tanto quanto na atual Constituicdo, da inviolabilidade do
direito a vida, a seguranca, a propriedade. Quase nos mesmos termos, sao
afirmados, nas ConstituicOes republicanas de 1891, 1934,1937, 1946 e 1967,
esses direitos, que pedem, como ja se viu, uma mera abstencdo por parte do
poder estatal.

10. Pouco a pouco, porém, nesses cento e sessenta e seis anos de
vida constitucional, a presenca do Estado veio se alargando como éarbitro de
conflitos e, a0 mesmo tempo em que cuidava da preservacdo dos direitos e
liberdades individuais, foi se afirmando como garantidor da seguranca social.

Os direitos sociais séo alinhados no art. 6° da atual Constituicdo: a
educacdo, a salde, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados.

11. Com relacdo a educagdo, a Constituicdo de 1824, em trés dos
seus incisos do art. 179, dispunha:

"XXXI. A Constituicdo também garante os socorros publicos.

XXXII. A Instrugdo primaria é gratuita a todos os cidadaos.

XXXIII. Colégios e Universidades, aonde serdo ensinados os
elementos das Ciéncias, Belas Letras e Artes."

XXXIII. Colégios e Universidades, aonde serdo ensinados os
elementos das Ciéncias, Belas Letras e Artes."

() MARSHALL, T. E, ob. cit., p. 9.



Para seus analistas, a Carta reproduzia o preambulo da
Constituicdo francesa de 1791, no qual se prescrevia a atengdo do Estado para
0s encargos que entédo se qualificaram como de Socorro Publico, ou seja, 0s
de educar menores abandonados, amparar pobres enfermos e fornecer
trabalho aos pobres validos.(*%)

12. A primeira Constituicdo republicana, de 24 de fevereiro de
1891, dava, por seu artigo 35, a0 Congresso a incumbéncia, "mas nédo
privativamente", de:

"82° - Animar, no pais, o desenvolvimento das letras, artes, e
ciéncias...

83° - Criar instituicbes de ensino superior e secundario nos
estados;

8§4° - Prover a instrucdo secundaria no Distrito Federal."

E na Declaragdo de Direitos de seu artigo 72, como consequiéncia
da separacdo entre religido e Estado, dispunha ainda:

"86° - Sera leigo o ensino ministrado nos estabelecimentos
publicos".

13. Somente com a Constituicdo de 16 de julho de 1934, opera-se
a mudanca do antigo Estado liberal, cuja fragilidade as grandes
transformacdes por que passava, entdo, 0 mundo, comegam a denunciar. A
Constituicdo de Weimar e a revolucdo soviética foram alguns dos
condicionantes que levaram o nosso legislador a superar o bacharelismo do
direito privado que influenciara toda a I RepUblica, a chamada "Republica
Velha", que se abolira em 1930.

Abre-se, entdo, na Carta de 1934, todo um capitulo - o capitulo D -
para a Educacdo e a Cultura. E se diz que cabera "a Unido, aos Estados e aos
Municipios favorecer e animar o desenvolvimento das ciéncias, das artes, das
letras e da cultura em geral; proteger os objetos de interesse historico e o
patrimdnio artistico do pais, bem como prestar assisténcia ao trabalhador
intelectual" (art. 148); que "a educacdo é um direito de todos e deve ser
ministrada pela familia e pelos poderes publicos..." (art. 149); que competira
a Unido:

"a) fixar o plano nacional de educagdo, compreensivo do ensino de
todos os graus e ramos, comuns e especializados; e coordenar e fiscalizar a
sua execuc¢do, em todo o territdrio do pais;

(*) TACITO, Caio. "Educagéo, Culture e Tecnologia na Constituicio". In: Documenta. Brasilia:
Conselho Federal de Educagdo, 1988, out. p. 4.
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b) determinar as condi¢es de reconhecimento oficial dos
estabelecimentos de ensino secundario e complementar deste e dos institutos
de ensino superior, exercendo sobre eles a necessaria fiscalizacdo;

C) organizar e manter, nos Territorios, sistemas educativos
apropriados aos mesmos;

d) manter no Distrito Federal ensino secundario e complementar
deste, superior e universitario;

e) exercer acdo supletiva, onde se faca necessaria por deficiéncia
de iniciativa ou de recursos e estimular a obra educativa cm todo o pais, por
meio de estudos, inquéritos, demonstracdes e subvencdes.” (art. 150)

O Parégrafo Unico do art. 150 - fazendo referéncia ao art. 5°, que
incumbia privativamente a Unido "tracar as diretrizes da educacéo nacional” -
determinava que o plano nacional de educagdo haveria de obedecer as
seguintes normas:

"a) ensino primario integral gratuito e de freqiiéncia obrigatoria,
extensivo aos adultos;

b) tendéncia a gratuidade do ensino educativo ulterior ao primario
a fim de o tornar mais acessivel;

¢) liberdade de ensino em todos os graus e ramos, observadas as
prescrigdes da legislacdo federal e da estadual;

d) ensino, nos estabelecimentos particulares, ministrado no idioma
pétrio, salvo o de linguas estrangeiras;

e) limitacdo da matricula a capacidade didatica do estabelecimento
e selecdo por meio de provas de inteligéncia e aproveitamento, ou por
processos objetivos apropriados a finalidade do curso;

) reconhecimento dos estabelecimentos particulares de ensino
somente quando assegurem aos seus professores a estabilidade, enquanto bem
servirem, e uma remuneragéo condigna.”

O inicio da descentralizagdo, no ensino, era possibilitado pela letra
do art. 151, que atribuia aos Estados e ao Distrito Federal a organizacéo e
manutencdo de "sistemas educativos nos territorios respectivos, respeitadas as
diretrizes estabelecidas pela Uniéo."

E, também, pela criagdo de um Conselho Nacional de Educagdo,
ao qual competia:

"elaborar o plano nacional de educac8o para ser aprovado pelo
Poder Legislativo e sugerir ao Governo as medidas que julgar necessarias
para a melhor solucdo dos problemas educativos, bem como a distribuicdo
adequada dos fundos especiais.” (art. 152)



Os Estados e o Distrito Federal, para o exercicio de sua
competéncia na matéria, estabeleceriam Conselhos de Educacdo com fungdes
similares as do Conselho Nacional. (Paragrafo unico do art. 152)

Finalmente, a Constituicdo garantia a aplicacdo, pela Unido e
Municipios, de nunca menos de dez por cento, e pelos Estados e o Distrito
Federal, de nunca menos de vinte por cento, na renda resultante dos impostos,
na manutencdo e no desenvolvimento dos sistemas educativos (art. 156). Para
a realizacdo do ensino nas zonas rurais, a Unido haveria de reservar, no
minimo, vinte por cento das quotas destinadas a educacdo no respectivo
orcamento anual (Paragrafo Unico do art. 156).

14. As constituicOes posteriores haveriam, sempre, de abrir um
largo espaco, como nos textos de 1937, de 1946, de 1967, a educacdo. Na
Carta de 1937, que ndo se dividiu em capitulos, os artigos 128 a 134, sob a
rubrica "Da Educagéo e da Cultura™; na de 1946, seu capitulo I, com artigos
de nimeros 166 a 175; na de 1967, seu titulo IV, com seus artigos de nmeros
176 a 180.

15. A Constituicdo de 1937, do periodo autoritario do "Estado
Novo" - inaplicada na maior parte de suas disposicdes e que serviu somente
ao poder arbitrério de Vargas - ndo acolheu a compulsoriedade de aplicacdo
de certo patamar da receita do Estado nas atividades educacionais. Mas ndo se
furtava a definir as obrigac6es do poder publico no setor:

"A infancia e a juventude, a que faltarem os recursos necessarios a
educacdo em instituicdes particulares, é dever da Nacdo, dos estados e dos
municipios assegurar, pela fundacéo de instituices publicas de ensino em
todos os seus graus, a possibilidade de receber uma educacdo adequada as
suas faculdades, aptidGes e tendéncias vocacionais.

"O ensino pré-vocacional e profissional destinado as classes
menos favorecidas €, em matéria de educacédo, o primeiro dever do Estado.
Cumpre-lhe dar execucdo a esse dever, fundando institutos de ensino
profissional e subsidiando os de iniciativa dos estados, municipios e dos
individuos ou associacgdes particulares e profissionais."

16. A Constituicdo de 19486, reiteirando que a educacdo era um
direito de todos, repetia as disposicdes dos textos anteriores e insistia, como
em 1891, no dever da aplicacdo, pela Unido, de nunca menos de dez por cento
e os Estados, o Distrito Federal e os municipios, em nunca menos de vinte por
cento da renda resultante dos impostos na manutencdo e desenvolvimento do
ensino.

Foi durante a vigéncia da Constituicdo de 1946 que se editaram
dois textos fundamentais: a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional
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(Lei n°® 4.024, de dezembro de 1961) e a Lei n° 4.880-A, de 6 de dezembro de
1965, o Estatuto do Magistério Superior Federal.

A Lei de Diretrizes e Bases teve uma das mais longas e
tumultuadas tramitagcGes no Congresso: discutido nas comiss@es e no plenério
por dez anos, o projeto final - segundo um de seus analistas, o professor
Newton Sucupira - "se encerrava elementos inovadores, conservava fortes
tracos de uma tradicdo em via de superac&o."® O nimero de vetos opostos
pelo Presidente deu a medida de sua conflituosa redacao. (%)

Para Sucupira, no ambito do ensino superior, a Lei de Diretrizes e
Bases, "se mostrou particularmente timida e conservadora”, permanecendo
insensivel a efervescéncia reformista que marcou o fim da década de 50.

Mas um dos méritos da lei, segundo ele, era o de buscar reduzir a
interferéncia do poder executivo no processo educacional, confiando sua
direcdo normativa a 6rgdos colegiados: conselho federal e estaduais de
educacdo. O Conselho Federal, ao contrario do Conselho Nacional, previsto
na legislacdo anterior, ndo seria apenas consultivo, nem exerceria somente a
funcdo de contencioso da educacdo; caracterizar-se-ia, doravante, por seu
poder decisério e normativo, abrangendo todo o processo educativo.

Outros itens positivos eram o de ter aberto espago para a discussao
da reforma universitaria; o de conferir, pela primeira vez, especial énfase a
pesquisa cientifica - atribuindo ao ensino superior a funcdo precipua de
pesquisa e do desenvolvimento das ciéncias, letras e artes; o de transferir, no
que se refere a organizacdo didatico-cientifica, toda competéncia para o
ambito das instituices de ensino superior; o de introduzir, a par "da
uniformizante camisa de forca do sistema de séries", o plano de matriculas por
disciplinas, o equivalente ao sistema de créditos; o da inovagdo do curriculo
minimo, fixado pelo CFE para "os cursos que habilitem & obtencdo do
diploma capaz de assegurar privilégios para o exercicio da profissao liberar;
finalmente, o de dotar de larga autonomia as universidades, no plano didatico,
administrativo, financeiro e disciplinar.

17. Foi também sob o modelo regido pela Constituicdo de 1946

) SUCUPIRA, Newton. A legislacdo do Ensino Superior no Decorrer dos 25 anos do Conselho
Federal de Educagéo. Brasilia: CFF, 1988, p. 4.

#23egundo Sucupira, "os velos ao texto aprovado pelo Congresso, eliminando varios dispositivos
ou suprimindo expressdes no interior de artigos, muito contribuiram para escoimar a lei de
aspectos demasiado conservadores, ou que ndo cabiam numa lei de diretrizes e bases, como
0 caso da regulamentacdo de concurso para 0 magistério. As omissdes da lei provocadas
pelos vetos ampliaram consideravelmente a margem de liberdade de iniciativa deixada as
institui¢des. Naquela época, chegou-se a dizer que 0s vetos representavam uma tentativa de
realizar um pouco da reforma universitaria que a lei ndo chegou a promover."
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que se trouxe a reformulacdo da estrutura universitaria, ndo aventada pela Lei
de Diretrizes e Bases.

Segundo um de seus principais articuladores - ainda o Professor
Sucupira - a reforma teve como principais caracteristicas:

"1) a integracdo estrutural e funcional da universidade tendo
por base o principio da ndo duplicacdo dos meios para fins idénticos ou
equivalentes, de modo a assegurar a plena utilizagao dos recursos empregados
cm sua manutencéo e funcionamento;

2) a concentracdo dos estudos bésicos, cientificos e
humanisticos, em sistema integrado de unidades para servir a toda
universidade;

3) a instituicio do sistema departamental, concentrando-se em
cada departamento todo pessoal docente e recursos materiais relativos a
mesma area de conhecimentos, propiciando, assim, as condi¢des para que as
atividades didéticas e de pesquisa se realizem em sistema de cooperagao;

4) a institucionalizacdo das atividades interescolares com a
criagao de 6rgdos de coordenacéo responsaveis pelas atividades de cada curso
ou projeto de pesquisa, compreendendo professores de diferentes
departamentos e unidades que participem do curso”.(*)

Mas, lamentavelmente, houve uma dissociacdo entre a concepcao
da Universidade proposta pela reforma e as politicas universitarias
governamentais. O Governo - afirma Sucupira - pediu uma reforma e, depois
de aprovada, ndo proporcionou 0s meios adequados e suficientes para sua
implementacdo, nem promoveu politicas de ensino superior compativeis com
seu espirito.(*)

18. A Constituicio de 1967 repetiu os termos com que, nas Cartas
anteriores, se dispunha sobre a educacdo e a cultura e, com referéncia a
aplicacdo de um minimo da receita resultante dos impostos na manutencéo e
desenvolvimento do ensino, elevou 0s porcentuais para "nunca menos de
treze por cento™ dos recursos da Unido e "vinte e cinco por cento, no
minimo", dos recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

-IM-

19. A disposicdo do art. 5% § 1° da nova Constituicdo, aprovada
em 5 de outubro de 1988. ao ser inscrita no titulo 11, que trata ""Dos Direitos e

3 SUCUPIRA. Newton, ob. cit., p. 11. (**)
SUCUPIRA, Newton, ob. cit., p. 13.
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Garantias Fundamentais" e ao final do Capitulo I, que se refere aos "Direitos
e Deveres Individuais e Coletivos", podia-se entender como restrita aqueles
direitos relativos as liberdades individuais, direitos imprescritiveis,
inalienaveis, que pediriam, em verdade, somente uma abstencdo por parte do
poder publico. Mas o mecanismo do Mandado de Injuncdo, previsto no
mesmo art. 5°, inciso LXXI, em verdade, estende a aplicabilidade também aos
chamados direitos socio-econdémicos, ao se referir as prerrogativas inerentes a
cidadania.

Entdo, a primeira constatacdo com respeito a Carta em vigor é que
desejou o constituinte de agora que a educacdo como "direito de todos e
dever do Estado" ndo se inclua em mero programa, meta ideal de
governantes, patamar que, como se disse, balise o esforco dos homens
publicos. Mas que se firme como imperativo, que importe cm direito publico
subjetivo, que se torne viavel por prestacao jurisdicional.

Ora, num pais que se acostumou ao desprezo pelos textos legais,
em que a elaboracdo das leis se funda mais na esperanca que na experiéncia,
cabe 0 pessimismo com respeito a mandamentos que, afinal, podem se
esgotar em seu enunciado.

MI E certo que, com respeito a compulséria destinagio de
percentual referente a receita resultante de impostos - art. 212 da atual Carta -
pode-se esperar, agora, pela primeira vez em nossa histdria constitucional,
seu cumprimento. O que se deverd a rigidez que, também pela primeira vez,
envolve a confeccdo e a aplicacdo da lei orcamentéria, jungindo os
governantes em estreitos condicionamentos.

21. Mas ndo se deve aguardar, com 0 mesmo otimismo por parte
de nossos dirigentes, a obediéncia aos textos ¢ sua conseqliente execucdo,
quando por exemplo, afirmam:

- a educacdo como "direito de todos e dever do Estado™ (art. 205
da Constituicdo);

- a garantia de uma "igualdade de condigBes para o acesso e
permanéncia na escola" (art. 206,1);

- a "gratuidade ab ensino puablico em estabelecimentos oficiais"
(art. 206, IV);

- a "valorizacdo dos profissionais de ensino” (art. 206, V);

- a "garantia de padrédo de qualidade" (art. 206, VII);

-a "oferta do ensino fundamental, obrigatorio e gratuito,
inclusive para os que a ele ndo tiveram acesso na idade prépria" (art. 208,1);

- 0 "atendimento educacional especializado aos portadores de
deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino™ (art. 208, 111);
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- 0 "atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a seis
anos de idade" (art. 208, 1V);

- 0 ""acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da
criacdo artistica, segundo a capacidade de cada um'* (art. 208, V);

- a "'oferta de ensino noturno regular, adequado as condicdes do
educando™ (art. 208, VI); o "atendimento ao educando, no ensino
fundamental, através de programas suplementares de material didatico-
escolar, transporte, alimentacao e assisténcia a sadde™ (art. 208, VII).

22. De tal modo se conscientizou o constituinte da impositividade
dessas obrigacGes, assumidas pelo Estado, que apds, ao caput do art. 208 da
atual Carta, as seguintes disposices:

"'§ I* -O acesso ao ensino obrigatdrio e gratuito é direito publico
subjetivo.

§ 2* - O ndo-oferecimento do ensino obrigatdrio pelo Poder
Publico, ou sua oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade
competente."'

O mecanismo do Mandado de Injuncéo, previsto no art. 5°, LXXI,
ao se referir as prerrogativas inerentes a cidadania e, pois, aos chamados
direitos econdmico-sociais, ja indicava caber ao cidaddo comum, como
direito publico subjetivo, a garantia, no caso, de prestacdo jurisdicional. Os
pardgrafos acima refor¢cam esse direito e aventam uma punibilidade que pode
resultar injusta.

Com efeito, ndo se deve debitar sempre a uma méa vontade de
governantes, ou ao mau exercicio de suas funces, a fragilidade da oferta do
ensino. Reitere-se a adverténcia de Carr: nenhuma sociedade pode garantir o
gozo dos direitos econdmico-sociais a menos que ela tenha o poder de
recorrer as capacidades produtivas dos individuos, de exigir a necessaria
contrapartida a sua prestacdo de meios e servigos. Porque, afinal, tudo se
resume a questdo de orcamento, a soma dos recursos disponiveis que a
economia pos a disposicdo do Poder Publico.

Mesmo com a total aplicacdo dos percentuais fixados na
Constituicdo ndo se julga estard atendido o largo espectro educacional
previsto. Recursos vastamente superiores - que nossa economia, fragil, nao
teria condi¢des de reunir - seriam exigidos para o atendimento de tudo que se
programou.

23. Os problemas de nosso subdesenvolvimento levaram, também,
a que um dos itens fundamentais do quadro do ensino, no Pais, ndo seja
inteiramente implementado: a autonomia das universidades, afirmada ja na
legislacéo ordinaria anterior e trazida, agora, ao nivel constitucional:
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"Av universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao
principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extenséo." (art.207).

Antes, como dispunha a Lei n° 5.540, de 28 de novembro de 1968,
essa autonomia seria exercida "na forma da lei e dos seus estatutos” (art. 3°).
Agora, 0 texto constitucional parece ter alargado a regalia de um governo
préprio. Mas ndo se pode entender - como pretenderam alguns dirigentes
universitarios - que a autonomia seja confundida com a vontade soberana,
incontrastavel, poder de auto-determinacdo, sem controles.

O que se vem assistindo, no entanto, no desenvolvimento das
universidades brasileiras, é, em verdade, a plena conformacdo as diretrizes
emanadas do Executivo, presas como estdo, as unidades de ensino, por sua
fragilidade econémica e financeira, as dotagGes orcamentarias da Unido.

No plano financeiro, essa autonomia em nenhum momento deixou
de se revelar mera possibilidade tedrica. O fato de, organizaces estatais, nao
poderem as universidades federais perseguir lucros, fez com que se
colocassem sempre sob a mais estreita dependéncia das verbas do Poder
Central. E se vissem na mesma situacdo daqueles "departamentos” e
"communes" francesas que, para Vedei, eram como "individuos maiores e
capazes mas que ndo tém para viver sendo os subsidios de seus pais".

A possivel liberdade de fixar critérios didaticos, cientificos e
administrativos em sua gestdo foi, entdo, sempre constrangida pelas
dificuldades de sua gestdo financeira.

24. Um dos pontos que afeta a descentralizacdo expressa pela Lei
de Diretrizes e Bases é 0 modo como vem se buscando, na implantacdo do
novo modelo trazido pela Constituicdo de 5 de outubro de 1988, reforcar a
interferéncia do Poder Executivo no processo educacional, agora com a
reducdo do papel do Conselho Federal de Educacéo.

Decreto do novo Governo, de n’ 99.244, de 10 de maio do
corrente ano, ao dispor sobre a reorganizacdo e o funcionamento dos érgaos
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, determinou, no Paragrafo
Unico de seu art. 117:

"Os atos e decisfes do Conselho Federal de Educacdo somente
produzirdo efeitos depois de aprovados ou homologados pelo Ministério da
Educacé&o."

Ora, o0 texto se choca com as previsGes anteriores, da Lei de
Diretrizes e Bases, da Lei 5.540/68 e Decreto Lei 464/69, que reservavam um
campo auténomo de decisBes que, terminativas, ndo necessitavam de
homologag&o do Senhor Ministro. E, a par de sua inconstitucionalidade, fere

137



0 espirito da reforma anterior que visava, precisamente, a retirar um pouco da
direcdo normativa do Poder Executivo sobre o quadro do ensino.

25. Contraditoriamente, em outro aspecto do ensino superior, foi
tentada ainda uma maior descentralizacdo, com a determinagdo, em trés
decretos, de que, nas areas de Salde, do Direito e da Informaética, para a
autorizacdo de novos cursos, sua necessidade social fosse confirmada por
comissdes a margem do Conselho Federal de Educacéo.

Os decretos estariam, também - como o de n° 99.244/90 - viciados
em sua legalidade, por ndo haver lei que retire dos Conselhos de Educacéo a
competéncia para decidir sobre o funcionamento de estabelecimentos isolados
de ensino superior.

Para o Professor Caio Técito, o poder regulamentar, préprio do
Presidente da Republica, visa a dar "fiel execucdo as leis", segundo o art. 84,
IV, da nova Constituicéo.

"N&o Ihe outorga forga para reformar ou elidir comando estipulado
em ato legislativo. O excesso de poder regulamentar contém, em suma, eiva
de inconstitucionalidade.(**)

26. Finalmente, a grave crise econdmica em que se debate o pais e
a prioridade da luta contra a inflacdo levaram a que toda a énfase da politica
oficial do ensino se centrasse no problema das taxas e encargos escolares.

E a utilizacdo da Medida Provisoria, prevista no novo texto
constitucional, trouxe intranqiilidade ao meio juridico. E que, segundo os
analistas, duas caracteristicas, em contraste com o sistema constitucional
anterior, distinguem a Medida Provisoria:

"A sua eficécia, a semelhanca dos Decretos-Leis, somente se torna
plena com a aprovacdo pelo Congresso Nacional. Tal como seu antecedente,
é, para usar a expressdo de Pontes de Miranda, "lei sob condi¢do resolutiva
(rejeitavel dentro do prazo), ou de decreto com eficacia adiantada em relagéo
a deliberacdo do Congresso Nacional" (Comentérios & Constituicdo de 1967,
tomo 111, p. 138)(*%).

Mas, divergem os dois institutos quanto aos efeitos da rejeicdo. Na
Carta de 1967, a recusa do Decreto-Lei pelo Congresso ndo implicaria na

@9 TACITO, Caio. Parecer n° 1.030/89 CFE.
(*%) TACITO, Caio. "As Medidas Provisorias na Constituicio de 1988". In: Documenta. Brasilia:
Conselho Federal de Educagdo, n° 344, agosto, 1989, p. 3.
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nulidade dos atos praticados durante sua vigéncia. No atual regime, a Medida
Provisoria perde eficacia desde sua edicdo, desconstituidos, assim, os atos
emitidos na fase provisdria de sua execucéo.

Copiada do modelo parlamentarista italiano - onde o Chefe do
Gabinete, emissario da maioria do Congresso, ausculta sempre a opinido
parlamentar que o respalda - a Medida Proviséria é instrumento peculiar,
talvez ndo tdo adequado a nossa estrutura de separacéo rigida de poderes. E a
possibilidade de sua reedicdo alarga o prazo de inseguranca da sociedade
quanto a sua eficacia.
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"O presente é o passado do futuro™
Stanley Davis

RESUMO

S8o apresentados e discutidos quinze pontos criticos para
minimizar obstaculos na implantacdo de planos, programas e projetos
educacionais. E defendida a recuperagdo do ensino superior como variavel
estratégica no processo de transformagdo social e econémica do pais. E
através dele, visando ao soerguimento dos padrGes de ensino em todos os
niveis e modalidades, alcangar qualidade, tanto nos sistemas formais como
nos sistemas nao-formais de ensino. Argumenta-se em favor das modernas
teorias de administracdo que supdem uma agao sinérgica, onde 0s grupos de
trabalho tém consciéncia de sua missdo, 0s clientes tém prioridade, ha
flexibilidade gerencial, as decisdes sdo tomadas participativamente, todos tém
oportunidade de crescimento pessoal e o intangivel - criatividade, tempo e
informacdo - é tdo valorizado quanto o concreto. Conclui-se que vencer 0s
obstaculos, realizando planos, programas e projetos € ainda uma
intermediacdo. O que importa é o projeto maior: elevar o nivel da educagdo
do povo brasileiro.
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SUMMARY

Fifteen criticai points to minimize barriers in the implementation
of educational plans, programs and projects are discussed. The recover of
higher education as a strategic Variable for the country's social and economic
transformation is pointed out. The higher education system, Pre-service
training and research towards the betterment of in-service teaching patterns
inside the organization are defended. Modern theories of administration are
analyzed in its main concerns: Synergic action where the groups are
conscious about their mission, the client is a priority, management is flexible,
decision making is participant an all people has equal opportunity for growing
and Self-realization. The intangible aspects of world-life - creativity, time and
information - are taking into account within the material and concrete
dimensions of endeavors. To overcome barriers, finishing plans, programs
and projects, however, are only mediators and as such not purposes by
themselves. The great project to be accomplished is to increase Brazilian's
people education.
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INTRODUCAO

As aceleradas transformagdes do mundo contemporaneo impdem
novos e sérios desafios aos administradores de sistemas educacionais,
principalmente nos paises que lutam para ocupar um espaco privilegiado na
economia internacional.

Essas mudancas que ocorrem no cenario internacional e também
no nacional produzem impactos ndo sé econdmico-financeiros, mas se
espraiam afetando as esferas politicas, sociais e culturais em suas profundas
inter-relacdes. Isto, por sua vez, produz conseqiiéncias ndo sO na vida das
organizagdes, mas das pessoas como cidaddos ¢ como profissionais.

Embora possamos nos envaidecer de ter conquistado o titulo de
oitava economia do mundo, ndo temos as estruturas socio-econdmicas
necessarias para enfrentar uma Europa unificada, a forca dos Tigres
Asidticos, a fusdio econdmica Estados-Unidos - Canada e a metamorfose que
se espera na América Latina como um bloco econdmico.

O desenvolvimento brasileiro passa necessariamente pelo respaldo
de competéncia que pode advir de uma estreita cooperacdo entre Governo,
Universidade e Empresa.

Quando se abrem as fronteiras entre Leste e Oeste impondo a
globalidade mundial como fato irreversivel, - "o nacionalismo econémico esta
morto. Agora somos todos parte de uma s6 economia”. (Naisbitt e Aburdene,
1990, p. 50) - a administragdo dos sistemas educacionais assume outras
configuracOes. Nao pode continuar a esgotar seus esforcos e energias em
problemas menores que se traduzem ndo raras vezes em querelas locais e
provincianas. A Educagdo, como praxis social, tem de acompanhar e até
coadjuvar 0s avancos que a histéria contemporanea sinaliza como rumos para
a humanidade.

O educador, entretanto, salvo excecBes, ndo esta preparado para
comensurar sua atividade pedagdgica com a rapidez das transformagdes no
campo econdmico e social. Falta-lhe o nivel de conhecimento, a abertura para
0s novos enfoques e as habilitacGes necessarias para enfrentar os muitos
desafios da hora presente.

Séo acerbas as criticas relativamente aos profissionais que as
Universidades (ensino superior) e as Escolas de 2° Grau (deficientes até em
ndmero) lancam no mercado, semestral ou anualmente. As empresas publicas
e privadas encontram dificuldades para recrutar o seu pessoal, conforme o0s
perfis de desempenho que definem em funcdo de suas necessidades. Os
proprios egressos, quando buscam emprego e nele logram ingressar, dao-se
conta da precariedade de sua formacdo. E que seus estudos seguiram
caminhos ndo apropriados e agora sofrem as conseqiiéncias. Em geral,
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verificam que ndo tém acesso a determinadas funcdes, sendo admitidos em
cargos de menor relevancia, com algumas poucas excecdes.

Além disso, convém registrar a heterogenidade dos egressos, tanto
do ensino superior como de 2° Grau. Ser detentor de diploma ou certificado
ndo assegura capacitacdo, competéncia e atitude ético-profissional para
inserir-se na competicdo do mundo do trabalho. Descobre 0 egresso mais
cedo do que sua ingenuidade suporia que é na dura luta do cotidiano que
ele/ela vai aprender a ser profissional, pouco podendo apoiar-se em sua
formacdo pré-servico.

Os deficits de aprendizagem que traz tornam, por sua vez, 0
trabalhador iniciante inseguro e temeroso de insucesso. E, portanto, no clima
organizacional e nas comunidades de aprendizagem que o ambiente de
trabalho enseja, que ele/ela terd de robustecer-se para solucionar 0s muitos e
complexos problemas, tendo em vista sua realizagdo profissional. Tera de
aprender a lidar com o mundo maior, das macroestruturas, que determinam e
delimitam suas legitimas aspiracBes, equacionando passo-a-passo suas
ambicdes e desejos.

Mas o mundo da pessoalidade ndo é o foco deste estudo. Ao
contrario, aqui se quer elucidar como a forca-de-trabalho instituida nos
sistemas educacionais responde a implantacdo de planos, programas e
projetos que sdo de interesse na consecucdo de suas finalidades. E, em
especial, identificar e descrever os obstaculos, apontando possiveis estratégias
para minimizar seus efeitos contra-producentes e deletérios. Compreender as
dificuldades, acredita-se, € um primeiro momento necessario no
encaminhamento de sua solugao.
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DEFINICOES CONCEITUAIS BASICAS

Os obstaculos serdo analisados & luz das estratégias
organizacionais que podem contribuir para sua minimizacao. Por "obstaculo”
entende-se dificuldades operacionais que provém da macro ou da
microestrutura e que se impingem no processo como fatores impeditivos na
consecucdo de planos, programas e projetos.

Estratégias Organizacionais sdo procedimentos que visam a
alcancar metas e objetivos, de cunho mais amplo ou restrito, que favorecam as
atividades necessarias, mantendo ao mesmo tempo a motivagdo e 0
compromisso das pessoas e grupos envolvidos no cumprimento da misséo. A
missdo, uma vez atingida, produz resultados que sdo, por sua vez, avaliados
estrategicamente, tendo em vista futuros desdobramentos e conseqiiéncias.
Estratégias organizacionais tem a ver com administragdo do tempo e com o
ritmo das equipes. Estdo relacionadas também o senso de oportunidade e
otimizagdo das atividades. H4 um momento 6timo para langar um programa.
Mas este momento ndo se da ao acaso. Ele é construido e preparado. Um
programa ou projeto é como que semeado e amadurecido no solo dos
estimulos, debates e reflexdes até constituir-se como uma direcéo confiavel. E
ai que ele tem de ser implantado. Deixar passar 0 momento 6timo depois do
periodo preparatério ou fazé-lo apressadamente, sem as necessarias agoes que
0 antecedem, é dar um ponto de partida de um programa (projeto ou plano)
gue ja perdeu a sua forca.

Neste trabalho, Plano é entendido como uma proposta de trabalho
ampla e abrangente, a0 mesmo tempo inspiradora e ordenadora de acfes que
se sucedem num determinado periodo de tempo, para o atingimento de metas
e objetivos claramente definidos. Por exemplo, o Plano Nacional de
Educacédo, como definidor ndo sé de padrdes educacionais a serem atingidos,
como de meios, recursos e instrumentos, e ainda e sobretudo dos agentes
responsaveis por sua implementagéo.

Programa € uma linha de acéo, de abrangéncia intermedidria entre
o0 Plano e o Projeto. Um Programa tem como componentes de sua estrutura
basica: objetivos, modos de funcionamento, atividades especificas, fontes de
financiamento, atores e agentes de implementagdo e missdo a ser cumprida.
Por exemplo, o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP).
Este programa pretende, através de um trabalho de longo prazo, estimular a
qualidade e a produtividade da industria nacional. Suas atividades estratégicas
inerentes serdo projetos de aperfeicoamento e treinamento de pessoal,
aquisicdo de maquinérias e equipamentos, cursos, etc. Contara com recursos
dos setor privado, do Banco Mundial, do Ministério da Educacdo, de empresas
estatais e do Banco Nacional de Desenvolvimento, sob a coordenagdo da
FINEP (Financiadora de Projetos). Havera uma Comissdo Nacional formada
por técnicos do governo e empresarios que apreciara,
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aprovando ou ndo, os projetos encaminhados. Além disso, acompanhara
permanentemente o desenvolvimento dos projetos, definindo verbas e o
proprio conceito de qualidade, segundo suas caracteristicas préprias. O
programa,como um todo, visa a reestruturacdo da inddstria nacional, com
objetos principalmente de desenvolvimento gerencial.

Projeto € o planejamento detalhado de uma acdo a ser
desenvolvida, em um determinado periodo de tempo (em geral curto), com o
objetivo de atingir um resultado ou produto especifico.

Um projeto se compde de partes intimamente ligadas para
consubstanciar a proposta: justificativa, equipe de trabalho, objetivos,
definicBes conceituais, procedimentos metodoldgicos, cronograma de
execucao ¢ fontes de financiamento (previsdo de despesas ou or¢camento).

Por exemplo, Projeto de Informatizacdo da Contabilidade da
Empresa X. A equipe de trabalho é todo o pessoal do setor de contabilidade,
com dois assessores externos e estagiarios de informatica no nivel de
Programacdo e Analise (curso superior) e digitadores (2° Grau). O objetivo
geral é entrar em rede com a Contabilidade da matriz. Os objetivos especificos
sdo o treinamento do pessoal, a aquisi¢do do equipamento (microcomputador,
modem e linha telefonica) e por ¢ manter a contabilidade em dia. A
justificativa é a necessidade de dados contabeis precisos ndo s6 para a tomada
de decisfes quanto para os indispensaveis controles de receita e despesa. A
metodologia é o treinamento em servigo com situagdes de aprendizagem face-
a-face. O cronograma de execucdo detalha as operacGes, estendendo-se cm
etapas semanais por um periodo de seis meses. A fonte de financiamento € a
prépria empresa e 0 custo do projeto é detalhado em despesas de custeio :
assessoria externa e pagamento de estagiarios - e de capital: aquisicdo de
equipamentos.

Resta ainda definir o que é "ponto critico". Critico tem a ver com
crise. E algo arriscado ¢ dificil que enseja oportunidade de mudanga. Exige
criatividade e comprometimento para bem apresentar as dificuldades que
coloca a seus atores, bem como as potencialidades de crescimento. S&o
situagcBes complexas ¢ emaranhadas para as quais ndo se tem respostas
prontas. Para obter algum sucesso, requer das pessoas capacidades de
observar, discernir e julgar, identificando com clareza os problemas e
avaliando realisticamente e com imaginacao as alternativas de solucao.

Neste estudo, busca-se identificar os "pontos criticos" para
minimizar obstaculos na implementacdo de planos, programas e projetos
educacionais. Sao sinalizacBes para desbastar o emaranhado de problemas,
destacando questfes-chave que podem ser trabalhadas através de estratégias
organizacionais apropriadas. E o que tentaremos destrinchar, através de quinze
pontos criticos para minimizar obstaculos, entretecendo-os com possiveis
estratégias organizacionais na esfera administrativa gerencial.
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I. Falta de estabilidade, desarticulacéo e auséncia de metas definidoras

Numa economia historicamente inflacionaria quaisquer das
atividades do setor produtivo ressentem-se da falta de estabilidade. Os planos
e projetos ndo tém um minimo de continuidade no tempo, com os incentivos
regulares previstos, para produzir os resultados determinados por suas metas.
Isto pouco ou nada tem a ver com flexibilidade, caracteristica hoje essencial
na geréncia da empresa moderna, a organizacdo "arcabouco” de que nos fala
Toffer (1985). Sdo unidades de trabalho temporarias, que adquirem e perdem
sua existéncia segundo as exigéncias do meio em que a organizacdo esta
inserida. A falta de estabilidade aqui & de outra natureza, implica no
esfacelamento das equipes, na desmontagem dos laboratérios, em mudancas
que ndo implicam em progresso, mas na destruicdo do pouco que se
conseguiu.

As regras do jogo séo alteradas ndo por uma filosofia incrementai
de aperfeicoamento do processo, mas simplesmente porque 0S recursos
escassos se esgotaram ou foram desviados para outras atividades, naquele
momento consideradas mais prioritarias.

Tudo ¢ posto em ddvida e a desconfianca se instala, levando as
pessoas a desmotivacdo, ao desanimo e a uma rotina despida de qualquer
estusiasmo em relagdo as tarefas. Os atores comegam a perguntar-se a quem
isto beneficia, quais os interesses que estdo por tras das deliberacdes de
descontinuidade, quem sdo 0s poderosos que decidem parar nossa atividade?
As propostas de trabalho se tornam inconsistentes e hd um profundo
sentimento de que ndo vale a pena investir esforco e tempo.

Com a democratizacdo e 0 surgimento de muitas e variadas
experiéncias de co-gestdo, comeca-se a instituir a saudavel participacdo de
todos os interessados e a ndo decidir, simplesmente, de cima para baixo.
Inicia-se a conscientizacdo de que o cliente tem prioridade. Aquele a quem,
em Cltima analise, nossas atividades se dirigem tém o direito de se
pronunciar, de dizer de suas insatisfacdes, de reclamar. E o estudante nos
sistemas educacionais (bem como o0s segmentos da sociedade com 0s quais a
universidade colabora); o consumidor no mercado; o contribuinte nos
sistemas de atendimento publico, etc.

Peters (1988) pensa que as empresas, para serem eficientes e
eficazes, precisam ser reinventadas. Entre as prescricbes para que isto
aconteca aponta "fazer do cliente uma obsessdo". Particularmente nas
organizacBes complexas, e disto é um bom exemplo o Hospital, tende-se a
esquecer a razdo essencial de sua existéncia - no caso o doente - e criar uma
parafernalia de outros objetivos, beneficiando os atores, 0s agentes e a
organizacao (corporativismo) que deixam de se dedicar por inteiro ao seu
objetivo maior.
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Um Diretor entrevistado por um aluno de 5" série do I?
Grau, ouviu deste, com certa perplexidade, a pergunta:
Para que serve a Faculdade de Educacdo? O Diretor
devolveu a pergunta: Para que vocé acha que serve? O
aluno prontamente respondeu: Para dar emprego as
mulheres! (*)

Ao mesmo tempo, planos, programas e projetos do mesmo setor
de atividades sofrem de uma cronica e histdrica desarticulacdo. Isto é
particularmente verdadeiro para o setor educacional. Muitos drgdos que
funcionam com certa autonomia tém como misséo, e como clientes, a mesma
fatia do mercado. E isto ndo ocorre por espirito de concorréncia ou pelo afa de
busca de competividade quanto a qualidade dos servicos prestados. Na
verdade, os servigos vao sendo criados para responder a necessidades bem
delimitadas, mas depois se expandem, tornam-se dispersivos e abrangem
difusamente variadas atividades. Assim, as verbas sdo canalizadas também
dispersivamente. E bom que existam muitos fazendo 0o mesmo servigo ou
produzindo o mesmo bem, mas em certos setores, como 0 da educagdo, a
conjugacdo de esforcos pode, sem duvida, melhorar a aplicacdo e o melhor
aproveitamento dos recursos.

O presidente de uma associacéo cientifico-proftssional, em
carta ao Presidente de uma agéncia de financiamento,
denunciou que muitos participantes do congresso, tinham
recebido auxilio-viagem duas vezes: pela agéncia e pelo
propio congresso. Solicitava providenciar que as verbas, no
proximo congresso, fossem repassadas para a Associagao e
a ela confiado o encargo de avaliar o mérito dos trabalhos
para apresentacdo e tdo logo o auxilio-viagem de seus
proponentes. A agéncia acolheu.

Desse modo, comportamento interativo e integracdo de 6rgaos,
agéncias e associacfes, quando tém os mesmos objetivos, resultam ndo s6 em
eficiéncia mas eficacia. Além disso evita-se desperdicio de esforcos, tempo e
dinheiro, fazendo com que os recursos disponiveis possam render mais. E a
sinergia que, articulando e complementando varias instancias, contribui para
bem equacionar competéncias e custos, otimizando as aces.

(Ver Figura 1)

* Este, como 0s demais excertos, apostos ao longo do texto séo registros de pesquisa participante,
extraidos de relatorios de diferentes ocasides.

i54



A auséncia de metas definidoras, particularmente nos planos e
programas de longo prazo, leva a atividades dispersivas onde 0s objetivos ndo
sdo definidos com suficiente clareza e operacionalidade. O que se pretende e
0 que se espera como produto final é apressadamente imbutido no processo,
subestimando-se a importancia e a resisténcia dos obstaculos a serem
vencidos. Falta perspectiva e a no¢do de que, muitas vezes, as proprias
condi¢Bes favoraveis de implantacdo precisam ser lenta e persistentemente
construidas. Por exemplo, historicamente a p6s-graduacéo e a pesquisa foram
introduzidas na universidade pelo aporte de recursos diretamente, sem a
intermediagdo das estruturas universitarias que certamente obstaculizariam
sua implantacdo. O programa de pés-graduacdo, no entanto, propiciou uma
nova identidade para a universidade brasileira que deixou de ser apenas uma
instituicdo de ensino. (Cunha, 1989). Sua implantacdo gradativa permitiu que
aos poucos fossem se formando grupos de pesquisa e se definindo linhas de
trabalho. Do ponto de vista da complementariedade das a¢cdes ndo é pequena a
decisiva contribuicdo do programa de capacitacdo docente (CAPES, CNPq)
que, ao dar bolsas para mestrado e doutorado no exterior, possibilitou no
prazo de vinte anos (décadas de 70 e 80) uma substancial melhoria de
qualificacdo dos quadros de pessoal, 0 que veio consubstanciar o programa de
pos-graduacdo e pesquisa.

Todavia, as dificuldades de implantacdo foram muitas e muitas
vezes analisadas e debatidas, dissecadas cm suas mindcias. Houve e ainda
existem momentos de impasse e perplexidade. Sérias dividas na definicdo de
rumos e indecisdes freqlientemente emergem quanto aos montantes a serem
aplicados em pds-graduacdo. Mas a consciéncia da missdo de algumas
instituicBes universitarias, aliadas naturais das agéncias de financiamento,
fizeram com que as respostas do poder publico se coadunassem com as
demandas da sociedade em suas exigéncias de desenvolvimento.

Outros programas educacionais, contudo, ndo tiveram o mesmo
destino da pos-graduacdo. Sofreram de indefinicbes e ambuiglidades e
muitos deles acabaram sucumbindo na voracidade de propostas inovadoras
conflitantes e nos impasses dos desentendimentos.

I1. Ambiglidade, uniformizagdo e excesso de regras

Na segunda metade da década de 60 e comecos de 70 foram
emitidas as principais leis das reformas educacionais - Lei no. 5540/68 - Nova
Estrutura do Ensino Superior; Lei n° 5692/71 - Diretrizes para o Ensino de 1°
e 2° Graus). Como reforco ¢ complementacao as leis, o Conselho Federal de
Educacdo (CFE) baixou resolucdo e pareceres prescritivos, muitas vezes de
dificil aplicagdo. Embora houvesse por parte de muitos boa-vontade ¢ mesmo
desejo de colaborar, 0 excesso de regras associado as resisténcias naturais e a
oposicdes deliberadas e conscientes, fizeram com que a implantagdo das
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reformas fosse retardada. Algumas instituicbes de ensino superior fizeram
uma reforma de "faz de conta™ (apenas no papel) e outras, embora reformadas
para atender a lei, nunca acreditaram em seus virtuais beneficios. Faltou
convic¢do de umas e outras, e o status quo foi, em principio mantido, com
algumas mudancas aqui e ali.

Mas a tendéncia uniformizadora do sistema de ensino superior,
talvez pela excessiva centralizacdo em que historicamente se desenvolveu,
tem levado a pensar em universidade como modelo ideal. Ndo se valorizou
devidamente os estabelecimentos menores, mais especializados, que fazem
concomitantemente ou ndo, ensino e pesquisa de qualidade (Durham, 1989).
Muito menos se criou o clima necessario para a implantacdo do estudos Pds-
Secundarios (ou pés-2° Grau) que dariam uma flexibilidade maior ao sistema
educacional (formacdo de recursos humanos pré-servigo). Os estudos pos-
secundarios seriam projetos especiais de iniciativa dos sistemas estaduais ou
municipais de educacdo, em intima colaboracdo com o setor produtivo
(necessidade de recursos humanos cm areas especificas) a serem
desenvolvidos em escolas de 2° Grau ou de ensino superior - ou
associativamente por ambas. Seria um projeto, perdendo portanto sua
existéncia quando esgotadas as finalidades de atendimento daquela
necessidade, mas se manteria como dispositivo valido e prestigiado sempre
gue necessario, conforme demandas regionais.

A Lei 5540/68 (Art. 23 ¢ paragrafos) contempla esta idéia,
denominando os estudos pds-secundarios como "cursos de curta duracdo”. Tal
denominagdo ndo foi feliz, pois interfere diretamente em problemas de
"status" ¢ prestigio que em nossa cultura sdo pontos nevralgicos na
implantacdo de qualquer projeto.

"Fiz um curso de curta duracdo - Literatura de 1° Grau em
Ciéncias na Universidade. Estou lecionando Biologia numa
Escola do interior, a alunos de 7% e 8 séries. O curso foi
muito bom (dois anos), sinto-me em condic¢des de progredir
por mim mesma. Mas tenho vergonha de dizer que tenho
"Licenciatura Curta", parece gque sou eu que sou “curta” de
possibilidades e idéias..."

Na década de 70, além dos cursos de Licenciatura de 1° grau
foram criados, na mesma modalidade, os Cursos de Formagdo de Tecndlogos,
com um programa do MEC que se desdobrava em varios projetos
(MEC/DAU, 1977). O Programa teve algum sucesso, por algum tempo,
enquanto eram carreados recursos e incentivos com forte coordenagdo
centralizada. Mas talvez por estar associado a idéia de "carreira curta” ndo
chegou a conquistar respeitabilidade no panorama sécio-educacional.
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(Ver figura 2)

O que se constata em programas bem sucedidos é que houve um
deslocamento do centro de decisdo e poder para aqueles que efetivamente
executam as tarefas. O exercicio do poder (ao nivel de coordenacdo) nao
consiste em ordenar, tomar decisGes, mas em delimitar o campo, estruturar o
espaco, criar os ambientes favoraveis nos quais as decisfes sdo tomadas pelos
grupos e pelas pessoas diretamente responsaveis pelos projetos. Em
conseqliéncia, o poder se despersonaliza (ndo ha mais o chefe com autoridade
e forca de decisdo) e se desterritorializa, instituindo-se nas bases, onde as
acBes acontecem. Desloca-se a obediéncia ao chefe para a adesdo a uma
légica assumida pelos grupos e pelas pessoas: funcionarios (ou servidores, ou
professores). (Pagés et al., 1987, p. 36/37). Internalizam-se as normas,
assumindo-as como valores ¢ modos de ser de cada organizagéo.

111.Conflitos entre centralismo e autonomia administrativa

A autonomia administrativa, sob todos os aspectos desejavel,
como forma privilegiada de democratizacdo e gestdo participativa, tem se
configurado muitas vezes em deslocamento do poder abusivo do centro para a
periferia (ou para as bases) e se constituido, também por sua vez, cm
autoritarismo. Entdo, o combate é contra o abuso de poder, o personalismo
arbitrario, a visdo unilateral da verdade ¢ de suas aplicac0es, esteja este abuso
de poder nas cupulas, nos segmentos intermediarios da organizacdo, ou nas
bases. Como diz Bobbio (1986): "A democracia dos modernos é o estado no
qual a luta contra o abuso do poder c travada paralelamente em duas linhas:
contra 0 abuso do poder que parte do alto em nome do poder que vem de
baixo, e contra o poder concentrado, cm nome do poder distribuido". (p. 60)

O Estado através de suas leis e seus érgdos, como legitimo
representante da sociedade, tem a responsabilidade maior da melhoria do
nivel educacional da populacdo, cm todos os niveis, modalidades e graus. O
que se discute ndo é esta fungdo em si, mas o quanto os drgdos publicos,
como organizacfes complexas, modernizando suas estruturas, possam melhor
cumprir suas finalidades.

Portanto, o bindbmio autonomia-democracia teve que ser resolvida
em todas as instancias e, em especial, ao nivel das praticas do cotidiano na
vida das organizagbes. O que se quer, no fundo, desenvolver é a
autodeterminacdo responsavel, através da qual as pessoas e 0S grupos sdo
independentes, mas contingenciadas pela "visdo global, integrada, gerada pela
aderéncia a valores comuns, onde as chefias intermediarias assumem papéis
de lideranca e de agentes de desenvolvimento, assegurando a liberdade de
autodeterminacdo que se busca. (Ribeiro, 1990, p. 100/120)



Cerqueira Leite (1989) aponta para o conflito entre centralismo e
autonomia administrativa das instituicbes de ensino superior, interpretando-o
como uma confuséo entre fins e meios, entre objetivos colimados e resultados
préprios de sua missdo. Defende como objetivo primordial do ensino superior
a geracdo e a difusdo do conhecimento. Ensino, pesquisa e extensdo sdo
meios e ndo finalidades em si. "Ao percebermos a Universidade como a
responsavel pela geracdo, organizagdo e difusdo do conhecimento
percebemos imediatamente sua esséncia como institui¢do publica. Se um dos
objetivos bésicos da Universidade fosse o ensino, o beneficiario aparente
seria 0 aluno. Se, entretanto, entendemos 0 ensino como um simples
instrumento para transferéncia de conhecimento que possa ser aplicado em
prol da sociedade, passamos a ver a sociedade como beneficiaria final e o
estudante como um simples portador, um vetor que assegura a difusdo do
conhecimento gerado e armazenado na Universidade". (Cerqueira Leite,
1989,p. 85)

(Ver figura 3)

Para enfrentar o conflito entre centralismo e autonomia
administrativa na implantacdo de planos, programas e projetos, as modernas
teorias de administragdo do setor da producédo industrial fornecem um fundo
de teorizacdo que pode ser paradigmético. (Marchisio, 1985; Salvany e
Boscarioli, 1989; Salerno, 1990, Roesch e Antunes, 1990)

Nessas teorias, além da énfase cm participacdo, destaca-se a
flexibilidade como principio bésico da organizacdo do trabalho que envolve
capacidade de mudangas rapidas no processo de produgdo, junto a habilidade
de respostas efetivas as circunstancias (Salerno, 1990). Também o principio
da polivaléncia contribui para a flexibilidade, pois o trabalhador ndo se
prende rigidamente as tarefas especificas de uma Unica funcdo. Ha integracdo
vertical ¢ horizontal das a¢Ges, bem como das competéncias e habilitacdes
que isto exige. E ndo s6 competéncias especificas que déem conta das
atribuicBes operacionais, mas os individuos e os grupos sao solicitados a
desenvolver habilidades sociais, de organizacdo e de reorganizacdo do
trabalho e, sobretudo, de comunicagdo e inter-relagdes pessoais. (Marques,
1989)

Essas mudangas atingem diretamente a mentalidade ¢ a
conscientizag8o dos trabalhadores e da geréncia, instituindo gradativamente a
construcdo de uma nova cultura organizacional. (Roesch e Antunes, 1990)

O que estd em jogo é a redugdo de custos, 0 aumento da
produtividade, a melhoria de qualidade do que se executa, 0 imperativo da
participacdo e a motivacdo ndo s6 para produzir, mas para crescer no
processo. Isto, a0 mesmo tempo, produz um espago aberto de debate e
resolucdo de problemas, onde aqueles que desenvolvem os programas e
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projetos se identificam com "a causa”, e com os propdésitos mais amplos
daquele plano, programa ou projeto.

No entanto, essas mudangas ndo sdo produto da implantacdo de
um programa ou projeto. Elas se ddo em meio a complexidade de variaveis de
macro-contexto, entretecidas com os varias ¢ também complexos elementos
da convivéncia do dia-a-dia no mundo do trabalho. (Marques, 1989). Esta
convivéncia, permeada pelos desempenhos ¢ cumprimento de tarefas introduz
micro-rupturas na esfera dos valores, das ideologias, das crencas e atitudes
que sdo brechas para o avango de novos entendimentos ¢ concepcdes.

Vejamos um exemplo: o habito insidioso do mais ou menos em
nossa cultura. Em outras palavras, a falta de gosto pela precisdo que, por sua
vez, leva ao desrespeito a dados estatisticos e facluais.

A Instituicdo X, através de sua Geréncia de Recursos
Humanos, e com a aprovacdo dos 6rgdos e instancias
competentes, e ap6s amplas discussdes, implantou horario
flexivel para seus 500 funcionarios, através do ponto
eletrénico. Ficou estabelecido que o regime de trabalho era
de 40 horas semanais (e ndo como anteriormente 8 horas
por dia). Isto permitia que um dia o funcionario trabalhasse
6 horas e no outro 10, conforme suas conveniéncias e seus
modos peculiares de administrar o seu tempo. As planilhas
informatizadas mostraram no final do més (trés meses
depois da implantagdo) que 27% dos funcionarios
cumpriam o horario a risca, enquanto que 73% deles
apresentavam defasagens de 41 minutos, em média, em
relacdo ao tempo exigido. As chefias resolveram
desconhecer este déficit e este descumprimento de horario;
eram apenas minutos em média e afinal a produtividade era
relativamente boa.

Tem-se ai a utilizacdo de um equipamento de alta precisdo que
leva em conta fragdes, contra uma cultura que aceita 0 "mais ou menos".
Considera padrao de desempenho satisfatorio algo aproximadamente bom,
onde alguns cumprem e outros (a maioria) pautam sua conduta por
discernimentos elasticos. E isto é equivocadamente entendido como
flexibilidade administrativa ¢ ndo como simples descumprimento de
obrigacdes funcionais.

Este modo de entender a realidade se estende a todas as esferas do
comportamento e do inter-relacionamento social. O que se diz, a palavra
empenhada, sé vale se as circunstancias forem favoraveis. Os prazos fixados
para entrega de servicos ou para resgate de compromissos ndo sdo cumpridos.
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A conseqiiéncia é a desorientacdo, a irresponsabilidade e a crise de confianca
e credibilidade.

IV. Desinformacgdo, baixos niveis de escolaridade e competéncia
profissional

O sistema educacional brasileiro é perversamente seletivo, pois 6
nas primeiras séries do 1° Grau de Ensino que a selecdo se mostra mais
severa. E onde ela é mais prejudicial é na reprovacio da 1?2 para a 22 série do
I° Grau quando mais da metade das criancas (54,6% - SEINF/SG/MEC, 1986)
ndo sdo promovidas. Estes alunos sdo, de fato, excluidos ou descartados do
sistema escolar.

Recentemente, 0 IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica), divulgou os dados de sua PNAD, 1989 (Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilos), em conjunto com uma retrospectiva de dados sécio-
econdmicos referentes aos anos 80. Eles revelam acentuada concentracdo de
renda (os 5% mais ricos detém 39,4% da renda nacional, contra 33,4% em
1981); uma quase inversao da populagdo urbana versus populacéo rural (74%
da populacdo hoje vive nas cidades); o tamanho médio da familia diminuiu
(de 4,3 pessoas em 1981 para 3,9 pessoas em 1989); caiu a taxa de
analfabetismo (de 24,9% em 1981 para 21% em 1989). Os dados do IBGE
confirmam outras visées do panorama educacional, com suas dificuldades ¢
deficiéncias.

O CEE/RS (Conselho Estadual de Educacdo) discorda do
Projeto de criagdo de uma universidade estadual aprovado
pela Assembléia Legislativa. Conforme oficio que
encaminhou ao Governador, o Presidente Roberto Seide
argumenta que primeiro é necessario assegurar 300 mil
vagas no ensino fundamental para os alunos de 7 a 14 anos
que estao fora das salas de aula. Dos 1,8 milh8es de alunos
desta faixa etaria, apenas 1,5 milhdes fazem o 1° Grau.
Para as creches e pré-escola (zero a seis anos) existe uma
populacdo estimada em 1,8 milhGes, mas menos de 50 mil
criangas estdo neste tipo de institui¢do. J& no ensino médio
(15 a 17 anos) apenas 213 mil cursam o 2* Grau. Nesta
faixa etaria existe 650 mil pessoas. E acrescenta o Sr.
Presidente: "além dos preceitos legais e dos nimeros que
ndo favorecem a criacdo da Universidade Estadual, séo
notérias as dificuldades que o Estado vem enfrentando para
manter em condi¢cBes razodveis de funcionamento o0s
estabelecimentos de sua rede, ndo s6 quanto aos prédios,
equipamentos e material, mas também em relacdo a
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recursos humanos. Trata-se de um conjunto de problemas
cuja solucdo exigird do Estado enorme esforco, muita
determinacdo e recursos financeiros de wvulto”. (ZERO
HORA, 13 nov. 1990)

Os baixos niveis de escolaridade ndo sdo detectados, porém,
apenas nos dados estatisticos ou cm andlises do macro-contexto, eles se
refletem na produtividade, nos desempenhos do cotidiano € nos modos de
funcionamento das instituicdes. Um levantamento numa empresa de médio
porte no interior do Estado (RS) revelou que de seus 790 funcionarios 73,4%
tinham até 42 série do I° Grau. Esta foi uma variavel explicativa forte quando
se tratou de compreender porque, apesar dos incentivos, o0 nivel de
participacdo era minimo, o movimento sindical estava dominado ha vinte
anos por um grupo reduzido (sem oposicdo) e as ordens de servi¢co ndo eram
executas simplesmente, porque, embora cm linguagem simples, ndo eram
entendidas em seus significados e menos ainda em suas implicagbes no
conjunto das atividades. O baixo nivel de escolaridade de per si explica a falta
de competéncia profissional.

(Ver figura 4)

Portanto, a melhoria da qualidade do ensino, entre nds, passa pelo
levantamento dos niveis de escolaridade da populagdo como um todo. A
erradicacdo do analfabetismo (previsto como meta de 10 anos na Constituicdo
de 1988) tem que vir acompanhada de outras metas como universalizagdo do
ensino de 1° Grau (também prevista na Constituicdo) e fortalecimento do
Ensino de 2° Grau, tanto em sua modalidade académica como
profissionalizante.

Consequientemente, ndo se deve perseguir definicGes de modelo
Unico, mas aceitar e até estimular propostas diversificadas, tanto do sistema
formal de ensino, como ndo-formal (SENAI, SENAC, etc.). E necessario e
importante flexibilizar os sistemas educacionais, estruturando e dando suporte
a iniciativas que venham a somar esforcos na luta por capacitacdo. O
treinamento em servigo, no interior das organizacgdes, serd tdo mais eficiente e
eficaz quanto a formacdo pré-servico (ensino formal) for mais cuidadosa e
abrangente, atingindo um nimero expressivo do conjunto da populagdo.

O principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao
consagrado na Constituicdo (1988) para 0 ensino superior €, entretanto,
principio valido para todos os niveis e modalidades de ensino, com as nuances
cabiveis em cada proposta pedagégica. Por exemplo, ndo se faz consultoria
organizacional sem pesquisa, pelo menos do tipo exploratério, a fim de
compreender as estruturas e dinamismos que se impregnam naquela
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realidade, conferindo sua especificidade e configurando seus problemas e
necessidades. (Marques, 1989a)

Do ensino superior se espera a alavancagem para esta cruzada de
melhoria da qualidade de ensino cm todos os niveis e modalidades. Quer-se
um ensino superior que saia de seus muros, que faga presenca nas instituicoes
correlatas, na implantacdo dos planos, projetos e programas. Através de suas
atividades de pesquisa ¢ extensdo, torne o ensino efetivo, fazendo com que as
aprendizagens que ele proporciona fagam diferenca na vida das pessoas, dos
grupos e das organizacoes.

Enquanto o "saber" estiver confinado e for do dominio de uns
poucos haverd espaco para a dominagdo, a marginalizacdo e a exclusdo da
maioria dos beneficios de uma carreira profissional compativel com as
aspiracOes de realizagdo humana e social.

A apropriacdo indébita do saber (aqueles que se negam a ensinar)
leva a apropriacdo usurpadora do fazer. As pessoas se apropriam das tarefas,
impedem que outros delas participem, ndo "passam o servi¢o". Pensam que €
deste modo que podem se valorizar. Tornam-se imprescindiveis. Em geral,
quando isto ocorre hd uma critica veemente em relacéo ao trabalho dos outros
(eu é que sei os outros ndo sdo de nada) e os boatos se intensificam como
mecanismos de  desvalorizagcdo, desqualificagdo no trabalho e
desprestigiamento.

O trabalho em equipe (onde todas as pessoas do grupo sabem de
tudo) é uma poderosa estratégia para a democratizacdo do saber. A divisdo do
trabalho ndo é feita por pessoas, mas por grupos que assumem o desempenho
das atividades, o fazer de suas atribui¢cdes e a consecugdo de seus objetivos
solidariamente.

Quando a filosofia é de trabalho em equipe, a administragdo é
solidéria: todos sdo co-responsaveis pelos resultados, pelas metas alcancadas e
pelas conseqiiéncias de suas decisbes. As aclGes administrativas séo
transparentes, pois forjadas na participagdo ativa através do didlogo, das
reflexBes conjuntas, do debate, da discussdo, no confronto das posicGes
divergentes. O controle de qualidade se dé na intersecdo, no feedback imediato
no interior das equipes e de uma equipe com as outras, construindo estilos de
gerenciamento que levam a avaliagbes reciprocas. "A busca de uma
administracdo solidaria ¢ uma luta da superacdo do "estar sd", uma
operacionalizagdo do "estar-no-mundo-com™ (con-vivéncia), uma procura
pertinaz para que as pessoas que formam a micro-sociedade institucional
ascendam a consciéncia critica. Organizem-se num esforgo para transformar
suas condigBes de trabalho, humanizando-as e tornando-as menos dissonantes
daquilo que elas imaginam ser uma sociedade justa e igualitaria”. (Marques,
1987a, p. 119-20)
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V. Desperdicio, fragmentacao de funcgdes e choques ideoldgicos

A questdo do desperdicio tem a ver com projetos e programas mal
administrados, mas também esta essencialmente ligada a insidiosa ideologia
da nossa formacao histérica segundo a qual, o que vem do Governo "cai do
céu", ndo nos custa nada e podemos dar ou gastar a vontade. Ha falta de
nitidez de onde vém os recursos e a realidade fica escamoteada. Berger (1987)
chama a atencdo de quanto tem sido um trago distintivo de nosso
relacionamento institucional "a distancia que desde o século passado se
constata entre palavra e agdo, entre idéia e realidade que induz antes a ocultar
os dados reais do que a descobri-los” (p. 274). E acrescenta: "o
desenvolvimento da economia e da sociedade requer mais do que mobilizagao
de um saber concebido de modo puramente funcional. E preciso uma
totalidade integrada de poder técnico, saber espiritual e qualidades morais. A
aplicacdo eficaz do poder técnico, no sentido amplo, conecta-se com uma
mentalidade especifica de trabalho, aplicacdo, perseveranca, seriedade,
sentimentos para o tempo, iniciativa, sentido de qualidade requerida,
receptividade que terminam necessariamente em estimulos econdmicos”, (p.
279)

Por conseguinte, é preciso "uma totalidade integrada de poder
técnico, saber espiritual e qualidades morais”. (Berger, 1977, p. 279). E a
atitude de desperdicio, a nivel gerencial, tem muito a ver com essa
"totalidade". Cabe ao controlador de despesas ndo sé aplicar formalmente a
legislacdo pertinente, mas sinalizar para seus grupos de trabalho como, onde e
quando as despesas ou o0s dispéndios justificam o investimento. Também a
nivel pessoal ou na linha de base, as atitudes no cotidiano precisam contra-
atacar a tendéncia ao desperdicio.

A encarregada do cafezinho comunicou que tem ido fora de
duas a quatro garrafas de café adocicado diariamente,
quando seu chefe reclamou do exagero de gastos com café e
aclcar constatado nas Ultimas planilhas de controle
contabil.

A Delegada de Educagdo oficiou a Secretaria de Saude,
solicitando assessoria para reaproveitamento ou ndo de
pacotes de massa (talharim) que estavam armazenados ha
seis meses, em trés salas da Delegacia, para a merenda
escolar, e tinham sido atacados pelos ratos.

Os programas e projetos, muitas vezes, perdem sua eficiéncia,
efetividade e eficacia na armadilha dos muitos desperdicios que sofrem em
sua implementacdo. No caso citado, o programa de merenda escolar estava
obviamente sendo prejudicado pela falta de um fluxo adequado da
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distribuicdo dos alimentos (além do fato de que as instalagdes de uma
Delegacia de Educagdo ndo sdo o local apropriado para armazenamento). A
falta de um gerenciamento eficaz levou a distor¢Bes de atribuicBes e a ndo
consecucdo dos objetivos primordiais do programa, sofrendo desperdicios
irreparaveis.

Isto contrasta com a flexibilidade como principio basico das
teorias administrativas modernas. (Salerno, 1990; Marchisio, 1985; Roesch e
Antunes, 1990). Por isso é preciso deixar bem claro que a flexibilizagdo de
funcbes, atribuicbes e cargos ndo se confunde com o laissez-faire do
descontrole, tdo comum em nossa realidade administrativa-organizacional. E
aparente e contraditéria a afirmacdo de que a "a préatica brasileira ja& comporta
um grau exagerado de flexibilidade". (Salerno, 1990)

As novas formas de organizacdo requerem mais versatilidade e se
apoiam no trabalho em equipe onde todos o0s membros, participando
ativamente, exercem um controle colaborativo e compromissado de uns sobre
0s outros, tendo em vista suas metas e finalidades. (Marques, 1989a). As
habilidades de resolucdo de problemas, de tomada e implementacdo de
decisBes sdo requeridas ndo so das fungdes técnicas, mas também dos cargos
administrativos e operacionais. O que se advoga € o treinamento em servico
através de uma filosofia de trabalho que tenha como vetores a co-
responsabilidade, o espirito critico e 0 senso de cooperacdo. Estes serdo
direcionamentos impregnados na cultura e re-alimentados continuamente nas
acles de todos os dias, de tal modo que venham a ser internalizados como
regras de conduta por todos aceitas e assumidas.

(Ver figura 5)

A criatividade, o tempo e a imaginacdo sdo fatores intangiveis
gue, contudo, passam a ter uma ponderavel significacdo no caldeamento dos
processos de gerenciamento que se apoiam na construcdo de uma nova
cultura organizacional. Usar da imaginacgdo criadora € um modo de lidar com
a realidade e enfrentar problemas sem precisar recorrer, a cada passo, aos
manuais de procedimentos, as ordens de servico e as orientagcdes do Chefe.
Significa movimentar-se de acordo com os principios gerais internalizados e
reinventar a¢des do dia-a-dia, respondendo efetivamente as circunstancias de
mudanca. Isto exige ndo s6 o desenvolvimento de habilidades para a
execucdo de multitarefas como também uma profunda modificagdo dos
curriculos de formacdo profissional no sentido da multiqualificagdo. Isto
implica, também, em internalizar o principio da flexibilidade em suas
multiplas aplica¢des, abandonando a rigidez dos comportamentos rotineiros.
(Salerno, 1990)

Todavia, essa visdo flexivel, participante e responsavel no
gerenciamento da implantacdo de projetos e programas, sem dlvida, encontra
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resisténcia e esharra nos choques ideolégicos de concepcdo de pessoa, mundo
e sociedade, presentes na contextura social. "As estruturas econdmicas,
politicas e sociais determinam a administracdo possivel" (Marques, 1987a,
op. 88), "ndo se pode pressupor nenhuma autonomia do sistema educacional
com respeito a sociedade”, portanto, "ao lado dos problemas estruturais
imanentes do sistema educacional, deveria ser indicada especial atencdo a sua
mediacdo com a sociedade. Isto pressupde o envolvimento do sistema
educacional num amplo movimento sécio-cultural”. (Berger 1977, p. 270)

Tome-se, como exemplo,0 caso da universidade e a discussdo
relativa a sua identidade ou missdo especifica. (Cunha, 1989). Existem
aqueles que a véem como "dispositivo pelo qual a classe dominante exerce o
controle social, particularmente no terreno ideoldgico sobre a atualidade do
Pais". (Pinto, 1986). Nesta perspectiva a reforma universitaria, cm sua
esséncia, consistiria em "impedir a reproducdo da classe dominante, a qual
tem na universidade sua fabrica mais importante, no que se refere aos
expoentes intelectuais”. (Pinto, 1986). Em contraste, existem aqueles que,
ainda sob a envoltura da discussdo ensino publico Versus privado, no
horizonte da democratizacdo do sistema educacional, chamam a atencéo para
uma articulagdo social perversa. Filhos das familias de classes abastadas
estudam em escolas privadas nos 1° e 2° Graus de Ensino, mas em
universidades publicas: enquanto que os filhos de familias das camadas de
renda inferior fazem o inverso: freqlientam a escola publica nos 1° e 2° Graus
e quando muito matriculam-se em escolas de 3° Grau privadas, (e.g. Souza,
1989). E acrescenta este autor: "a superagdo dessa situagdo passa
necessariamente pela melhoria da escola publica de I° e 2° Graus".

A forga c a fraqueza do embate de idéias e posicoes que moldam
as perspectivas do pensamento dominante estdo associadas as contradi¢fes,ao
desencontro e a dificuldade de delimitar um horizonte compartilhado de
compreensdo. Mas tanto o pluralisnmo ideolégico quanto o seu confronto e
debate sdo essenciais para a emergéncia de novos valores e significacoes.

A construcdo de uma linguagem comum amplia a possibilidade
das pessoas e dos grupos, em sua predisposicdo a escolhas de interpretacdo
quanto ao significado das relagdes sociais. A linguagem é um instrumento de
comunicacdo por exceléncia. Esta comunicagdo serd tdo mais efetiva, quanto
mais os registros de significado, em funcdo de experiéncia, forem os mesmos
ou pelo menos similares. Nossas ferramentas lingiisticas, e tdo logo de
informacdo, raciocinio e anélise, s6 nos permitem captar os significados para
0s quais temos um lastro de experiéncias, um esquema mental apropriado que
ancore 0s sentidos e acepcBes de que as palavras e os dircursos sédo
portadores. E equivocado pensar, porém, que 0 sujeito - a pessoa pensante - é
0 Unico elemento ativo na producdo do conhecimento e na estruturacdo da
linguagem que o revela. Sujeito e objeto sdo igualmente dindmicos, portanto
modificaveis e em continua transformagéo. Por isso, as concepgdes de
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mundo, sociedade e pessoa se refazem no intricado de novas experiéncias,
"podem melhor se ajustar as necessidades e objetivos que valorizam um
determinado momento da experiéncia de cada um, de um grupo que trabalha
proximamente, ou do conjunto das pessoas ligadas por interesses comuns e
emocionalmente pertencentes a mesma histéria intitucional”. (Marques,
1987b, p. 97)

Nao é suficiente promover discussdes e debates para a construcao
de uma linguagem comum, no interior das equipes de trabalho ou no
ambiente mais amplo das organizag@es. Para que dai resultem aprendizagens
é necessario que cada momento dos trabalhos em grupo tenha embutido,
direcionando seus contetidos e métodos, este pressuposto. E apoiando este
pressuposto a filosofia de trabalho definida pelos grupos na perspectiva dos
principios mais abrangentes: participacdo, flexibilidade, consciéncia de
missdo, prioridade ao cliente e valorizagdo do intangivel (criatividade, tempo
e informago). E preciso, pois, que todos e cada um, ao desenvolverem suas
acBes, o facam dentro de uma 6tica de qualidade e exceléncia, de penetracéo
de sentidos e significados para que os resultados possam expressar essa nova
visao.
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CONCLUSOES

O planejamento substantivo, como se tentou demonstrar ao longo
do texto, se faz ao nivel administrativo-gerencial através da intima
participacdo das equipes de trabalho num processo continuo de organizar-se e
reorganizar-se para, melhor atendendo as metas dos programas e projetos,
cumprir a especificidade de sua misséo.

Procurou-se estruturar o texto de tal sorte que os obstaculos
(consciéncia das dificuldades) fossem ressaltados pelos subtitulos, enquanto
que as denominacdes dos quadros-resumo (figuras) neles inseridas chamam a
atencdo para possiveis solugdes. Estas foram configuradas em estratégias
organizacionais que buscam esmiucar o dinamismo multifacetado do
gerenciamento de planos, programas e projetos.

Embora a analise de obstaculos e estratégias organizacionais como
descritas ou interpretadas ja pudesse delinear as pistas de compreensdo da
tematica, buscou-se amarrar o racionale em quinze pontos criticos - que tanto
podem apontar para obstaculos como para possibilidades de vencé-los - que
resumem os marcos definitorios no enfrentamento de dificuldades especificas
na implantacdo de planos e programas educacionais.

(Ver figura 6)

O eixo condutor, em relacdo ao sistema educacional como um
todo, foi a recuperacdo e fortalecimento do ensino superior como forca
tecnolégica e Socio-Cultural capaz de alavancar o desenvolvimento
econdmico e social do Pais. Por forca tecnoldgica entende-se a produgdo do
conhecimento, ndo sé do ponto de vista da pesquisa pura, mas também de
suas aplicacbes e desdobramentos no ensino e na extensdo. E pensa-se num
ensino superior critico (e ndo s6 na universidade), comprometido com 0s
problemas sociais e desdobrando-se em diferentes modalidades e tipos de
instituicbes. Ao mesmo tempo, um ensino superior (e ndo s6 as Faculdades de
Educagdo) atuante e comprometido com os graus e modalidades de ensino que
0 antecedem, tanto a nivel formal como ndo-formal. Deixou-se de aprofundar
0 papel especifico das Faculdades de Educacdo em relagdo a estes
compromissos, e em especial & formacdo de recursos humanos para 0s
quadros de magistério - também em diferentes niveis e modalidades - porque
ja o fiz em outro trabalho (Marques, 1989b), ao analisar a pés-graduacédo em
sua trajetoria, apés a reforma de 1968.

Procurou-se, também, demonstrar que planos, programas e
projetos sdo meios, sdo intermediacdes, para a realizagdo de objetivos e metas
que apontam para o cerne das questdes. Portanto, programas e projetos néo se
esgotam em si, sdo tecnologias disponiveis para o detalhamento do "fazer" no
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mundo do trabalho, em busca do "ser" como existéncia ou condicfes de vida
em padrGes aceitaveis de dignidade ¢ bem-estar social e humano. Se bem
implementados podem ser poderosos instrumentos na producdo e
disseminacdo do conhecimento, tanto ao nivel préatico (solucdo de problemas)
como tedrico: compreensdo do mundo, da pessoa ¢ das relagdes sociais.

Conseqlientemente, vencer obstaculos, realizando planos,
programas e projetos, adquire sua densidade de significado quando
claramente entendido como intermediacdo. O que importa, no caso do setor
educacional em sua especificidade, ¢ o projeto maior: elevar a educacdo do
povo brasileiro. Nesta caminhada, através do deciframento dos cendrios a
nivel macro, elaborados para o planejamento estratégico do pais como um
todo, vao se delineando novas concepcfes e ampliando o horizonte de
possibilidades do desenvolvimento gerencial. O gerente passa a ter um papel
decisivo, como facilitador e propulsor do crescimento, como coordenador das
acles que, ao nivel de qualidade, levem a desenvolver competéncia nos
individuos e competitividade nas organizagdes.
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FIGURAS (Quadros)

FIG. 1 - ESTABILIDADE, ARTICULACAO E METAS DEFINIDAS

OBSTACULOS I ESTRATEGIAS ORGANIZACIONAIS
1. Falta de estabilidade; 1. Consisténcia das propostas.
descontinuidade dos pro- Participacdo ampla dos publicos
gramas, interessados Prioridade ao

Instabilidade de insumos cliente.
e regras do jogo. A ques-
tdo do "para quem".

2. Desarticulacdo de planos 2. Sinergia: coordenacédo dos varios or-

programas e projetos. gdos e integracdo de ac¢les simultaneas
Iniciativas paralela sem Unidade de propositos.

associacao e inter-rela-

cionamento.

3. Auséncia de metas defi- 3. Perspectivas e delimitacGes temporais.

nidoras. Definicdo de competéncias e do pro-
Desconjuntura de agén- final. Complementaridade das aces e
cias, atores, tempo e re- cumulatividade dos resultados

cursos. Atividades
dispersivas.



FIG. 2 - CONSCIENCIA DE MISSAO, DIVERSIDADE DE ABORDAGEM
E LINHAS DE ACAO ADMINISTRATIVA
- _________________________________________________________]

OBSTACULOS I ESTRATEGIAS ORGANIZACIONAIS
4. Ambiglidade de propos- ! 4. Conciéncia de Miss&o. tas,
responsabilidades e I Nicho de competividade. tarefas.
I As instituicdes e seu projeto de Falta
de identidade ins- I desenvolvimento. titucional. !
5. Tendéncia & uniformiza- ! 5. Diversificacdo das abordagens e ¢éo
e modelo Unico. I estilos gerenciais. Criatividade
Simplificacéo. I einiciativa. Flexibilizacdo.
6. Excesso de regras, Inor- 6. DecisBes descentralizadas.
mas e regulamentacéo Objetivos compartilhados. Desregu-
(e descumprimento de- lamentacéo.
las). I

FIG. 3 - DEMOCRATIZAGAO ADMINISTRATIVA E BUSCA DE
QUALIDADE

OBSTACULOS I ESTRATEGIAS ORGANIZACIONAIS

7. Autoritarismo. Rigidez 7. Autonomia. Construgdo de politicas

de posturas, principios e e decisdes. Defini¢bes conceituais e
procedimentos. Persona- flexibilidade operacional.
lismo.

8. Conflito entre centralis- 8. Descentralizacdo tanto nas propostas
mo e autonomia admi- como na aplicacéo de recursos. Auto-
nistrativa. Ordens e pa- determinacéo responsavel. Co-gestao.

cotes que vém de cima.

9. Desinformacdo, auséncia ! 9. Gosto pela preciséo e rigor.
de espirito e distorgdes !  Respeito aos dados estatisticos e fa-
perceptivas das variaveis ! tuais. Reelaboragao conceituai que se
de contexto. I reflita na prética e na cultura organi-
I zacional.



FIG. 4 - QUALIDADE DE ENSINO, COMPETENCIA PROFISSIONAL E
QUALIFICAGAO NO TRABALHO

OBSTACULOS ESTRATEGIAS ORGANIZACIONAIS
. _______________________________________________________________________________________________________|
10. Baixos niveis de escola- ! 10. Melhoria da qualidade de ensino. Am-
ridade. Desinformacao, ! pliacdo das ofertas educacionais em
falta de habilidades so- ! todos os niveis e modalidades.

ciais e criatividade. !

11. Competéncia e atitudes ! 1l. Desenvolvimento das pessoas e das
profissionais precarias. !  organizacGes. Perspectivas de Carreira.
Falta de consciéncia éti-! ~ Treinamento em servigo. co-
profissional. !

12. Apropriagdo indebita do ! 12. Administracdo solidéria: comunica-

saber e do fazer. Des- ! ¢do, transparéncia e re-socializacéo.
qualificacdo do trabalho ! Trabalho em equipe e controle de qua-
dos outros. ! lidade.

FIG.5 - INTERNALIZACAO DE REGRAS, FLEXIBILIDADE E
PARTICIPACAO

OBSTACULO ESTRATEGIAS ORGANIZACIONAIS

13. Tendéncia ao desperdi- ~ 13. Campanhas de conscientizag&o.

cio. Falia de consciéncia Transparéncia das avaliacdes de cus-
de custos. Descompro- to-beneficio em cada projeto.
misso.

14. Avaliagéo de resultados  14. Avalizagdo com critérios, instrumentos

e desempenho rigido e e padrdes definidos, elaborados con-
formal. Fragmentacdo juntamente e com feedbacks no pro-
das funcdes. cesso. Versatilidade nas funcdes.

15. Choques ideoldgicos. 15. Pluralismo ideolégico. Enriquecimen-
Concepcdes irreconcili- to através das divergéncias. Debates,
aveis de pessoas, mundo confronto, didlogo, discussao e refle-
e sociedade. X480 para a construcdo de uma lingua-

gem comum.
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FIG. 6 - OS QUINZE PONTOS CRITICOS PARA MINIMIZAR

OBSTACULOS

I 1
1. Prioridade ao cliente 4. Consciéncia de misséo
2. Acdo sinérgica 5. Diversificagdo de abordagens
3. Metas realizaveis 6. Objetivos compartilhados

11 v
7. Defini¢Oes conceituais 10. Qualidade do ensino
8. Autodeterminacdo responsavel 11, Competéncia profissional
9. Respeito aos dados 12. Administragéo solidéaria

\Y
13. Flexibilidade gerencial

14. Avaliagdo conseqliente
15. Linguagem comum
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APRESENTACAO

O presente documento visa a contribuir para "iniciar um processo
de discusséo e avaliagdo da situacdo educacional brasileira" em preparagéo do
I Seminario Internacional de Modernizagdo Administrativa no Setor
Educacional.

O que determina a substantividade do planejamento e a
pertinéncia e relevancia da organizacdo e das solucBes administrativas e
gerenciais € o seu carater histdrico, sua contribuicdo efetiva na producédo
concreta da pratica social da educacgdo. Apesar das politicas, dos esforcos e
intensbes, apesar da dedicacdo, do empenho e do sacrificio, apesar dos
investimentos, das demandas e avangos, 0 sistema educacional brasileiro
continua sendo, na pratica, um mecanismo de reproducdo da gritante divisao
social brasileira. Constitui-se em privilégio de poucos e em mecanismo de
negacdo da educacdo para a maioria.

A discussdo e a avaliacdo da situacdo educacional brasileira,
especialmente o processo de planejamento e administracdo, demandam um
repensar de sua base tedrica e pratica de sustentacdo. O planejamento
substantivo, assim como as formas de organizacao e solugdes administrativas
e gerenciais, tomam seu sentido histérico na relagéo entre o aporte tedrico que
0s sustenta e a realidade histérica concreta, o objeto de sua atuacao.

Em conseqliéncia, este documento, para indicar formas de
organizacdo e solugdes administrativas e gerenciais, aborda, primeiro, os dois
movimentos fundamentais da praxis histérica da administracdo e do
planejamento educacionais: 0 seu movimento tedrico e 0 movimento do
objeto. De um lado, a radicalidade e a abrangéncia no ato humano de captar,
compreender, analisar e inferir, de outro lado, a especificidade e 0 movimento
histérico da educacéo objetiva ¢ concreta: origem e destino do planejamento e
da administracdo da educacdo, constituem sua base e seu suporte, assim como
seu sentido e sua relevancia. Estes movimentos parecem ter sido
subestimados no processo tecnocratico e clientelistico com que a educagdo
brasileira tem sido tratada.
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INTRODUCAO

a) Uma parabola
A GRANDE ARVORE DAS FOLHAS AMARELAS

Uma parabola sobre os caminhos e descaminhos
no trabalho educativo e da gestio
da educacéo

Era uma vez...
um pais muito distante. Ele era tdo distante que era
distante até de si mesmo, porque sempre foi e € um pais do futuro. Este pais
dependia de uma grande arvore para a produgdo de sua riqueza. Entretanto,
esta arvore tem estado doente, com suas folhas amarelecidas. Muitas pessoas
estdo envolvidas no processo de enverdecimento de suas folhas.

As principais finalidades das pessoas envolvidas sdo individuais e
ecolégicas. De um lado, visam a contribuir para o desenvolvimento das
préprias folhas, atendendo as suas necessidades e interesses. De outro lado,
visam a preparar as folhas para a producdo da riqueza, isto é, para o
cumprimento de sua funcéo ecoldgica.

Agora, novamente, especialistas envolvidos com o planejamento e
a administracdo do processo de enverdecimento da grande arvore amarela se
reinem num Encontro para discutir o tratamento desta arvore e, especialmente,
para debater o sistema de gestdo e administracdo como elemento dinamizador
ou limitador do desenvolvimento do processo de enverdecimento. Todos estdo
preocupados com esta arvore gigante, com a sua palidez e com o amarelo de
suas folhas. O assunto mais importante do Encontro é como fortalecer o
planejamento e a administracdo do sistema a fim de resolver o problema da
palidez da arvore e da queda de suas folhas. Este problema é muito antigo e
tem sido objeto de muito investimento e de muita pesquisa. A aparente
complexidade do trabalho de tornar verdes as folhas levou a dividir o trabalho
de enverdecimento das folhas em tarefas especializadas, assim como a dividir
os trabalhadores em especialistas de cada aspecto do processo. Foram criados,
até, diferentes sistemas, niveis de enverdecimento. Até se apregoa o
atendimento individual a cada folha. Durante séculos os esforgos e os trabalhos
de artistas e técnicos tém sido investigados e foram objeto de muitos encontros,
seminarios e congressos. As principais preocupacdes tém se concentrado sobre
0 material utilizado no tratamento das folhas, sobre a maneira de lidar com elas
e sobre a destreza e qualificacdo dos trabalhadores.
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Mais recentemente surgiu, entre os artistas e técnicos, uma
preocupacao ecoldgica. As preocupagdes sobre os fatores contextuais, que
tém influencia sobre a salde da &rvore, se tomaram tdo fortes que muitos
esqueceram o seu proprio trabalho de tomar verdes as folhas.

Desafiados, de um lado, pela resisténcia da arvore, que teima em
continuar cada vez mais viva, e desafiados, de outro lado, pela ndo
compreendida permanéncia da palidez e do amarelo das folhas, especialistas
se relinem, novamente, para enfrentar a discussdo do problema.

Na maioria dos congressos e encontros, especialistas e técnicos
com grande reputacdo fazem conferéncias para fundamentar a discussdo. Ha
conferéncias sobre a poesia da paisagem, o sentido da vida da arvore, a
inquestionavel importancia do verde das folhas, a nobre fungéo dos artistas e
técnicos, o real cuidado e a preparacdo exigida para lidar com as folhas e a
historica missdo de salvar a vida da arvore.

Além das conferéncias bésicas, os artistas e técnicos, as pessoas
devotadas e curiosas se dividem em grupos de estudo para intercambiar
experiéncias, para construir melhores embasamentos tedricos para sua pratica
e para procurar caminhos alternativos para tomar verdes as folhas.

A grande maioria teima em continuar discutindo porque a tinta
que procuram passar nas folhas ndo as torna verdes. Convencidos, de um
lado, e decepcionados, de outro, discutem apaixonadamente, repetindo velhas
teorias e levantando novos aspectos e hipdteses.

Alguns acham gue o problema é do pincel que usam, outros acham
que é da capacidade do pintor, ou da maneira de pintar. Argumenta-se que
ndo é dada atencdo suficiente as condigdes reais das folhas. Por exemplo,
folhas tenras tem que ser tratadas com cuidados especiais. Sugere-se,
inclusive, tratamento inividualizado. Na pratica, porém, a tinta é passada e
passada, mas ela simplesmente escorre ao longo das folhas e as folhas
continuam tdo amarelas quanto eram. Este grupo de técnicos e especialistas
devotados trabalha duro, investiga, inventa e testa novos métodos de pintar a
fim de encontrar uma maneira de conseguir fixar a tinta nas folhas.

Mais recentemente surgiu a preocupacdo com a qualidade da tinta
utilizada. Argumenta-se que a tinta € aguada e de um verde muito esmaecido.
E necessario usar uma tinta de verde forte, da cor do verde da &rvore pequena
e saudavel. Caso se use uma tinta forte e se encontre uma forma de conseguir
fixa-la nas folhas, a vida da arvore estara salva e ela sera pujante.

Neste grande e histdrico movimento de educadores, envolvidos no
trabalho de tornar verde e pujante a grande arvore da classe trabalhadora,
surge uma nova perspectiva radical. Esta nova corrente tem como perspectiva
e objetivo contribuir para a salde da prépria arvore. O problema consiste em

articular o trabalho educativo com o poder formador da vida da prépria
arvore.
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Este trabalho educativo exige a partilha. A constru¢do da co-
responsabilidade, da colaboracdo e da solidariedade indicam na dire¢cdo da
autogestdo. A ampliacdo da administragdo participativa e democratica, do
processo do assumir coletivo pelos sujeitos histéricos coletivos que fazem a
educacdo, é um aspecto presente e indispensavel neste processo historico da
producdo de uma intervencdo relevante na producdo concreta da existéncia
humana.

E eis que o verde
comeca a explodir imbativel de dentro da propria arvore,
atingindo tanto o auto-desenvolvimento quanto a criacdo da
riqueza.

b) A administracdo e o planejamento da préatica social da educagao

A educacdo é o processo concreto de produgdo historica da
existéncia humana. O constituinte radical e Ultimo deste processo da producdo
da existéncia humana é a forma de relacdo da pessoa com o mundo, com 0s
outros e consigo mesma. Esta relagdo é determinada pelo lugar que se ocupa
no mundo do trabalho. Qualquer intervencdo educativa sé toma sentido na
medida em que contribui para este processo concreto e historico da producéao
material da existéncia. Em conseqiiéncia, a gestdo e a administracdo sdo
mediacBes ou suportes que dinamizam e impulsionam, ou dificultam e
limitam, o desempenho do setor educacional na sua efetiva e concreta
contribuicdo.

O planejamento substantivo, as formas de organizacdo e as
solugBes administrativas e gerenciais tomam seu sentido na efetiva
contribuicdo a pratica social da educacdo, como intervencdo objetiva na
produgdo historica da existéncia humana. A pratica social da educacéo nao é
um movimento de idéias e propositos. Ela se constitui pelo que é, pela sua
contribuicdo objetiva na produgdo ou na fabricacdo das pessoas concretas e
histéricas, pela concreta contribuicdo no forjar historico da existéncia
humana.

Em conseqiiéncia, o substantivo do planejamento se define pelo
impacto histérico de sua contribuicdo na intervencao educativa relevante. Este
impacto toma sua significancia na percussdo sdcio-histérica e no proprio
objeto da prética educativa. O planejamento incrementai, apoiado na
racionalidade tecnocratica, pode significar a racionalidade técnica, que
acoberta o clientelismo e a malversagdo administrativa e financeira. O verniz
oculta e ndo corrige a podriddo da madeira.

No Movimento Tebrico importa repensar a perspectiva teérico-
metodolégica e a fungdo da teoria. No Movimento do Objeto, as inferéncias e
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a atuacdo do planejamento e da administracdo ndo podem prescindir da
compreensdo dos seguintes aspectos: a) a contextura geral, socio-politico-
econdmica, na qual as pessoas e a pratica social da educacao objetivamente se
produzem e sdo produzidas; b) o tipo do projeto ou préatica educativa que se
experimenta concretamente e que determina a sua efetiva contribuicdo na
producéo histérica das pessoas; c) a postura ou tomada de posicéo basica dos
agentes da pratica social da educacéo, e entre eles, dos educadores envolvidos
no processo de administragdo e planejamento da intervencéo educativa.

1. O MOVIMENTO TEORICO
1.1 As contradicGes na abordagem: Perspectiva teérico-metodoldgica

A educacdo é o processo histérico da produgdo concreta da
existéncia humana. A educacdo ndo é o que pensamos nem o que dizemos a
respeito dela. Ela é a materialidade objetiva da produgdo sdcio-antropologica,
socio-individual. Para captar, compreender, investigar e analisar este processo
concreto e inferir possiveis intervencoes que efetivamente contribuam para
esta producdo historica importa repensar os fundamentos, a perspectiva
tedrico-metodoldgica da abordagem deste processo histdrico.

Importa repensar permanentemente os fundamentos que
determinam a nossa visdo da realidade objetiva da educagdo, dentro e em
funcdo da realidade social na qual a educagdo se experiéncia historicamente.
N&o € que a critica e a sistematizacao tedrica se confundam com o empirico e
a pratica. Mas elas sé fazem sentido na interpretacdo que da conta do real e
no confronto com o concreto, com a pratica. A préatica e a teoria da educacéo,
demandadas pelo esforco humano de compreender, explicar, interpretar,
recriar e intervir na realidade exigem um repensar permanente. Neste
repensar hd um divisor basico de abordagem, que determina compreensdes,
posturas, praticas e producdes tedricas diferentes e, até, contraditorias.

Este repensar pode ser comprimido para dentro de uma
reproducdo mais ou menos sofisticada das teorias tradicionais ou pode ser um
repensar que expressa uma ruptura mais radical. As contradi¢gdes no repensar
da educacdo implicam em perspectivas antagbnicas na origem e no interior da
pratica dos agentes ou trabalhadores da educacdo. As contradicbes e os
antagonismos ndo sao um privilégio da educagdo, na sua teorizagdo e na sua
concretizagdo, mas sdo o inelutdvel conteido do real. Carregamos as
contradi¢Bes dentro de nos. Elas sdo o mdvel dialético da historia.

A investigacdo, a producdo de conhecimento e a pratica da
educacdo, em especial no seu planejamento e administragdo, assumem
perspectivas diferentes, que expressam e consolidam orientacdes diferentes a
nivel de acdo. Com a intencdo de contribuir para a reflexdo sobre estas
perspectivas, que emergem da pratica da educacéo e sobre ela reincidem, as
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diferentes perspectivas sdo grupadas em duas tendéncias bésicas: a tendéncia
objetivista e a tendéncia construtivista, segundo diferentes aspectos.

a) Viséo da realidade social (sistema objetivo X invencéo
humana)

Corrente objetivista

1) A organizagdo social existe como realidade objetiva, com
natureza propria, e é conhecivel como realmente 6. 2) A sociedade é
ordenada, governada por um conjunto de valores e somente vidvel por estes
valores. 3) As organizages séo orientadas por objetivos; independentes das
pessoas; instrumentos de ordem na sociedade; servem tanto & instrugdo
guanto aos individuos.

Corrente construtivista

1) A organizacdo existe, mas diferentes pessoas a constréem de
modos diferentes; ela ¢ uma realidade social construida e em construgéo. 2) A
sociedade é conflitada, produto histdrico gerado pelas relacBes entre as
classes sociais em conflito. 3) As organizag@es sdo expressdes da correlacao
de forcas sociais e, também, dependentes da atuacdo concreta das pessoas e
dos grupos envolvidos numa pratica social.

b) O repensar da pratica social da educacdo

Corrente objetivista

1) Busca o descobrimento das leis universais das organizagGes
humanas e do comportamento humano da sociedade. 2) A unidade bésica é a
coletividade, isto é, a instituicdo e seus 6érgdos, procurando identificar e
compreender as condigdes e causas que determinam a existéncia da
instituicdo em si. 3) A teoria € um edificio ou corpo racional construido por
cientistas para explicar o comportamento. 4) A pesquisa procura validar ou
testar a teoria, experimental ou quase-experimentalmente. 5) A metodologia
se baseia na abstracdo da realidade, especialmente através de modelos
matematicos e analises quantitativas.

Corrente construtivista
1) Busca o descobrimento de como as pessoas se relacionam e
interpretam as organizacdes nas quais vivem. 2) A unidade bésica é a relacdo,

isto €, as pessoas agindo em conjunto, procurando interpretar os significantes
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que as pessoas pdem em sua pratica e as regras em continuo processo de
construgdo da acdo. 3) A teoria consiste do conjunto de significados que as
pessoas criam e usam para dar sentido a instituicdo e a seu proprio
comportamento nelas. 4) A pesquisa busca os relacionamentos relevantes e
suas consequéncias na acdo. 5) A metodologia se baseia na explicitacdo da e

na construcdo da realidade, buscando sinteses na confrontagao.

c) Conseqliéncias para o enfrentamento de problemas
(adequacao x superagao)

Corrente objetivista

1) Os problemas tém sua origem na inadaptacdo das necessidades
dos individuos aos valores c interesses institucionais ou sociais. 2) A solugdo
dos problemas estd na substituicdo ou treinamento dos individuos, ou na
reforma da estrutura da organizacao para adapta-la, etc.

Corrente construtivista

1) Os problemas tém sua origem nos conflitos entre pessoas ou
grupos que agem para a consecucdo de objetivos diferentes no processo de
construcéo social. 2) A solucdo dos problemas esta na descoberta dos valores
incorporados na agdo organizacional/social e de quem s&o estes valores, e na
explicitacdo e superacdo de contradicOes e conflitos.

1.2 Implicagdes para a andlise da educacao

A evolucdo do pensamento pedagdgico e educativo e, com maior
énfase, a evolucdo das teorias de administracdo e planejamento da educacéo
tém se pautado pela corrente objetivista. Por isso tentarei levantar e
aprofundar aspectos da corrente construtivista, juntamente com criticas e
perspectivas para a educacéo.

O marco conceituai, geralmente oculto, mas determinantemente
presente na evolugdo do pensamento e da pratica da educacdo brasileira,
parece fundamentar a repeticdo do mesmo, embora em maior nivel de
complexidade e sofisticacdo. As tentativas de ampliacdo ou mudanga do
quadro referencial ndo vém respondendo aos radicais desafios de uma
educacdo, que sistematicamente desserve a maioria da populacdo brasileira e,
até, sugere a producéo da "deseducacéo” dos que pretensamente se beneficiam
do atual sistema de ensino.

A perspectiva comumente desenvolvida em educagdo, embora
confesse sua especificidade, ndo transcende as categorias de uma empresa
capitalista, que foram generalizadas e assumidas no interior de toda sociedade
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e suas partes, tedrica e praticamente. Por exemplo, as caracteristicas
necessarias da hierarquia, da divisdo do trabalho intelectual e manual, e a
consequente estrutura de poder, o comando e o controle das relacdes
produzidas no interior do processo de producdo capitalista de bens materiais
foram assumidas como categorias cientificas, inerentes a teoria de
administragdo. Esta reificacdo da critica emascula a viruléncia da teoria como
instauradora da inovagdo na pratica. Esta luz que parece iluminar a
compreensdo da organizacao social ofusca e cega a efetiva compreensdo do
concreto social.

A organizagao social € um processo e ndo um dado; é construcéo e
ndo objeto; é, uma realidade em mudanca e ndo um corpo fisico ou organico.
Toda tentativa de perceber, interpretar e explicar uma organizacéo social por
parametros ou categorias talvez validas para realidades fisicas e organicas é
basicamente limitada para a compreensdo do social. Nestes pardmetros, a
pratica desta teorizagao tendera a ser anti-social, uma vez que se desconhece
e, conseqlientemente, se nega a originalidade e a especificidade do social.
Comprimir a organizacao social para dentro de um corpo tedrico que tem sido
Gtil para realidades fisicas ou organicas é mutilad-la nas suas caracteristicas
basicas e fundamentais. A coisificacdo ou reificagdo da organizagdo social
ndo se faz sem arrancar dela seu conteldo ultimo, sua originalidade e
especificidade. Seria o esforco de compreender a pessoa humana analisando
um cadaver. Por mais parecido que seja, escapa da analise exatamente o que
caracteriza a pessoa. O proprio da organizacdo social é sua dinamicidade, seu
permanente estar em construgdo. Um ser fisico ou organico tem a sua garantia
de sobrevivéncia na sua manutengdo. Quanto mais permanecer como é, e se
reconstituir, mantendo sua estrutura, mais garantida sua sobrevivéncia. Numa
organizacao social acontece o contrario. Ela € morfogenética, isto €, ela tem
gue mudar sua prépria estrutura para sobreviver. Quanto mais se mantiver
como esta, mais ameacada de se extinguir. O que é aval de existéncia para 0s
seres fisicos e bioldgicos é atestado de 6bito para uma organizacao social.

A validade da abordagem e de qualquer suporte tedrico ndo esta na
sua consisténcia interna, mas na sua pertinéncia ao real. A realidade da
organizacdao social ndo 6 um sistema objetivo, um objeto com natureza
prépria, no pleno sentido da palavra. Ndo tem leis eternas e universais.
Compreendé-la desta forma é uma simplificacdo tedrica que impede a
compreensdo do social na sua real identidade, na sua radicalidade. Por mais
Gtil que um corpo tedrico baseado nesta interpretagdo possa ser para 0 que
fazer rotineiro da educacao, esta visdo embasa a prética do educador tarefei ro
e dificilmente fundamenta uma pratica pertinente a construcéo da historia e
adequada a educagdo como processo historico, situado, datado e
contextualizado.
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A organizacdo social é uma producéo histérica. Sao as formas das
relagBes entre os agentes, historicamente produzidas, que ddo configuracdo as
realidades sociais. Estas formas das relacGes ndo sdo definitivas, eternas e
imutaveis. Conseqientemente, ndo ha, na base da construcdo da organizagao
social, categorias ou elementos a ela inerentes. A prépria forma de relacdo
pode ser alterada. Uma realidade que se transforma radicalmente, atingindo
nesta transformacdo a sua estrutura basica, isto é, as proprias regras das
relacBes, ndo é compativel, explicAvel e construivel fora desta sua
complexidade.

A educacdo em suas formas institucionais, historicamente
construidas, tende a ser deseducativa na medida da ndo incorporacao desta
originalidade da organizac&o social no conjunto tedrico de sua abordagem. E
a prética da educacdo tendera a se circunscrever na rotina da mesmice, cujo
respaldo basico estara no jogo do poder, quando ndo reduzida a concretizagdo
da subserviéncia que garante um emprego mediocre.

A educagdo, como prética social, e a sociedade como um todo ndo
sdo objetos, mas realidades em construcdo. Suas configuracbes num tempo
determinado sdo instantes deste processo. A prética social da educacéo é acdo
e funcdo reinstauradora, dada a ndo passividade do real social e de sua
organizacdo, ou é um instrumento de manipulacdo, configurado pelas relacGes
de poder. A prética da educacdo, como expressao e impulso dentro do
processo amplo de construcdo da sociedade, exige a ruptura da limitacdo do
horizonte de analise que reduz e comprime o educativo e o social para dentro
de modelos objetivistas. Estes modelos coisificam o social e tendem a reduzir
a pratica da educacdo para funcdes de controle e manutencdo da ordem
aparente, que acoberta a desordem. A busca de abordagens praxioldgicas
parece mais pertinente a dimensdo tedrica de uma pratica educativa,
expressdo e impulso na construcdo da forma como as pessoas se relacionam
nas praticas sociais, construindo a educacdo no interior da construcdo da
sociedade. O conhecimento ndo é um reflexo, instituindo a nivel de teoria as
categorias e formas do "objeto", mas instancia critica da evolugdo. A teoria
ndo é determinada, nem determina. Ela transa e se inscreve automaticamente
na construgdo do real. A educacdo, o planejamento e a administracdo da
educacdo, na sua teoria € na sua pratica, se constréem no concreto. A
desmistificacdo de esteredtipos ndo se faz automaticamente, mas na
reconstrucdo permanente da teoria no interior e como dimensdo do processo
historico. A teorizacdo da educacdo ndo reproduz, nem cria, mas trabalha a
teoria como polo dialético da pratica da educacao.

2.0 MOVIMENTO DO OBJETO

2.1 As bases contextuais do objeto educacéo
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A base material da producéo da existéncia humana

A substantividade do planejamento e a relevancia da
administracdo sdo determinadas pelo carater das relagBes de producéo e,
portanto, sociais. O planejamento é a definicdo do ato de intervencdo. A
administragéo é a dire¢ao/coordenacéo do processo de intervencdo. Tanto o
planejamento quanto a administracdo tém como suporte e meta 0 movimento
educativo, determinado pela producdo material da existéncia humana. As
mudancas nas forcas produtivas e nas relacbes de producédo fundam e séo
objeto de qualquer intervengdo humana.

A evolucdo do processo produtivo indica para o progressivo
descarte do trabalho humano. O trabalho humano individual foi submetido
historicamente pelo trabalho coletivo. Hoje 0 avanco da tecnologia,
especialmente da informatica, vem dispensando progressivamente o trabalho
humano do processo de producdo de bens materiais. Em suma, o trabalho
produtivo esta sendo materializado na maquina.

O tempo de vida produtiva da pessoa humana vem diminuindo
progressivamente. A inscri¢do das pessoas no mundo do trabalho é reduzida
na prética social da producédo de bens materiais e se expande na pratica social
da producdo de servicos. Extende-se o tempo de escolaridade. Reduz-se a
jornada de trabalho. Antecipa-se o tempo da aposentadoria. Criam-se formas
de sobrevivéncia sem trabalho, como salario desemprego, disponibilidade,
programas sociais, etc. O desemprego é um fendmeno crescente. Em resumo,
a sociedade de pleno emprego parece integrada no entulho das idéias mortas.

Em decorréncia, a humanidade se encontra numa crise estrutural.
Esta crise parece indicar uma bifurcacdo. Uma direcdo aponta para o
recrudescimento da pobreza e miséria de uma crescente maioria, acentuando a
tragédia da marginalizacdo, aumentando os problemas sociais da violéncia, da
droga, dos sequestros, etc. O pressuposto liberal da oportunidade igual para
todos constitui um principio retorico-ideoldgico cada vez mais distante. Nesta
direcdo a humanidade caminha para a barbarie e para o suicidio.

A outra direcdo aponta para uma radical mudanga estrutural. Isto
implica a mudanca das regras das relacOes entre as pessoas. A Opressdo
ideoldgica politica e a exploragdo econdmica sustentam a concentragdo da
riqueza, a posse e o controle da produgdo na primeira alternativa. A
solidariedade ideoldgica, a co-responsabilidade politica e a colaboragdo
econdmica podem vir a sustentar a partilna da riqueza produzida pela
humanidade, tendo como base o trabalho materializado na maquina.

Na producdo historica e concreta da existéncia humana, trabalho
histérico, com sua organizagao, suas relacdes de producdo e com a sua
divisdo social do trabalho, é tedrica e historicamente anterior a qualquer
intervencdo educativa, como a educacéo escolar, por exemplo.
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A producdo da existéncia humana calcada no codigo de ética do
trabalho foi Gtil para a construgdo da sociedade que temos. Entretanto, neste
momento da histéria, o ndo-trabalho ja estd posto. Ndo se trata de
desemprego, mas de tempo livre. As pessoas huamanas estdo sendo
descartadas da rotina embrutecedora do trabalho manual coletivo, que
consumia seu tempo e sua vida. Sendo substituidas pelas maquinas, as
pessoas estardo condenadas a serem gente, a construirem a vida humana
produtiva. Se a educacdo era importante para fabricar o homem sob a ética do
trabalho burgués, neste momento ela passa a ser desafiada para uma
contribuicdo mais profunda e substantiva. As demandas para a producéo da
existéncia humana de uma sociedade do ndo trabalho sdo muito mais
rigorosas e exigentes.

Entretanto, o planejamento e a administragdo da educacdo ainda
tendem a continuar reproduzindo o arcaico. PublicacBes recentes, que
analisam a funcédo social da escola na perspectiva mercadoldgica, revelam
uma evolucdo que vai do otimismo ingénuo, passando pela surpresa do
desencanto e chegando ao espanto. Alguns titulos parecem reveladores desta
tendéncia. No Final dos anos 70, "a transi¢do da escola para o emprego"
passou para "a transi¢do da escola para o desemprego” e, mais recentemente,
deparamos com a "a transi¢do da escola para lugar nenhum". Esta evolugdo
parece indicar para a faléncia da escola que temos. Isto significa que o objeto
do planejamento e da administracdo da educacdo é a construcdo da nova
intervencdo educativa, pertinente e relevante para 0 novo que emerge.

Importa centrar a intervencdo educativa na direcdo do novo
homem e da nova sociedade que vem se engendrando a partir do novo no
processo produtivo. Continuar com um projeto educativo centrado na ética do
trabalho se assemelha a massagear o defunto em vez de acompanhar o parto
do novo. A modernizacdo pode constituir uma armadilha eficaz para o
gigantesco esforco de asfaltar um desvio, como uma sofisticada maneira de
ndo encontrar o caminho.

2.2 Tendéncias na educagdo brasileira

A paradbola, no inicio deste trabalho, revela as principais
preocupacgdes com as quais 0s educadores ¢ pensadores da educacdo brasileira
estavam ou estdo envolvidos. Estas preocupagdes tém tido ampla expressao ¢
impacto. A divisdo e o conflito entre perspectivas ou correntes, como, por
exemplo, entre o idealismo e a pragmatismo, entre o desenvolvimento de
habilidades intelectuais e de habilidades profissionais, entre a formacdo
académica e a profissional, estdo presentes no pensamento e na pratica
educativa de muitos paises.

Numa sociedade dividida em classes, a pratica da educacao tende
a refletir e consolidar as divisdes sociais existentes, assim como hé tentativas
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de se propor a lutar contra estas divisdes. Os interesses diferentes,
especialmente os interesses contraditérios e antagonicos, influenciam a
evolucao da teoria e da pratica da educacdo. A estrutura econémica, politica e
social tem um papel decisivo no desenvolvimento da teoria e da pratica da
educacdo. Ela influencia todo o processo educacional, desde os encontros
pedagdgicos no concreto da pratica cotidiana da sala de aula até a perspectiva
tedrico-metodolodgica assumida na abordagem da educacéo.

A evolucdo do pensamento sobre educagdo estd profundamente
relacionada as caracteristicas da sociedade como um todo. As teorias sdo
construidas e adotadas pela sua correspondéncia a interesses objetivos e
concretos, existentes na formacdo social especifica e determinada. Os
processos de produgdo Socio-Cultural e os da produgdo econdmica necessitam,
implicam e definem uns aos outros, dentro de uma sociedade dada. Portanto,
de um lado, o desenvolvimento do conhecimento e da ciéncia, os métodos de
sua construgdo e suas descobertas dependem do desenvolvimento concreto do
processo de producdo econdmica c, por este, sdo determinados. De outro lado,
eles influenciam sobre a consolidacdo, a melhoria e, até, sobre a
transformac&o do processo de produgdo existente.

No Brasil, a visdo hegemoénica da educagdo tem mudado nas
Gltimas décadas de acordo com as diferentes tendéncias do desenvolvimento
socio-politico-econdmico experenciado pelo Brasil no contexto das mudancas
das relagbes internacionais. O Brasil viveu periodos de grande expansdo
econdmica, principalmente no final da década de 50 e de meados dos anos 60
ao inicio dos anos 70. Contrastando com estes periodos de desenvolvimento,
houve periodos de grande crise econdmica, principalmente no inicio dos anos
60 e a partir dos meados dos anos 70 cm diante. Ndo é por acaso que as
visGes hegemonicas que definiram as tendéncias da educagdo brasileira
coincidem com esta evoluc¢do social, politica ¢ econémica do Pais.

Em sua histdria recente, o Brasil passou por trés periodos
especificos de desenvolvimento econdmico e educacional, interrelacionados.
Primeiro, ap6s a segunda guerra mundial ¢ passada a ditadura do Estado
Novo, o Brasil experienciou um periodo de grande crescimento econdmico e
de democratizacdo politica, de 1945 a 1964. Neste periodo a visdo
hegeménica de educacdo era filoséfico-humanista. Segundo, de 1964 até
meados dos anos 70, sob a ditadura militar foi imposta uma forte politica de
desenvolvimento econémico com seguranca social. Neste periodo foi
hegeménica uma visdo educacional orientada para o mercado de trabalho.
Finalmente, desde meados dos anos 70, o Brasil esta enfrentando uma grave
crise econdmica e vivendo um periodo de re-democratizagdo politica,
expressa no encerramento aparente da ditadura militar. Neste periodo estdo se
desenvolvendo teorias criticas da educacdo, indicando para inovagdes nas
praticas educacionais concretas.
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Esta periodizagdo ndo € meramente didatica, nem delimita
periodos exclusivos. Ela expressa a situacdo dominante. Em processos
histéricos de evolugdo econdmica, politica e social, teorias diferentes assim
como métodos diferentes estdo presentes ao mesmo tempo. Um exemplo
cléssico desta situagdo se encontra no momento presente, quando uma leitura
idealista de abordagens marxistas, como de Gramsci, por exemplo, mostra a
reinvencdo da abordagem filos6fico-humanista. Esta leitura idealista decorre,
em grande parte, do fato da ndo superacdo da teoria filoso6fico-humanista. Ela
foi apenas cortada no periodo anterior, quando foi opressivamente substituida
pela abordagem voltada para o mercado de trabalho. Esta Gltima esta sendo
substituida por auto-esgotamento, por reconhecimento de sua precariedade.

Os trés periodos tiveram, em resumo, as seguintes caracteristicas:

a) A abordagem filoséfico-humanista, de 1945 a 1964

A economia brasileira, fortemente dependente da riqueza de seus
recursos naturais, da agricultura e da exportacdo de matérias primas, viveu
um periodo de forte aceleracdo da industrializacdo no fim dos anos 50. Este
periodo econébmico coincide com o interregno democratico na politica, da
queda do Estado Novo, em 1945, ao advento da ditadura militar, em 1964.

Além destas contradi¢des sociais amplas, a dominancia da
abordagem filoséfico-humanista na educacdao se deve, em grande parte, ao
carater "cristdo” da sociedade brasileira ¢ a tradicdo jesuitica, fortemente
presente na educacéo brasileira.

A educacdo era vista como o principal instrumento de justica
social, de correcdo das desigualdades e de desenvolvimento econbmico.
Baseada numa visdo abstrata do ser humano ¢ da sociedade, a pratica social
da educacdo era tida como necesséria, Util e inquestiondvel. Esta visdo
filosofico-humanista revelou-se inconseqliente ou retdrico-liberal. As
discussdes para o estabelecimento das Diretrizes e Bases da Educacdo
Nacional se extenderam por 13 anos no Congresso Nacional. Apd6s as
discussdes de interesse politico-partidario, a principal razdo da demora foi a
discussdo entre os defensores da escola particular contra aqueles que
defendiam a ampliacdo e melhoria do ensino publico. A lei resultante, quando
saiu, em 1961, expressava um arranjo negociado, foi retorica c teve pouca
expressdo na sua implementacao.

A pratica concreta da educagdo ndo atingiu seus fins e objetivos
proclamados. A grande maioria da populagdo continua exigindo o que é tido
como fungdo da educacdo escolar. Educacdo gratuita para todos, matricula
universal e ensino de qualidade continuam longe de serem alcangados. A
educacdo escolar continua sendo um privilégio dos que conseguem pagar. A
escola publica é considerada de baixa qualidade. As atividades escolares
continuam a ser desenvolvidas em um turno, com um maximo de.
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aproximadamente, 4 horas de atividades em classe. Para atender a demanda
por escola publica e gratuita, muitas escolas funcionam com 3 ou mais turnos.
Isto significa que os alunos tém seu periodo escolar reduzido a menos de 4
horas. Considerando que o ano escolar tem 180 dias letivos, podemos chegar
ao cimulo de apenas 560 horas de aula por ano®™. Esta carga didatica mal
ultrapassa a carga de um trimestre letivo em tempo integral.

Fundamentada num alicerce tedrico-idealista e em pressupostos
retéricos, esta pratica precaria de educacdo era um campo aberto para
abordagens criticas. No inicio dos anos 60, o Brasil passou por um periodo de
grave crise econdmica e politica. O pacto politico populista conflitava com o
modelo de internacionalizacdo da economia. Este foi um periodo de grande
desenvolvimento de educacdo popular. Alguns exemplos sdo a teoria e
experéncia de Paulo Freire, assim como o MEB - Movimento de Educacéao
Basica, 0 MCP - Movimento de Cultura Popular, CPC - Circulo Popular de
Cultura e, até, a experiéncia escolar Campanha De Pé No Chdo Também Se
Aprende A Ler. Estes movimentos foram alvo de devastadora repressdo sob o
regime militar. Muitos deles foram simplesmente eliminados e alguns
modificados segundo padrdes conservadores.

A tendéncia para reformas de base, que levariam para a construgdo
de um projeto auto-sustentado de desenvolvimento econdmico e para uma
estrutura mais democratica e socialista, assim como a tendéncia critica na
educagdo brasileira, na busca da superacdo da perspectiva filosofico-
humanista, foram cortadas pelo golpe militar de 1964.

b) A abordagem voltada para o mercado de trabalho, de 1964 a
fim dos anos de 70

Sob o regime militar, a partir de 1964, foi imposta a prioridade econdémica e a
consequente utilizacdo da educacdo para objetivos econémicos. Ligar o
desenvolvimento econémico brasileiro a evolugdo do capitalismo
internacional, como uma economia periférica, produziu uma aparente
restauracdo da economia brasileira, em meados dos anos 60, ¢ o chamado
"milagre brasileiro”, de 1968 a 1972. Este aparente sucesso econémico era
demoastrado pelas altas taxas de desenvolvimento, com um crescimento
anual de aproximadamente 12% e com uma baixa taxa de inflacdo, para

padrdes brasileiros. Este desempenho econdmico resultou em

WEsta é ainda a tendéncia dominante na educagéo escolar brasileira, apesar da histérica luta por
ensino publico, gratuito e de qualidade para todos, principalmente no Ensino Fundamental e
Médio. A maioria dos alunos do Ensino Superior fizeram cursos pagos antes de ingressar no
Ensino Superior.



grande parte de investimentos estrangeiros, que acabaram jogando o pais
numa divida externa impagavel.

A educacdo era vista como investimento. O suporte tedrico,
confessado ou oculto, desta tendéncia hegemdnica do periodo era a teoria do
capital humano. Uma visdo idealista do Terceiro Mundo fundamentava as
esperancas postas na escolarizacdo e na adocdo desta teoria. A qualificacdo
profissional tornou-se compulséria em todas as escolas por forga da Lei
5.692/71. Nesta Lei, o desenvolvimento das potencialidades do individuo, a
preparacdo para o exercicio consciente da cidadania e a qualificacdo para o
trabalho eram os objetivos declarados para o ensino do 1° e 2° Graus. A
preparacdo para o trabalho em todas as escolas de 1° Grau e a
profissionalizacdo nas de 2° Grau constituiram as principais mudancas desta
Lei.(2)

Esta abordagem voltada para o mercado de trabalho comecou a
perder forca, principalmente porque, logo apds sua proclamagdo, ja em 1973,
a economia brasileira entrou em crise. A legitimidade do regime militar
também comecou a ser criticada mais abertamente e um lento processo de
"abertura™ ou re-democratizagdo comecou em 1974.

Junto com estes problemas econdmicos e politicos, a continuidade
do analfabetismo, o ndo acesso a escola, a alta taxa de exclusdo e repeténcia,
assim como o fracasso escolar, seus resultados desalentadores e a irrelevancia
do que efetivamente se fazia nas escolas e, sobretudo, a camisa de forca da
repressdo e o controle massacrante da ditadura militar, desde abril de 1964,
foram fatores que contribuiram para a aceitagdo das criticas reprodutivistas,
como as Baudelot-Establet, Althusser, Bourdieu-Passeron e Bowles-Gintis,
para citar apenas alguns. A leitura destas teorias marxisto-estruturalistas
produziu uma visdo sociologista, que desmotivou as pessoas envolvidas em
educacdo, reduzindo-as a um pessimismo paralisante. No caso brasileiro, esta
leitura dependeu de traducbes e chegou com atraso por causa do, embora
ainda, regime ditatorial. Como conseqiéncia, o0 carater estruturalista destas
teorias, assim como suas implicacdes, tendeu a ser reforgado. Estar envolvido
em educagcdo significava ser um agente de um aparelho ideolégico do estado.
A prisdo na armadilha desta visdo contextual mecanicista, tornava qualquer
inovacdo ou potencialidade do trabalho educativo impossivel.

(®) Constitui uma profunda ironia que tais objetivos se transformassem em lei sob a ditadura
militar, que reprimia o pensamento independente e as organizag@es politicas e censurava todas
as expressdes culturais. O mesmo pode se dizer da profissionalizagdo obrigatéria sob um
modelo econdmico amplamente baseado no trabalho desumano e desqualificante.
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c) As tendéncia criticas atuais, desde o fim dos anos 70

O abismo crescente entre o Brasil e os paises avancados, baseado
na tecnologia, a substituicdo de recursos naturais por equivalentes
industrializados, até menos dispendiosos, e a enorme divida externa, assim
como a corrupcdo ¢ o desmando ou incompeténcia administrativa tém
contribuido para o aprofundamento da crise brasileira. O processo de
democratizacdo em andamento, assim como as grandes preocupacdes
econdmicas, estdo relacionados com as novas tendéncias criticas na teoria ¢
na pratica da educacao brasileira.

Os educadores reconheceram que a pratica social da educacéo tem
feito diferenca. Teorias mais construtivas, consideracBes e sentimentos mais
estimulantes surgiram do reconhecimento de que muitas experiéncias
educacionais foram objeto de repressdo das forgas conservadoras, e de que as
classes populares tém procurado a contribuicdo de intervencBes educativas
para sua formacéo. Os educadores tém sido, também, sempre mais desafiados
pela consciéncia crescente sobre os movimentos sociais, as organizacGes
populares c suas lutas.

De um lado, a antiga tendéncia humanista revive. A repeticdo
psitacista de jargGes marxistas € comum, tomando algumas afirmacdes rei
ficadas ¢ tomadas como pressupostos, sem a sua necessaria reconstrugdo na
analise de uma formagdo social determinada. Temas educacionais sdo
tratados com um conjunto de esteri6tipos conceituais. Estas visOes
dogmaéticas, tomadas de teorias potencialmente progressistas, com
interpretacdo de cima para baixo, ndo sdo consideradas, neste trabalho, como
novas abordagens criticas.

De outro lado, procurando construir uma teoria efetiva, que da
consisténcia aos processos de ensino-aprendizagem, enfrentado a distancia
entre a teoria e a pratica e procurando evitar o mero discurso tedrico ou a
teoria proclamada e inconseqiiente, se desenvolvem tendéncias criticas entre
os educadores brasileiros. Uma nova visdo estd se tornando hegemoénica,
principalmente nas publicacfes atuais, ultrapassando o tradicional
desconhecimento tanto da teoria que efetivamente orienta a préatica, quanto
das implicagdes politicas e sociais da préatica educativa. A0 mesmo tempo,
esta nova visdo procura superar a presente divisdo entre o discurso tedrico e o
concreto da agdo pedagdgica, que permite a coexisténcia do discurso
progressista rei ficado com uma pratica tradicional e retrégrada operante.
Nesta visdo se reconhece a educagdo como uma pratica social limitada,
constrangida por fatores econbmicos, politicos e ideoldgicos e,
especialmente, por barganhas financeiras e negociacfes politicas. Entretanto,
mesmo de forma limitada, a educacdo faz diferenga e pode contribuir para a
transformacdo social e para os interesses da classe trabalhadora. Obras de
Marx, Snyders, Manacorda, Makarenko, Enguita e, especialmente, as idéias
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de Gramsci, entre outros, tém tido grande influéncia para a construgdo desta
nova visdo brasileira. A principal caracteristica desta tendéncia inovadora é
sua orientacdo para a praxis educativa, relacionando dialeticamente a teoria e a
pratica na (r)evolucdo historica concreta da experiéncia educacional.

Nesta visdo hd duas correntes importantes. Uma centra-se na
escolarizacdo das criancas da classe trabalhadora, tomando em consideragéo
uma analise mais ampla ¢ dindmica dos conflitos e interesses atuais das classes
sociais. A segunda, centra-se na objetiva formacao/producdo das pessoas da
classes trabalhadora nos amplos processos sociais, como a “pedagogia” da
fabrica, a "pedagogia” do processo capitalista de producdo e de outros
mecanismos utilizados pelo capital, assim como a educacdo produzida pelos
préprios trabalhadores. Da andlise ¢ interpretacdo desta educacdo, no sentido
amplo, identifica reais e objetivas limitacdes das intervengdes educativas e
infere perspectivas para ativar efetivas potencialidades da educagdo escolar,
relevantes para a classe trabalhadora, dentro da atual formacdo social
brasileira. Um grande nimero de teses e publicagdes e um crescente nimero
de educadores, professores, pesquisadores e especialistas envolvidos em
administracdo e planejamento se fundamentam nestas tendéncias inovadoras e
contribuem para o desenvolvimento destas duas correntes.

A primeira corrente tem sua origem, de um lado, na discussdo
sobre a melhoria ou a (re)construcdo da escola para as criancas da classe
trabalhadora. De outro lado sua origem esté ligada com uma abordagem critica
das teorias reprodutivas de Bourdieu-Passeron, Althusser e outros. A principal
preocupacdo desta corrente é o contelido curricular da escola. Da grande
importancia a transmissdo e assimilagdo do conhecimento existente.
Entretanto, esta visdo ndo deve ser confundida com a concepcéo "bancéria” de
conhecimento, que foi contundentemente criticada por Paulo Freire. A
transmissao deve ser histdrica e critica e a assimilacdo critica. A contribuicéo
da educacdo escolar para a classe trabalhadora é vista através da
"incorporacdo” do conhecimento burgués pela classe trabalhadora. Esta
corrente é chamada de "teoria critico-social dos contetdos" ou de "pedagogia
historico-critica".

A segunda corrente tem sua origem, de um lado, na melhoria ou
(rc)construcdo da educacdo fora do ensino regular, tanto formal, como
alfabetizacdo e experiéncias de educacdo basica de adultos, quanto nao-formal,
como experiéncias educacionais e educativas dos movimentos e organizagdes
populares*3).

() Neste trabalho “educac&o formal® esta toda e qualquer experiéncia onde ocorrem as quatro
Caracteristicas, que definem a formalidade da pratica educacional: um programa a ser
desenvolvido; relacdo professor-aluno; avaliacdo da aprendizagem; certificacio. Experiéncias
gue ndo tém uma ou mais destas caracteristicas é educacéo *'nao formal'’, mesmo que sejam
desenvolvidas sistematicamente.
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De outro lado, ela tem sua origem ligada a teoria de Paulo Freire. A
principal preocupacdo desta corrente é tentar articular qualquer esforgo
educativo ao processo concreto da educacdo ampla, que estd se
desenvolvendo nas relagdes de producdo, nas relacbes de classe, nas relagdes
amplas sociais, etc. O conteddo curricular ndo faz nenhum sentido a nao ser
que ele seja adequado c contribua para o avango desta educacdo concreta e
histérica, no sentido mais amplo do que escolarizagdo. Esta corrente evidencia
que um novo homem, um novo conhecimento, uma educacao relevante tém
que contribuir para este movimento historico.

2.3 A Perspectiva emancipadora e o mundo do ndo-trabalho

A educacdo escolar esta vinculada visceralmente com o mundo do
trabalho. Ela propria € um lugar de trabalho. E ela contribui para uma
formacdo especifica dos trabalhadores. A questdo é a que mundo do trabalho
ela esta vinculada e que tipo de articulacdo esta em jogo, assim como que tipo
de perspectiva ou teoria estrutura e d4 sentido as atividades educativas. Duas
perspectivas fundamentais tém estado presentes na discussdo tedrica, assim
como na pratica educativa. Uma enfatiza a relagao entre educacéo c trabalho e
mediatiza a relagdo pelas demandas ¢ exigéncias do mercado de trabalho. A
segunda enfatiza a relacdo entre trabalho educacdo emediatiza a relagdo pelas

demandas e exigéncias da emancipagdo histdrica da classe trabalhadora.

a) Relagdo educacio e trabalho, mediada pelo mercado de
trabalho

A articulacdo entre trabalho e educacdo tem sido tradicionalmente
feita através da relacéo entre as praticas sociais da educacdo, como escola, por
exemplo, e 0 mercado de trabalho. O pressuposto basico desta relacdo esta na
presuncdo de que a intervencdo educativa qualifica para o trabalho, tornando
o trabalhador mais produtivo porque os treina ou adestra para o exercicio de
uma profissdo. Tornando-se mais produtivo, o trabalhador teria mais chances
de conseguir um emprego no mercado de trabalho e receberia melhores
salarios. Em conseqliéncia a intervencao educativa preencheria sua funcéo de
reduzir as disparidades e desigualdades sociais, ¢ contribuiria tanto para a
justica social quanto para o desenvolvimento econdmico.

Na préatica, porém, a escolarizagdo tem sido e continua sendo
divisa, dando suporte a divisdo, dando suporte a divisdo social do trabalho,
principalmente entre o trabalho intelectual e o trabalho manual, através da
bifurcacdo entre a tendéncia "académica™e a tendéncia "profissional”, dentro
do sistema dual de ensino. Esta tradicdo divisiva na
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prética educacional da escola possibilita as criangas das classes médias e altas
a atingir ou consolidar sua posicdo e seu status na estrutura social,
desenvolvendo suas habilidades "intelectuais”. A progressdo na escola esta
grandemente restrita a esta pequena minoria. Ao mesmo tempo, a educagdo
escolar exclui a maioria das criancas da classe trabalhadora da apropriagéo
produtiva destas habilidades, e, em conseqiiéncia elas sdo reduzidas ou
condenadas ao trabalho "manual™e a sua "educacdo"passa a ser profissional.
Dai as Escolas Técnicas Federais, junto com outros esquemas de treinamento
profissional em escolas ou o Sistema Nacional de Treinamento Profissional,
especialmente através do SENAI-Sistema Nacional do Servico da IndUstria e
seus correspondentes do Comércio e do Rural, SENAC e SENAR.

Em resumo, esta abordagem revelou-se um discurso retorico sobre
a funcdo social da escola. As escolas acabaram ndo oferecendo as criancas da
classe trabalhadora o que prometeram. Em conseqliéncia, até mesmo em
escolas estritamente profissionais, ha uma crescente preocupagdo em ampliar
a fundamentacdo tedrica, o trabalho intelectual. Esta preocupagdo tem sido
reforcada pelas crescentes demandas originais das mutantes condicGes de
trabalho, especialmente nas modernas empresas especializadas e, mais e mais,
baseadas cm produgdo com incorporacéo de recursos tecnolégicos.

A critica a teoria reprodutivista, assim como estas novas
demandas oriundas do préprio mercado de trabalho, exigiram novas formas
para a abordagem da relagdo entre trabalho e educacdo. O desenvolvimento
real e pleno dos trabalhadores, na producdo histérica de sua emancipacéo,
com o objetivo de superar a divisdo entre teoria ¢ pratica entre trabalho
intelectual e manual, parece constituir uma alternativa emergente.

b) Relacdo trabalho e educacgéo, mediada pela emancipagéo do
trabalhador

Em vez de preparar as criangas e jovens de acordo com as
demandas de ocupacdes especificas, existentes ou previsiveis, no mercado de
trabalho, nesta perspectiva, a maior preocupacao esta no desenvolvimento dos
trabalhadores como seres socio-individuais. Desenvolver a relacdo dialética
entre teoria ¢ pratica parece ser a principal caracteristica desta pratica
educativa, com a finalidade de desenvolver tanto a dimensdo individual,
quanto a dimensdo social da existéncia e da emancipacdo humanas. Esta
pratica educativa estd profunda, critica ¢ criativamente imbricada com o
mundo do trabalho, desenvolvendo habilidades intelectuais e técnicas.
Preparar para o desempenho competente em ocupagdes especificas constitui
um resultado marginal desta pratica educativa. Quanto mais alguém relaciona
a teoria com a pratica e teoriza a partir da pratica, tanto maior é sua
qualificacdo para o exercicio competente de uma ocupagdo, especialmente
num mercado de trabalho cm mudanca.
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Uma apropriacdo produtiva do conhecimento substitui a mera
incorporagdo de conhecimento existente. O objetivo de tal pratica educativa é
muito mais o desenvolvimento da capacidade de pensar sistematicamente ou
cientificamente do que a "assimilacdo de verdades"ou principios cientificos.
Trata-se da apropriacdo do instrumental tedrico e metodoldgico da producédo
do conhecimento. Isto oportuniza um permanente processo de repensar ou
teorizar historicos. Isto significa permanente reelaboracdo da teoria
dialeticamente relacionada com a permanente producdo de inovacdo na
prética.

Portanto, em vez de estar presa a determinados elementos do
conhecimento ou a um especifico desempenho ocupacional, a préatica da
educacdo implica um profundo compromisso com a educacgdo concreta, que
emerge dentro da prdpria classe trabalhadora. A funcgdo da escola é contribuir
para o0 avanco e a transcendéncia desta educacdo histdrica.

A relagdo concreta entre trabalho c¢ educagdo estd efetivamente
presente nas relacdes sociais de uma determinada formacdo social. A
tendéncia dominante de qualquer intervencdo educativa é refletir e reforcar
esta relagdo. Entretanto, a0 mesmo tempo, nestas mesmas intervencdes
educativas, hd uma tendéncia de re-criar esta relagéo e dar suporte a mudanca
ou transformacéo social existente e suas relagdes. Em ambas as alternativas, a
pratica educativa é uma pratica social de classe, que se desenvolve
conscientemente ou ndo. A consciéncia crescente desta realidade, entre os
educadores, levou-os a explicitar a dimensdo politica da educacéo escolar ¢
de qualquer pratica educativa.

A educacdo escolar, para contribuir para a emancipacdo dos
trabalhadores, desenvolvendo seu pensar sistematico e cientifico, para
contribuir para a transcendéncia de seu estagio atual de educagdo, deve estar
vinculada as organizacGes de classe, aos movimentos sociais e as lutas
populares. Por estas razdes ha, de um lado, um crescente nimero de trabalho
de pesquisa sobre a educacéo produzida pelos préprios trabalhadores e sobre
a sua producdo, socializacdo e manutencdo de conhecimento. De outro lado,
educadores estdo sempre mais comprometidos com os interesses de classe dos
trabalhadores ¢ envolvidos em organizacdes e movimentos populares. Destes
compromissos e envolvimentos surgem novas perspectivas e concretas
diretrizes para a democratizacdo da préatica da educacdo, na sua organizacédo e
relacGes, especialmente no encontro pedagégico professor-aluno, assim como
na administracdo c planejamento e nos seus objetivos, nos seus contetidos
curriculares e na sua didatica.

Um quadro sinético destas duas alternativas na relacdo entre
trabalho e educacéo € apresentado no Anexo 1.
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3. A MEDIACAO ADMINISTRATIVA
3.1 O desafio da ruptura: para além da modernizacdo administrativa

O movimento tedrico e o movimento da pratica concreta da
educacdo demandam uma ruptura nos processos administrativos ¢ de
planejamento. A educacdo, seu planejamento e sua administracdo se
constituem historicamente no interior da contextura socio-econdmica, politica
e cultural na qual se experienciam. Sao produzidos e se produzem no interior
e em funcdo do contexto social no qual se situam. Portanto a administracéo e
0 planejamento adquirem sua substéncia a partir e em fungdo do concreto,
segundo a correlacdo de forcas na qual se inscrevem. A realidade construida
ndo € natural, nem eterna, por isso mesmo ndo é imutavel. Sua manutencéo,
mesmo na sofisticacdo de sua reforma ou melhoria, ¢ esterilizante. De outro
lado, a neurose de sua negacdo pode dar status de aparente realidade ao
sonho, mas se desfaz no nada, quando em confronto com o existente.

Uma das bases da inconsequéncia da administracdo e do
planejamento educacional brasileiro é sua a-historicidade. Sua racionalidade
ndo se alimenta, nem expressa e impulsiona a légica do real. A subserviéncia
a oscilacdo pendular, tanto politica quanto econémica, torna os planejamentos
e 0s processos administrativos irrelevantes e impertinentes.

Seguramente trabalhamos a educacdo, tedrica e praticamente, com
menos ilusdo e menos ingenuidade. A dendncia contundente da alienagdo do
homem no trabalho e a analise da educacgdo escolar como pratica reprodutora
ou como aparelho ideolégico do estado nos provocaram para a construgdo de
novos fundamentos tedricos e para a instauracao de préaticas inovadoras.

Entretanto, podemos construir novas armadilhas ou cair nelas. No
passado nos acostumamos a conviver com o fracasso escolar, deixando de vé-
lo porque estavamos inebriados nas nossas intencfes, nos nossos objetivos,
no nosso esforco e no discurso proclamado. Agora tendemos a deixar de
enfrentar concretamente 0 mesmo fracasso escolar, deixando nos ofuscar pela
luz da tecnocracia, manietados pela racionalidade técnica c distantes da légica
do movimento historico, especialmente da discussdo dos fins ¢ da qualidade.
A intencdo que direciona é a mesma que desvia. Sem referirmos ao histérico-
concreto, nossas intengBes ¢ inferéncias, por mais ldcidas e pertinentes que
possam parecer, sustentam a convivéncia da boa intencdo dos propoésitos ¢ do
brilho do discurso com as trevas da agdo. Elas sustentam a convivéncia das
ufanistas posicBes voluntaristas e das olimpicas posturas tedricas com a
tragédia do sofrimento de quem faz e sofre a educacdo escolar. Estes
exercicios retéricos de reforma no planejamento ¢ na administragdo morrem
no papel porque ndo incidem sobre o real, mesmo porque ndo partiram do
interior e da complexidade de seu movimento histérico.

200



O movimento tedrico e pratico da educacao brasileira demanda
uma ruptura no processo de planejamento, nas formas de organizagdo e nas
solucdes administrativas. A armadilha da modernizagao administrativa pode
nos jogar na sofisticacdo da irrelevancia e na quietude dos que se embriagam
no linguajar olimpico dos deuses distantes do concreto. A tradi¢éo autoritaria
da administracdo brasileira foi recentemente potencializada pela ditadura
militar e continua confirmada na autocracia civil. Na administragdo e
planejamento da educacdo ela é sustentada por arraigadas concepcdes e
préticas heterogestionarias, reforcadas pela tecnocracia e tenoburocracia.

A incoeréncia histérica de manter o caminho construido exige
rupturas antes de sossobrarmos nds mesmos sob suas ruinas. Néo estamos
condenados a persistir em tentativas que geram impasses. A deméncia
teimosa nos sobrecarrega com a dureza e o desgaste do trabalho que avoluma
e agiganta o problema. A sina de piorar até a calamidade, a situacdo exige a
criatividade de buscar outros caminhos. A morte de uma busca impertinente,
por mais envolvente que esta tenha sido, é condicdo da emergéncia do que
realmente interessa. A busca da nova identidade ndo se faz pela exclusdo da
anterior, mas pela sua superacéo radical. Velhas pressuposicdes e segurancas
sdo negadas por novas. No confronto do conhecimento construido e do
emergente, constroi-se o realmente novo.

A ruptura transcende a ampliagdo e a melhoria da situacdo anterior
e transcende, também, a sua negagéao radicalista. O absurdo do poder e do
autoritarismo nao se resolve pelo seu afrouxamento ou melhoria. Nem se
resolve por sua negacdo irresponsavel. A insanidade da manutencdo do
autoritarismo se recapitula na insanidade de sua contestacdo rebelde. A
construcdo revoluciondria é mais exigente do que o esfor¢o neoconformista e
do que a estabanacdo contestatoria. A qualificacdo histdrica do pensar e do
fazer passa pela re-criagdo do mundo, da convivéncia e de si mesmo.

Nesta perspectiva, muito mais do que redefinir organogramas e
reestruturacdo de érgdos importa redefinir as fungdes e articulacdes entre as
instancias administrativas e ampliar o processo de efetiva participacdo e
controle publico na administragdo da educacdo. O planejamento e a
administracdo, como expressdo e impulso da prética social da educacdo na
producdo historica da existéncia humana, constribuem para a construgao de
sujeitos coletivos, historicamente construidos e com solidez historica.

3.2 Formas de organizacdo: a redefinicdo das instancias administrativas
a) Enfrentando a ambiguidade e o clientelismo
A ambiguidade da tradigao autoritéria, assim como as tendéncias

de esvaziamento da autoridade na busca da superacdo do autoritarismo tém
constituido desvios da responsabilidade publica, aberta, competente e



democrética. Esta situacdo é agravada pela inexisténcia ou descontinuidade
das politicas educacionais, pela pulverizagdo dos recursos em projetos
desconexos e episodicos, pela ndo transparéncia do financiamento, orgcamento
e alocacdo de recursos, pelas tramitagBes burocraticas, pelas interferéncias
politico-partidéarias, entre outras.

O enfrentamento destas questdes e dos problemas resultantes do
tratamento superposto da oferta da educagdo implica no estabelecimento e
execucdo de uma nova politica. A oferta coerente e eficaz da educacéo exige
também o enfrentamento do clientelismo e a eliminacdo da burocracia
pesada .(*)

A construcdo histdrica de um sistema educativo relevante para as
novas exigéncias demanda um assumir co-responsavel no avanco da gestdo
democrética da educacdo. Esta democratizacdo exige, intrinsecamente, a
ampliagdo da autonomia das institui¢Bes educativas, com defini¢do clara e
transparente das competéncias das diferentes instancias de administracéo e de
suas articulages.

A eliminacdo do clientelismo, da malversacdo de recursos, da
superposicdo de acdes, de instancias administrativas publicas concorrentes
gerando ambiguidade no trato da coisa publica, parecem sugerir o
estabelecimento de um Unico Sistema ou Rede de escolas publicas estatais.
Isto implica uma administragdo publica democréatica, competente e funcional
para o estabelecimento e cumprimento da politica nacional e o atendimento
das especificidades locais, estaduais e regionais. (Cf. Anexo 2: Educacdo
basica: Situagdo atual e proposta)

A concretizacdo da oferta de uma educagdo pUblica competente
implica em instancias complementares de administragdo, como expresséo e
impulso do esforco educativo que se desenvolve nas instituicbes educativas.
Para tanto se faz necessario o estabelecimento e a concretizacdo das
competéncias especificas complementares de cada instancia de administragdo
publica e de suas articulacdes.

b) As insténcias da administracdo publica: ensaio de
redefinicdo

E a partirda instituicio educativa, onde concretamente se

@
Este item. 3.2., do trabalho esta fundamentado no relatério de pesquisa, com divulgacdo
restrita; WITTMANN, Lauro Carlos et ali. Administracdo da Educac&o no Brasil: Situagdo e
Perspectivas - Subsidios para a Definigdo de Politicas. Brasilia: MEC/SEB-IICA, 1987.
(Mimeo); p. 74-76, e 87-90. O relatdrio detalha ainda as articulages entre as diferentes
instancias da administragdo publica.
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historiciza a prética social da educagdo, que as competéncias e sua articulagdo
devem ser definidas.

Instituicdo Educativa

A administracdo da educacgdo na instituicdo educativa ¢ a instancia
de coordenacdo da elaboragdo, execucdo e avaliagdo do projeto pedagdgico
concreto, coletivamente estabelecido, respondendo as exigéncias locais e
operacionalizando as politicas nacionais e estaduais.

Municipio

A administragdo da educacdo na instdncia de coordenagédo
municipal compete a expansdo, ampliagdo, melhoria e recuperacdo da rede
fisica e a execugdo da politica de assisténcia ao educando, excluindo o
relativo ao material didatico, que é atribuigdo dos estados.

Estado

As competéncias da instancia de coordenacdo estadual na
administracdo da educagdo consistem: a) no estabelecimento e na execugéo de
uma proposta estadual de educacdo, a partir e cm funcdo dos projetos
pedagdgicos das instituicdes educativas e cumprindo a politica nacional; b) no
estabelecimento e execu¢do de uma politica de todo pessoal docente no
estado, expressa no estatuto do magistério estadual, ¢ na contratacdo e
pagamento do pessoal auxiliar necessario para o funcionamento da instituigao
educativa; c) no provimento do material didatico necessario para todas as
instituicBes educativas do estado.

Unido

Como instancia de coordenagdo nacional da educacdo compete ao
Ministério da Educacdo: a) o estabelecimento, acompanhamento e a avaliacdo
da politica nacional da educacdo; b) a elaboracdo e supervisdo da proposta
nacional da educacdo, coerente com a politica nacional c elaborada a partir ¢
em funcdo das propostas estaduais; ¢) o estabelecimento ¢ o controle da
execucdo de um ndcleo nacional de politica de pessoal docente; d) o
cumprimento da funcéo de correcdo das desigualdades técnicas ¢ financeiras,
na falta de condi¢Oes de atendimento nos estados ¢ nos municipios para o
cumprimento de suas competéncias.



33 Solugdes administrativas e gerenciais: ampliacéo da participacéo a) A
exigéncia da participagdo

O planejamento participativo e a partilha da decisdo e do controle
constituem exigéncia técnica ¢ historica para a instauragdo de um processo
publico da administragdo da coisa publica. Importa sair do emaranhado da
geléia da indecisdo ou do sobressalto do bonapartismo fundamentalista e xiita
da pirotecnia inconsequente. O mar do autoritarismo é o lugar onde mais falta
agua. A inconseqiiéncia, ineficiéncia, inefetividade e irrelevancia da
administracdo se fundamentam na recusa da complexidade do real, pela visdo
maniqueista do estabelecido, principalmente encrustado no poder do Estado.

A mediacéo do real e a busca concreta da democratizacdo do saber
e da socializacdo do poder sdo a referéncia objetiva para a construcdo de nova
teoria e pratica do planejamento e da administracdo da educagdo. Fora desta
perspectiva constroem-se conchavos escusos. Constrdi-se, assim, a corrosao
da forca da teoria ¢ pratica da administracdo e do planejamento, emasculando-
o0s de sua viruléncia, substituindo o compromisso educativo e esvaziando sua
contribuicdo histérica.

A mediocridade resultante da politizacdo empobrecida pelo
corporativismo dogmatico-autoritario e pelo igualitarismo irresponsavel-
oportunista esvazia nossa pratica de sua contundéncia. A (demo)cratizagao
pela representatividade barateada, corporativista e fisiolégica implica na
recusa da competéncia e da produtividade na coordenacdo da pratica e da
organizacao institucionais.

A democratizagdo responsavel passa, necessariamente, pela
competéncia, pela selecdo, pela produtividade e, portanto, pela avaliacdo
rigorosa e exige a estratégia da partilha. A universalizacdo da educacdo
publica, gratuita e de qualidade, necessaria para constru¢cdo de um novo
homem, uma nova sociedade e para a transformagdo das relagdes constitutivas
da estrutura social vigente, exige uma ampliagdo da efetiva participac&o.

A presungdo do discurso acima da realidade sofrida do fazer
concreto rompe a prépria densidade do planejamento e da administracdo. O
planejamento e a administracdo relevantes obrigam o agora a dinamicidade
histérica da construcdo e ndo se rende ao adestramento ao que se faz, nem a
agressao condenatdria ao que é. Sua préatica ndo se comprime para dentro da
realidade, nem se ausenta ou se op0e a realidade em nome do discurso ou da
técnica. A sujeicdo e o aperfeicoamento, de um lado, e a agressdo e a
auséncia, de outro lado, constituem dois desvios, tdo cémodos quanto
infecundos. A recriacdo ou a construcdo histdricas exigem uma presenga
critica ou uma critica presente. N&o basta, numa direcdo, ser a favor da
realidade, limitando-se a explica-la e compreendé-la. Nem basta, noutra
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diregdo, ser contra a realidade, limitando-se a critica-la ¢ sonha-la. E preciso
recria-la, transforma-la.

b) A autogestdo: alternativa da administracdo da educacao

Néo existem receitas ou formulas acabadas. As solugGes precisam
ser produzidas historicamente pelas pessoas envolvidas na pratica social da
educacdo. A instauracdo de uma educagdo universal, democrética e de
qualidade parece sugerir a implosdo do autoritarismo e da divisdo entre os que
planejam e controlam e os que executam c fazem a educacdo nossa de cada
dia. O autoritarismo reproduz c reforga as relagdes de dominagdo que regem a
formacédo social brasileira. Entretanto, numa época de redefinicdo das relagdes
sociais, a pratica social da educacdo é um lugar significativo para a
experimentacdo do novo. As relacBes de subserviéncia e dominagdo, téo
marcadamente presentes na teoria e na pratica do planejamento e da
administracdo, precisam ser desoeultadas c trabalhadas para serem superadas.
A administracdo da educacdo é, antes de tudo, um servico ao projeto
pedagdgico. Este projeto ndo se dirige, mas ele deve ser coordenado. A
administracdo relevante e dinamizadora constitui a expressdo ¢ o impulso da
pratica social da educacdo. Consequentemente, a administracdo da educagdo
demanda a construgdo de uma pratica educativa autogerida e efetivamente
participativa.

As contradicGes inerentes ao processo de mudanga sustentam
bases antagbnicas c opostas para 0 ajuizamento da pertinéncia da
administracdo. Ou as bases estdo na perspectiva do controle e do entrave, em
fidelidade aos interesses dominantes; ou as bases estdo na perspectiva da
emancipacdo e impulso, cm fidelidade aos interesses e necessidades das
classes dominadas. Esta Gltima perspectiva implica numa pratica educativa
comprometida com a instauragcdo de um contexto sdcio-politico-econdmico
que envolve a mudancga estrutural da sociedade. O rompimento das relagdes
de dominacdo se contréi historicamente pela experimentacdo organizada da
participacdo, buscando a concretizacdo da autogestéo.

As atividades educativas, na pratica concreta de sua execucao,
podem ser heterogeridas, co-geridas ou autogeridas. Na heterogestdo uns
executam e fazem o que outros decidem e controlam. A gestdo realizada por
outro sugere relagdes burocraticas de dominagéo, direcdo, comando, controle.
A administracdo, nesta perspectiva heterogestionaria, se concentra em
controles adjetivos e se perde no emaranhado burocratico. Escapa-lhe o
essencial, a educacéo.

A co-gestdo mantém a separacdo entre 0s que decidem e
controlam e 0s que executam e fazem, embora permita certas negociacfes
entre os dois grupos. Como se mantém o vicio central da heterogestéo, a co-
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gestdo ndo faz mais do que dissimular a administracdo fora, sobre ¢ a respeito
da educacéo.

Na autogestdo, a decisdo ¢ o controle sdo assumidos
responsavelmente por todos os envolvidos no processo do que-fazer da
educacdo. Nao ha dominacéo sobre outros, controle de outros. Neste caso, a
socializacdo do poder institui a administragdo como coordenagdo, como
expressdo e impulso do projeto educativo. Esta coordenacdo se ople ao
autoritarismo e ao clientelismo. Implica efetiva participacéo.

¢) Participacdo: equivocos e perspectivas

A educagdo é uma pratica social privilegiada para historicizar a
participacdo. Entretanto, a participacdo pode ser um sofisticado mecanismo de
manipulacdo. Pode ser um instrumento de transicdo, instaurando a autogestao.
E pode, ainda, ser a experimentagao histérica da autogestéo.

A "participagdo" pode reproduzir sofisticadamente o autoritarismo,
como mecanismo dissimulador da dominacao, reforcando a estrutura de poder
vigente. Esta apropriagdo da "participagdo” em beneficio dos interesses
dominantes é uma tendéncia esperada numa sociedade de dominacdo. Na
pratica, ela tende a tomar corpo em horas de socializagao de crises.

Para tornar possivel a participacdo como pratica de autogestdo,
importa instaurar a participagdo como instrumento de transi¢do para uma nova
forma de relagBes sociais. A busca da pratica autogestionaria exige o
rompimento dos mecanismos de dominacdo pela instauracdo da transigdo.
Instituir a participacdo implica em superar a "participacdo™ que manipula, pela
experimentacdo da emancipacdo. Ativar uma nova forma de rela¢fes sociais
implica em construir uma nova estrutura de poder e em socializar a deciséo.
(Cf. Anexo 3 - Participagdo: equivocos e perspectivas)

Na medida em que os agentes educativos, em especial 0s
envolvidos com a administracdo ¢ o planejamento da educacgdo contribuirem
para a experimentacdo histérica da participacdo como instrumento de
transicdo, na construcdo de uma nova sociedade, eles ndo se comprimem para
dentro da funcdo de entrave no processo de mudanga, produzindo a
conformacéo social e reforcando a tecnocracia, dissimulando as contradicdes e
conflitos.

O planejamento substantivo, as formas de organizacdo e as
solugbes administrativas na construgdo do novo exigem uma pratica
participativa que envolva progressivamente todos os agentes educativos. A
coordenacdo e lideranca deste processo se afirmam como impulso na
construcdo social, como ativadores da participacdo, como dinamizadores do
processo participativo na pratica social da democratizacdo do saber e da
socializacdo do poder.
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CONCLUSAO

O planejamento substantivo, as formas de organizacdo
administrativa e as solugdes administrativas e gerenciais sdo determinadas
pelo movimento tedrico que os embasa e pelo movimento concreto da
educacdo, que é o objeto historico sobre o qual buscam interferir.

O presente documento partiu da necessidade do repensar
permanente da teoria que sustenta o planejamento ¢ a administracdo da
educacdo. Enfocou as limitagBes da perspectiva tedrico-metodoldgica que
norteia 0 embasamento tedrico da administragdo da educagao.

Na analise da prética social da educagdo chamou atencdo para o
movimento histérico da mudanca nas forgas produtivas que descarta
progressivamente o trabalhador, gerando o fato do ndo-trabalho ou tempo
livre. Situou as recentes tendéncias da educacdo brasileira, preocupadas com
a educacdo do trabalhador, apontando para a perspectiva emancipatdria como
projeto histdrico.

Com base nestes movimentos 0 documento conclui para alem da
mera modernizacdo administrativa, sugerindo uma ruptura radical. Para tanto,
apresenta uma proposta de redefinicdo das competéncias das instancias da
administracdo publica brasileira e indica a necessidade da ampliacdo de um
efetivo processo de participacdo na administracéo da educacéo publica.

A relevancia da mediacdo administrativa se define pelo impacto
de sua contribuicdo na producdo histdrica da pratica social da educacao, que
impulsione o processo da construgdo de um novo saber, da producédo de um
novo homem e de uma nova sociedade.
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ANEXO 1
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APRESENTACAO

Este € o Documento 4 do Workshop sobre Gestdo do Setor
Educacional integrando o conjunto de analise e proposi¢&o.

A fim de dar coeréncia c consisténcia ao trabalho, o estudo
comecga por uma interpretacdo e discussdo da crise educacional brasileira e
uma definicdo do que aqui vai ser entendido como Administragdo ¢ como
Gestdo da Educacao.

Apo6s essa introducdo, o documento passa a especificagdo dos
pressupostos que devem embasar uma estratégia de modernizacdo técnico-
gerencial do Sistema de Educacéo, e a indicacdo dos campos relevantes e,
sobretudo, dos elementos dindmicos de estratégia. Feito isso, examina
sucessivamente a organizacgdo, a gestdo, a informatica e os recursos humanos,
especialmente, a capacitagdo, como elemento estratégico.

Finalizando, €é proposta uma organizacdo para a agdo e
recomendados alguns passos para coloca-la cm pratica.

Em outras palavras, o documento estd organizado em quatro
partes: na primeira, apresentamos as bases conceituais do trabalho e as
caracteristicas do modelo administrativo a ser baseado; na segunda,
especificamos a forma e elementos para efetivar a basca; na terceira,
examinamos quatro instrumentos de acdo estratégica; e na quarta, esbocamos
uma organizacdo ¢ passos para dar concretamente inicio a transformagdo
tecnico-gerencial, sugerida da Administragdo da Educacéo.

Consiste o documento, obviamente, de um conjunto organico de
analise ¢ proposi¢des cm que predomina a preocupacdo de produzir mais e
melhores resultados e, muito particularmente, resultados mais adequados e
com um sentido novo, cm termos de Educacdo, para a sociedade dos nossos
tempos e um mundo que parece em germinagao.

O atrevimento de uma colocacéao do trabalho nessa perspectiva nao
deriva de qualquer sonho utdpico. Nasce, ao contréario, do realismo do
reconhecimento de que ndo se deve continuar proporcionando mais nem
melhor do mesmo. E hora de fazer diferente para poder ser diferente, sendo
diferente, chegar a ser auténtico, autbnomo c eficaz.

As andlises e as propostas estdo, assim, perfeitamente enraizadas
na realidade, lendo sempre presente que o l6gico ¢ o técnico, gerencialmente,
ndo sdo necessariamente o possivel, politicamente.
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INTRODUCAO

A Educacdo estd em crise. Na verdade, tudo indica que ela se
encontra no inicio de uma processo de sincronizagcdo com as transformacées
revolucionarias atualmente vividas, praticamente, por todo o mundo.Mais ou
menos concatenadamente, estdo acontecendo uma revolugdo econdmica,
cientifico-tecnoldgica, energética, dos transportes, das comunicacdes e na
relacdo com o0 ambiente; ¢ uma outra, invisivel, de natureza politica ¢ social.

O Sistema Educacional esta sofrendo trés graves crises. A primeira
e mais conhecida é a crise de resultados, que se verifica na incapacidade de
universalizar a educacgdo e na insuficiéncia e baixa qualidade geral do ensino
oferecido. A segunda crise é de ordem institucional, revelando-se na
inadequacdo, fragmentacdo ¢ desarticulacdo das diferentes organizacdes c
instancias educativas. A terceira e mais séria € a crise de projeto, perceptivel
na incapacidade do Sistema de produzir alternativas, verdadeiramente criativas
c ajustadas a um periodo da Historia carregado de potencialidades. e, assim, de
definir direcBes e caminhos para a agéo coletiva.

O quadro dramatico traduzido por esssa triplice crise ndo permite
gue se continue a discutir eternamente os problemas do Sistema e de suas
instituicGes ou organizac@es, as causas desta ou daquela dificuldade, os vicios
do comportamento corporativo, a impoténcia e, as vezes, inércia das
chamadas autoridades, e outros temas. O que cabe, no momento, é reconhecer
a necessidade de reverter os acontecimentos ¢ dar-lhes um sentido novo.

No meio educacional, pela indiscutivel relevancia da palavra sobre
a acdo, isso pode ser equivocadamente entendido como algo no estilo "pense
duas vezes antes de agir." Entre os politicos e no ambiente burocratico, a
tradugcdo poderd ser diametralmente oposta e a compreensdo da situacdo
eqlivaler simplesmente a "aja duas vezes antes de pensar". Ambas as posicdes
levardo a uma piora, pois o de que se precisa é de uma combinag¢do em que 0
agir e o pensar sejam trabalhados de forma integrada, para que se pense e se
aja, ou seja, para que o0 pensamento Se comprometa com a acdo
transformadora e para que se saiba porque se esta agindo.

Um dos aspectos menos notados da crise da Educacdo é que ela é,
também, uma crise de Administracéo.

Embora tradicionalmente se defina administrar como prever ou
planejar, organizar, comandar ou dirigir, coordenar, e controlar, esta defini¢do
esta ultrapassada, ndo podendo nem mesmo ser reservada exclusivamente para
as atividades dos administradores. Outras definigdes tém recorrido as fungdes
diretivas, como o conhecimento (“planning - organizing - staffing -directing -
coordinating - reporting - budgeting") e aos papéis dos dirigentes, ou ao
manejo de recursos, englobado cm férmuladas como 3M ("men -money -
materiais") ou suas variacoes.
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Preferimos definir administrar como obter configuracGes
desejaveis de resultados em ou através de organizacGes. Organizaces, a
propdsito, ndo sdo meros intrumentos, mas, realmente, espagos sociais em que
pessoas se unem para o alcance de objetivos comuns.

Com essa definigdo, estamos reconcebendo, também, o ciclo
administrativo, que passa a ter inicio com levantamentos c criticas das
configuracBes existentes, continua com a formulacdo de configuracfes
alternativas, prossegue com a decisdo entre as alternativas e tem continuidade
na formulacdo de politicas especificas, deslocando-se dai para 0s necessarios
desdobramentos decisorios e executivos, visando a mobilizar apoio e recursos,
programar, fazer, executar e controlar, até chegar a avaliacdo, momento em
que se pergunta se a configuracdo alcancada corresponde ou ndo a desejada, e
se decide institucionalizar os resultados ou, entdo, recomencar o ciclo.

Tal definicdo obriga a pensar estrategicamente e a admitir a ténue
fronteira entre 0 mundo da Politica e 0 da Administracdo. E permite evitar a
confusdo costumeira entre Administracdo e Gestdo, subordinando a segunda a
primeira e estabelecendo como seu campo proprio exatamente as fungdes de
planejar, organizar, comandar, coordenar e controlar, além do manejo de
recursos, definicdo e obediéncia a procedimentos.

DefinicBes a parte, o fundamental em face da tripla crise que
estamos enfrentando €, obviamente, que ndo podemos continuar e administrar
a Educacdo como se tudo devesse continuar como agora, mantendo e até
estendendo para o futuro o status quo. Chamemos a essa perspectiva de
Administracdo da Continuacdo, e o esforco administrativo de obter
transformagdes, de Administragdo da Mudanca. Com efeito ndo podemos
aceitar a persisténcia do atual modelo administrativo conceitualmente ja
esgotado, cujos efeitos favorecem, talvez, o crescimento, mas ndo a mudanca.
Como esté concebida e sendo praticada, a Administracdo da Educacédo é, sem
sombra de ddvida, um elemento limitador do desenvolvimento do Sistema
Educacional.

O favorecimento da Continuacdo é devido, em termos sintéticos, a
pobreza dos conceitos institucionais mais difundidos, a principios e modelos
estruturais ¢ processuais uniformizantes e detalhistas, aos excessos de
colegiadismo e corporativismo, a resisténcia a qualquer mudanga mais séria e
ao reduzido contato com as realidades externas ao mundo da Educacéo.

A necessaria Administracdo da Mudanca decorre ndo somente das
trés crises, porém da caréncia de um claro projeto nacional para a Educacéo e,
concorrentemente, para a Cultura, a Ciéncia, a Tecnologia, ¢ o
Desenvolvimento Social e Econdmico, bem como de projetos institucionais ou
organizacionais.

O projeto nacional e os projetos institucionais ou organizacionais
deverdo partir de defini¢des e prioridades resultantes do contraste entre o que
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temos e 0 que queremos, e, posteriormente, do que podemos. Assim as
decisBes e medidas voltadas para a concep¢do ¢ construcdo dos projetos
devem partir da avaliacdo do que temos paralelamente a formulaces
alternativas, que iluminem a transicdo do que é para o que pode ser,
permitam a conjugacdo entre o que deve ou vai hecessariamente permanecer e
0 deve ser mudado ou introduzido. A Administragdo da Mudanga, portanto,
ndo se alicerca ingenuamente numa postura de neofilia. Ela pressupde que
devemos mudar, pois esta ¢ uma exigéncia da crise, mas a mudanca a
administrar depende em parte de um dado imutével (o que ndo muda, apesar
da mudanca) e em parte de uma escolha (o que muda, apesar do que
permanece).

A Administracdo da Continuagdo, portanto, pressupée que o
projeto existente deve prosseguir, admitindo apenas mudangas por
desdobramento, enquanto a Administracdo da Mudanca se realiza através da
concep¢do ¢ desenvolvimento de um novo projeto, presumindo
descontinuidade e até rutura, embora reconhecendo a impossibilidade social
de mudangas realmente radicais, ou seja, por completa negacéo do passado e
criacdo do totalmente novo.

Em nosso caso, uma das marcas da necessaria Administracdo da
Mudanca é que ela se impregne da prdpria esséncia do fenémeno
administrativo. Em outras palavras, cremos que a Administracdo da Educacéo
tem que ser, obrigatoriamente, uma Administracdo “educacional” da
Educacdo. Com isto, queremos dizer que, para Administrar
"educacionalmente” a Educacdo, é indispensavel sensibilidade, abertura c
flexibilidade para as diferencas, espirito ¢ propdsitos de desenvolvimento,
articulacdo de objetivos e acoes, gradualidade e avaliagdo. De fato, até hoje,
administramos desecucativamente a Educacdo por presumir um contexto e
adotar uma postura de favorecimento da uniformidade. Reconhecido o
engano, devemos esforcar-nos para administrar educacionalmente a Educagédo
e, desse modo, pressupor e atuar na perspectiva da unidade com diversidade.
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1. CAMPOS E ELEMENTOS ESTRATEGICOS

Um quadro, como este que acaba de ser tracado, revela a
gravidade, a amplitude ¢ a profundidade dos problemas a serem considerados
e enfrentados pelos administradores em conjunto. Naturalmente, téo
nuMerosos sao estes e dispersos por todo o Pais, que a visdo de solugdes ndo
vai convergir com facilidade para as mesmas linhas de agdo. Um trabalho
continuo e persistente sera indispensavel, a fim de identificar os modos mais
adequados técnico-politicamente de definir e concretizar configuractes
desejaveis de estimular os pontos de producéo das iniciativas mais efetivas e
de superar conflitos desnecessarios ou decorrentes de medidas ou
procedimentos contraditorios entre si.

Em face das trés crises de pressfes politicas, econdmicas e
populares, porém e diante da escassez de tempo e de recursos para alcancar as
transformacgdes de que o Sistemas carece, € necessario desde logo uma
definicdo de objetivos estratégicos. Dando por consensual que 0 que se
pretende, em Ultima instancia, € a obtencdo de resultados quantitativa e
qualitativamente superiores e mais adequados que 0s atuais, parece-nos
pertinente e justo que NOs concentremos nos seguintes objetivos:

Objetivos Projetivos:

. privilegiar o trabalho educativo e académico em geral sobre
qualguer outra atividade, a fim de dar origem a uma nova imagem do
Sistema, instituicdes e organizacdes, e garantir, tdo logo seja possivel, o
respeito social, as condices préprias de trabalho e a remuneragdo condigna
de todo o professorado e dos servidores técnico-administrativos;

. estabelecer os pontos essenciais e definir a configuragdo
desejavel de resultados em termos de formacdo das novas geracGes,
atualizacdo regular da forca de trabalho, desenvolvimento da critica social e
da cidadania e expanséo da pesquisa;

. interrelacionar a configuracdo com os outros interesses culturais,
cientificos, tecnoldgicos, de desenvolvimento social, econdmico e politico da
sociedade.

Objetivos Institucionais:

. reformular e articular entre si as instituicdes e organizactes
existentes;

. conceber ¢ constituir novas instituicdes e organizacoes;

. rever 0s mecanismos legais e regulamentares, criando condigBes
que estimulem tanto a competicdo como a cooperagdo inter e intra-
institucional ou intra-organizacional,

. combater o burocratismo.
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Objetivos Processuais:

. incentivar a ac¢do transformadora, desestimulando o comodismo e
a inacéo;

. generalizar a avaliacdo regular de programas, cursos e unidades,
bem como de seus frutos;

. premiar o uso responsavel dos recursos disponiveis.

Com estas observacdes, é tempo de expressar alguns principios de
acao (acdo, evidentemente, conjugada com reflexdo):

- unidade, ndo uniformidade: a magnitude do desafio, a variedade
das questBes e problemas a serem enfrentados, a pluralidade de orientacGes
existentes e possiveis, entre outros fatores, explicam a preferéncia pelo
substantivo sobre o formal.Num pais habituado a simetria e & repeticdo , aliés,
este principio pode ser considerado revolucionario;

- diversidade convergente: a valorizagdo da unidade traz o risco
de retomada ou adocdo de versbes mais ou menos elaboradas de
centralizacdo, com o efeito de levar ao esmorecimento iniciativas
descentralizadas. Na verdade, o que o principio justifica é a combinacdo da
unidade com a autonomia pressuposta na idéia de diversidade. O que se espera
é que, exatamente porque ndo se deseja que a unidade se identifique com a
igualdade formal, ela venha a ser resultante de movimentos convergentes de
progressiva consensualizacéo;

- seletividade, ndo exaustividade: isto é, esforgo continuo no
sentido da producdo de transformagdes, sem qualquer condescendéncia com
0s processos de manutencdo do status quo tipicos da atuagdo compreensiva
ou das ilusGes idealistas de uma presenca em todas as frentes;

- gradualidade e numero limitado de medidas de impacto: o
Sistema e as institui¢ces ou organizages educacionais se caracterizavam pela
complexidade. Por isso, é indtil depender de qualquer intervencdo de impacto.
Com frequéncia, ainda que aparentemente interessante, a absorcdo das
medidas assim impostas é habilmente postergada até que se torne possivel
esquecé-las ou, abertamente, rejeita-las. Em termos praticos, o que o principio
indica € que a adesdio deve ser conseguida e 0s ensaios devem ser
estimulados, reduzindo-se, porque em parte, apesar de tudo, sdo necessarios
0s movimentos de impacto.

N&o obstante a seriedade da situacéo e a dificuldade de articulagdo
organica das acdes na préatica, é possivel apontar os campos estratégicos de
maior importancia para cada uma das crises. A crise de resultados, para
comegar, reflete uma combinacdo de problemas de objetivos, materiais e de
recursos humanos. A crise institucional é, principalmente, conseqiiéncia de
uma conjugacao de questdes de pessoal, de estrutura e de procedimentos, bem
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como de identidade. E a crise de projeto se deve, sobretudo, a uma
superposicdo de problemas sociais, econémicos e culturais, internos e
externos, deste final de século, e as dificuldades politicas particularmente
espinhosas.

Estrategicamente, de tantos problemas, apenas uma parte, e isso,
dentro dos limites, é passivel de intervencdo mais planejada e controlada.
Recordemos que, na coluna das solugBes como na das crises, ha igualmente
ordens de complexidade. As solugdes de ordem 1 se limitam a intervencdes
quantitativas: para a falta, aumento; para o excesso, diminuicdo, e assim por
diante. As solugdes de ordem 2 se colocam na perspectiva da qualidade e da
adequacdo, partindo de que fazer mais do mesmo, por exemplo, pode ser
sinbnimo de mais do que ndo se eva fazer. E as solu¢Bes de ordem 3 se
referem ao sentido da acdo, respondendo ndo a perguntas do tipo gquanto
préprias da ordem 1, ou do tipo qué , caracteristicas da ordem 2, mas dos
tipos por qué e para qué.

Assim sendo, a crise de resultados é essencialmente uma crise de
ordem 1 e de ordem 2, do angulo das solucGes. A crise institucional tem algo
da ordem J, mas é predominantemente de ordem 2 e 3, no que concerne as
solugdes. E a crise de projeto é quase que exclusivamente uma crise de ordem
3, em termos de solugdes.

Dando por assente que as crises de ordem 1, no que diz respeito a
solugdes, ja estdo suficientemente exploradas pelos estudiosos, ainda que nao
tenhamos esgotado a descricdo nem a compreensdo de alguns fenémenos,
focalizemos a atengdo em algumas alternativas estratégicas que, por meio de
intervencdes de ordem 2 e de ordem 3, possam afetar definitivamente os
resultados que estdo na base da crise mais visivel.

Nossa primeira preocupacdo estratégica, nesse sentido, sdo 0s
problemas de organizacdo. Com efeito, as atuais estruturas ndo apenas
dificultam, mas praticamente impedem a decisdo, diluindo o poder,
alongando o processo decisorio, fragmentando a aglo c obstaculizando a
cobranca de responsabilidades. Por outro lado, acentuam a uniformizacdo e
com isso desestimulam a criacdo e enrigessem o trabalho de execucdo.

A opcdo pela padronizacdo chegou aos seus limites. Na verdade,
ela os ultrapassou, tornando-se prejudicial na situagdo de hoje, quando se
solicita flexibilidade e condicdes viabilizadoras de novos modos e meios de
Educacdo. A organizacdo, assim, é fundamental para que se obtenham as
inadidveis transformacdes e, por isso, vai ser discutida na proxima secdo e,
consequentemente, tratada como elemento estratégico.

Em estreita vinculacdo com os problemas de organizagdo tém de
ser colocados os de gestdo. Por isso, logo em seguida, examinaremos as
dificuldades do planejamento até o controle, os problemas relacionados com
recursos e a questdo dos procedimentos. E se 0 que pretendemos é a
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modernizagao técnico-gerencial ndo se pode ignorar que ela se corporifica, no
dia-a-dia sob a forma de gestéo.

Isto impde, assim, ndo apenas que se reconhega a importancia
estratégica da gestdo, mas que ela seja tratada como elemento fundamental e
dindmico da Administracdo da Educacdo. N&o sdo, de fato, exclusivamente,
as macrodecisdes consideradas na secdo sobre a organizagdo que
transformardo em acgdes concretas e regulares as medidas contrarias a
continuacdo, mas as médias, pequenas e inimeras decisdes ¢ providéncias de
gestdo.

Os procedimentos sdo um tema que requeriria um tratamento
especial, cm vista da sua interpretacdo cotidiana nas instituicdes e
organizagBes, fazendo-as ou ndo administraveis, tornando-as ou ndo
direcionadas para os resultados e garantindo ou ndo qualidade na atuagdo do
Sistema e das instituicbes e organizacfes educacionais. A dificuldade de
interpretacdo e aplicacdo provenientes da super-regulamentacdo e
rebuscamento normativo, a inflexibilidade e inadequacdo decorrentes das
determinacdes intencionalmente exaustivas e a reducéo conseqiiente de varios
dirigentes e 6rgdos a meros pontos de controle ritualistico e burocratico sdo
fatos amplamente conhecidos. Os problemas no campo dos procedimentos,
contudo, por mais relevantes que sejam, ndo serdo examinados nas proximas
paginas sendo em termos genéricos.

Lado a lado com os problemas estruturais ¢ particularmente com
os de gestdo, incluem-se os problemas de informacdo. Partindo de que dados
sdo amontoados desconexos e que informacgdes presumem sentido ou
significacdo para o usuario, 0 que entra cm cena, aqui, é a necessidade de
identificacdo, coleta, organizacao, acesso e analise dos dados da realidade que
produzam sentido. Na forma de maior acabamento, isto se constitui como um
sistema, fazendo recordar a nocdo de articulagdo, bésica para a existéncia de
instituicdes e organizacdes.

Tratar a informacdo como elemento estratégico ndo € nenhuma
novidade. Dai para o entendimento estratégico da informatica na perspectiva
administrativa de chegar a definicdo de implementacdo de configuracGes
desejaveis de resultados, vai um longo passo. Eventualmente, informatizar
pode ser meramente sinbnimo de aparentar modernidade e ndo de criar
condicBes para o surgimento e consolidacdo de transformacdes. Seja como
for, a informética estd, agora, entronizada, abrindo um largo caminho de
potencialidades. Visando a apresenta-la em termos de suas possibilidades
estratégicas, voltaremos, pois, a abordar em breve a questdo da informatica.

A informagdo em si d& base para pouco. E ndo deve continuar
pendente da exarcebacdo do processo decisdrio, entendido como onipresente
e onipotente. O problema, entretanto, € mais complexo e, mais que
informacdo, exige comunicacdo, pois somente a comunicagdo permite 0s
acordos e a coordenacao que sustentam qualquer acao coletiva, superando a
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pura propaganda, as vezes incluida no mesmo grupo. E sua importancia, no
caso, requereria também a abertura de uma secdo especial, para que fosse
discutida como elemento estratégico, o que, infelizmente, ndo poderemos
fazer.

Destaca-se em quarto lugar o inadequado perfil de recursos
humanos com que conta atualmente a Administracdo da Educacdo. Gerado
por pressdes politicas e situacbes de fato e, rarissimas vezes, sempre
localizadas, por uma proposta pré-definida e bem conduzida, o perfil
apresenta impropriedades de todas as espécies, com pessoal em excesso ou
falta, qualificacGes e experiéncias mal-articuladas e carreiras desvirtuadas,
sem falar nas formas clientelisticas endégenas ou politicas de recrutamento e
selecdo e os obstaculos absurdos a medidas simples, como, por exemplo,
transferéncias entre instituicdes e organizacfes da mesma esfera e natureza,
que poderiam produzir certas correcdes e criar pontos de lideranca para as
transformagdes.

A superacdo dos problemas de perfil exige tempo e constancia,
sobretudo quando o volume dos recursos humanos a que se refere é a da casa
dos milhdes. Na otica da Administracdo "educacional” da Educacdo,
poderemos recorrer especialmente as intervencdes de capacitacdo e obter, em
periodos possivelmente breves e de maneira cumulativa, uma decidida
modificacdo nesse perfil. Voltaremos a examinar 0s recursos humanos, €
particularmente a capacitacdo, daqui a trés secdes.

Da mesma maneira como antecipamos que nao tratariamos dos
problemas de procedimentos, para, ainda que de forma condensada,
concentrar a atengdo nas questdes de organizacdo, gestdo, informacdo e
recursos humanos, também ndo serdo abordadas outras questdes de certo
peso. Por exemplo, ndo focalizaremos a importancia do planejamento e do
orcamento como instrumentos de concepcao e retificacdo do projeto, nem a
indispensabilidade da consecucgéo e aplicacdo inteligente de recursos, nem o
impacto que pode ser derivado de um tratamento adequado da imagem e do
marketing da educacdo , e nem, finalmente, do grave problema da
remuneracdo e seu efeito na atracdo de individuos capazes e talentosos para a
area da Educacdo. Entre outras questdes, estas estdo sendo objeto de outras
andlises durante este Encontro e, por essa razdo, ndo vao ser realmente
evitadas, mas passadas ao largo nas paginas a seguir.

2. ORGANIZACAO COMO ELEMENTO ESTRATEGICO

O Setor Educacional se caracteriza organizacionalmente, de uma
forma geral, pelo excesso de uniformidade, resisténcia a diversidade e pouca
flexibilidade. De modo especifico, por um lado, apresenta graves defeitos na
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distribui¢do de poder, na especificacdo de responsabilidades ¢ autoridade e na
estruturacdo do processo decisério, bem como deficiéncias nos fluxos de
informagdo e comunicacdo; por outro, se alicerca em hierarquias
extensissimas, exagera nas subdivisfes intra-instituicionais ou intra-
organizacionais, ¢ possui um ndmero excessivo e mal distribuido de funcdes.

Este quadro organizacional é filho dileto do apego as regras
burocraticas juridico-formais e foi inspirado em uma curiosa, se ndo estranha,
conjugacéo de velhos modelos da Administragdo Publica Direta com modelos
europeus de organizacdo do ensino basico, e americanos de ensino superior. E
se revela igualmente na super-regulamentacdo de procedimentos e na
freqliente predominancia do adjetivo sobre o substantivo ¢ dos meios sobre os
fins.

Para cimulo das problemas, tanto os érgdos como o MEC e as
Secretarias de Educacdo, como as instituicdes e organizacdes educacionais,
tém suas funcBes mal conhecidas c, por isso, mal entendidas. Conta-se
somente com trabalhos esparsos ¢ experiéncias pessoais esporadicamente
acumuladas, excetuando-se apenas os esforcos recentes da Universidade de
Sé&o Paulo relativamente ao ensino superior.

Uma situacdo como essa obstaculiza qualquer trabalho mais
profundo e que exija rapidez no sentido da modernizagdo técnico-gerencial.
Toda a organizacdo, neste caso, conspira contra a mudanca, admitindo-a
exclusiva e episodicamente em pontos localizados, e levando a que se recorra
inevitavelmente ao paralelismo institucional ou organizacional para obter
impacto e resultados cm tempo razoéavel.

Uma analise estratégica, aqui, solicita que se tomem em conta trés
linhas de consideracfes e acdo. Numa primeira linha, devem ser estabelecidas
as bases conceituais de que poderdo derivar o papel da Unido e, mais
especificamente, do Ministério, bem como nova solucdo para o dilema
centralizacdo/descentralizagdo, habitualmente formulado como o problema da
divisdo de competéncias e traduzido na prética por oscilantes posi¢des no
continuo federalizagdo-estadualizagdo-municipalizacéo.

Esta linha deve contemplar concretamente a distribuicdo de
funcdes e responsabilidade, procurando escapar de oposicdes generalizantes e
simplificadoras entre a centralizacdo da alocacéo de recursos e de controles e
a descentralizacdo da execucdo, esclarecendo, pois, a dindmica desejavel das
relagbes entre as esferas politico-administrativas num contexto que se
presume ser ou vir a ser federativo. Ao MEC, por exemplo, parece competir a
acdo estratégica de conduzir o processo geral de mudanca, o que implica uma
atuacdo constante e habil junto aos congressistas e o Legislativo, a fim de que
se definam politicas de educacéo e de recursos para reduzir as diferencas entre
as classes e as regifes. Isso deve ser negociado de forma articulada com os
planos de desenvolvimento so6cio-econdmico e, particularmente, em
conjungdes com os setores cultural, cientifico e tecnoldgico, visando ao
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progressivo estabelecimento do projeto educacional, o que implica,
naturalmente, que caibam ao Ministério as principais responsabilidades de
planejamento ¢ orgamentacdo, alocacdo de recursos, acompanhamento da
implementacdo dos grandes programas.

J& dissemos acima que as instituices e organizagdes educacionais
sdo mal conhecidas e, por isso, mal compreendidas, mal entendidas e, por
vezes, mal tratadas. Encontra-se implicito nesta afirmagdo o pensamento de
gue é urgente conhecé-las, o que requer, de um lado, que se reponha ou renove
a discussao sobre sua natureza; e de outro, que se defina, a autonomia relativa
de cada uma, que esta lhes seja concedida, mesmo que gradativamente, e
cobrados delas os resultados. A compreensdo e o entendimento dependem néo
apenas de articulagbes entre a Unido, os Estados e Municipios, ou com as
diferentes associagdes institucionais ou quase institucionais, como o CRUB, a
ANDIFES, os varios foruns de Secretdrios, e mesmo diretamente com as
instituicBes ou organizagdes. E conveniente e necessario ouvir, igualmente, as
associacdes das categorias, como a ANDES e a FASUBRA.

As negociacbes que tal tarefa envolve sdo basilares para a
modernizacdo técnico-gerencial e a transformacdo da Educacdo. Sem elas,
prosseguird, talvez com mais forga, a Administracdo da Continuagdo e sera
adiada a Administracdo da Mudanca. Vive-se, hoje, organizacionalmente, uma
fase de desarticulacdo e descontinuidade, de que sé se podera sair pela via das
conversagdes. Caso contrario, teremos mais confusdo ou a tendéncia sera
recorrer a solucBes dogmaéticas ou uniformes ou a modismos, sem nunca
chegar a definicdo do papel de cada orbita politico-administrativa, nem a um
ambiente capaz de permitir selecdo e compromissos institucionais ou
organizacionais com determinada miss&o.

Uma segunda linha de consideracdo ¢ agdo é mais tangivel,
localizando-se no plano legal e regulamentar. As consideracfes e a acdo
conceituai anterior ttm como pano de fundo uma nova concepg¢éo do Sistema
Educacional, que requer o desmonte da absurda uniformidade predominante e
sua restricdo exclusivamente ao indispensavel.

Como sabemos, o Setor Educacional estd formalmente definido
como um conjunto de circulos concéntricos, refletindo a ficcdo do pais
uniforme, que pode ser governado em todos 0s casos e circunstancias pelas
mesmas normas. Lentamente, comeca o reconhecimento e a aceitacdo de que o
Brasil ¢ multifacetado e, apesar disso, uno, isto é, que ha unidade com
diversidade.

Do ponto de vista da Administracdo da Educagdo, esta
compreensdo do mundo real exige que se abandone a visdo dos circulos e se
adote uma nova concep¢do e, sobretudo, pratica do Sistema, em que se ponha
de lado a perspectiva da simetria e se incorpore a perspectiva mais
educacional, pois assume a existéncia de diferencas, mais dinamica e flexivel,
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do Sistema como rede de redes. A concepgdo em Rede é indubitavelmente
mais propicia a concretizagdo da unidade com diversidade, abrindo o caminho
para que possa crescer a preocupagdo com resultados desejaveis.

No Sistema como Rede ou, melhor, como "rede de redes,”
modifica-se o relacionamento da Unido, Estados e Municipios uns com os
outros e igualmente entre si. Vai-se modificar, sobretudo, a sua relagdo com
as escolas e universidades e destas entre si, obrigando estas institui¢cbes ou
organizacOes, além do mais, a revisdo de suas rigidas estruturas, extensas
hierarquias, e alongados processos decisérios, baseados num anacrénico e
exacerbado colegiadismo.

Simultaneamente, poderdo ser estudadas alternativas como a
constituicdo de consércios e fusdes inter ou intra-institucionais ou
organizacionais, com varios propositos e sob varios titulos e formatos, que
possam facilitar a combinacdo e, mesmo, a concentragdo de recursos
docentes, materiais e financeiros visando a realizacdo de programas
académicos sem duplicacdes desnecessarias.

Uma terceira linha & e a da capacitacdo. Em mudangas profundas
com a presentemente proposta, ha indmeras necessidades de capacitagdo,
desde que ndo a limitemos ao treinamento e desenvolvimento de recursos
humanos. A nova situacdo depende principalmente de informacéo e demanda
que dé a todos os envolvidos a capacidade necessaria para participar das
negociagdes ¢ de seus desdobramentos executivos. Capacitar, aqui, sera
comunicar criativamente antes que ensinar, instruir ou fornecer condicdes
para a auto-formacao.

Passada essa fase, porém, e até cm paralelo a ela, em virtude da
crescente definicdo de papéis das esferas politico-administrativas e das
instituicbes ou organizacOes, as funcles serdo revistas e surgirdo novas
funcgdes requeridas para o ajuste ¢ desenvolvimento de cada caso. Com isso, a
capacitacdo adquirird forca ¢ novos modos de pensar ¢ produzir aprendizagens
para situagdes organizadas de trabalho, que véo tornar-se necessarias. Neste
sentido, precisamos comecar a nos preparar e atuar desde agora. Este angulo
da capacitagdo, no entanto, pode ser deixado para mais adiante e vai ser
contemplado na secdo relativa aos recursos humanos.

Seja como for, ndo esquecamos que ¢ durante a formacdo dos
professores que devem ser incluidas as bases mais gerais do pensamento, e
evidentemente, da acfo administrativa. O trabalho das Faculdades de
Educacdo c das Escolas Normais, com raras exce¢des, contudo, deixa a
desejar, neste campo, insistindo na propagacdo da Administracdo da
Continuagdo e, na melhor das hipdteses, mencionando a necessidade de
mudanca. Em consequiéncia desse fato, as FEs e as Normais deverdo, elas
préprias, ser objeto de atencdo e de politicas indutivas da Administracao,
requeridas para a mudanca tecnico-gerencial e a transformacédo da Educacéo a
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fim de que as afastem da sua atual postura legalista e livresca, em que ha o
minimo contato com os problemas mais graves do Sistema.

3. GESTAO COMO ELEMENTO ESTRATEGICO

A gestdo do Sistema Educacional, ou, mais exatamente, de suas
instituicdes ou organizagdes, apresenta toda espécie de problemas funcionais,
de recursos e procedimentos. Como parte da reagao aos abusos tecnocraticos
das décadas de 60 e 70, continua, por exemplo, a resisténcia a qualquer
planejamento. Os planos, de maneira geral, sdo justaposicOes incrementalistas
do que se faz necessariamente a cada ano, protegendo com seu formalismo o
status quo e a inacdo. Os dados e informacdes, por sua vez , sdo
desencontrados e incentivam interminaveis polémicas sobre validade e outros
aspectos.

A organizacdo do trabalho é sistematicamente uniforme e
inflexivel. Estabelecida sem adequada consulta aos responsaveis pela
implementacdo das tarefas, é fonte de longas discussdes sem sentido e de
absurdas limitagtes de ajuste para as excecOes e 0s imprevistos. Por outro
lado, é comum que se eternizem solucdes provisorias e até experimentais,
estendendo-as por anos.

Quanto a direcdo, estd enfrentando os prés e contras de uma
generalizagdo impertinente das escolhas dos dirigentes por eleicdo, diluindo a
tal ponto o poder que, ao final, nenhuma unidade nem ninguém pode ser, com
justica, responsabilizado por qualquer erro ou falha. Para agravar esta
situacéo, a colegial idade a que sempre aspiramos na atividade e no mundo
académico como um todo se transmudou cm colegiadismo, numa artificiosa
confusdo entre reunido ou reunides e processo democratico. Continuidade e
descontinuidade, experiéncia e inexperiéncia, formago ou preparacdo prévia
ou no inicio do exercicio do cargo sdo exemplos dos impasses a que
chegamos com essa mistura, sem produzir nem modernidade, nem
transformac&o e nem democracia que possam respaldar a ampliacdo, seja das
eleicdes seja dos colegiados. Tudo indica, ao revés, que se carece de uma
reconcentracdo controlada com menos postos eletivos e um ndmero menor de
colegiados, para que os dirigentes, ao contrario de agora, tenham
efetivamente o poder de dirigir e obter, desse modo, configuracbes desejaveis
de resultados.

A coordenacéo, hoje, ndo passa muito de mera aglutinagdo de
interesses e programas, ndo apresentando qualquer organicidade. Coordenar,
na atualidade, é apenas sinbnimo de colocar lado a lado o que deveria, se
verdadeiro 0 processo, hierarquizar 0 mais € 0 menos importante,
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subordinando este aquele, através da combinagdo adequada de objetivos,
modos de a¢do, programas de trabalho e recursos.

O controle, maliciosamente, igualado a policiamento, € rejeitado,
sem o reconhecimento de que sua finalidade e seu espirito sdo positivos. Na
sua versao mais avangada, alias, se torna mesmo avalia¢do, mais resistida, por
sinal, que o préprio controle, tirante o exemplo bastante bem sucedido das
avaliagBes pos-graduacdo. Controlar, no entanto, ndo é forcar nem obrigar,
mas essencialmente ajustar para realizar. Sem controle, ndo ha como saber
em tempo o que monitorar e o que fazer em face de desvios e distor¢Bes, nem
porque se é bem ou mal sucedido.

Com as fungdes de gestdo em tal estado, é dificil acreditar que
estejamos livres de problemas no que concerne a recursos. Infelizmente ndo
estamos. Em termos de pessoal, por exemplo, contamos com um perfil de
recursos humanos inadequado para um projeto de mudanca, e
acentuadamente corporativista. Quanto a recursos materiais, 0 mais comum é
a falta de condicGes, com instituicdes e organizacdes desaparelhadas e em
franco processo de obsolescéncia quanto a prédios, instalagdes, equipamentos
e mobiliario, que inclui o sucateamento de laboratdrios e a defasagem das
bibliotecas. No que diz respeito a dinheiro, ndo obstante as vinculagdes
constitucionais, ndo é possivel concluir se ha falta ou sobra nem se as
aplicacdes sdo apropriadas ou existe desperdicio, fora o difundido rechaco de
qualquer nocéo de custo, especialmente de custo de oportunidade.

Finalmente, procedimentos de todo tipo sdo marcados pela super-
regulamentagcdo, com um ndmero surpreendente de casos tratados como
processos, alimentando uma cultura de fragmentacéo das responsabilidades e
protecdo da acgdo, a pretexto de assegurar 0 bom uso e o uso honesto e legal
dos recursos publicos. Com isso, dificulta-se qualquer gestdo, tal o
enredamento de todas as instituicdes ou organizacBes com decisbes que
parecem jamais chegar ao fim. A informacéo relevante é dificil, assim, de ser
identificada e organizada, e o processo decisorio e a¢do sofrem prejuizos.

A situacdo obviamente requer uma postura estratégica com trés
linhas de considerag@es e acdo. Numa linha conceituai e analitica, é urgente
que se defina o sentido da gestao das instituicGes e organizacdes educacionais
e estabelecam-se condices reais para o exercicio dos cargos correspondentes.
No atual momento, a gestdo é tdo dependente de ndo gestores e de
procedimentos uniformes e dilatados que é improvavel que se possa ir além
de uma simples Administracdo da Continuacéo.

A gestdo, contudo, é o fendbmeno administrativo da Educacao que
mais tem atraido a atencéo, transformando-se no campo mais polémico e de
maiores resisténcias, seja institucionais ou organizacionais, seja de
associacOes de toda natureza. Na verdade, calcado e movido por uma retorica
generosa e democrdtica, estd sendo feito um perverso jogo de manutencéo e,
paradoxalmente, pioramento do status quo.



Com isso, as acdes taticas a serem adotadas deverao obedecer, por
ora e por um certo tempo, a critérios mais politicos que técnico-
administrativos, tal 0 modo como estéo organizados os interesses com relacdo
ao tema, inclusive partidariamente.

Uma segunda linha de consideracao e acao ¢ a da exigéncia de
verdadeiros planos, orcamentos, programas e projetos, e de seu estudo e
discussdo sérios, antes de qualquer aprovacdo, além do acompanhamento
cuidadoso e da cobranga inapelavel de resultados. E tempo de mudar a
maneira de auditorar o emprego de recursos, ndo persistindo mais na
tradicional limitacdo as preocupacgdes financeiras. O que necessitamos séo
resultados e estes, sabemos, s6 se manifestam ocasionalmente em notas de
empenho ou nas prestacdes de contas.

A esta linha pertencem, naturalmente, todas as medidas no sentido
da retificacdo do perfil de recursos humanos, a fim de viabilizar a
modernizacdo. Desse ponto, entretanto, vamos tratar separadamente numa das
préximas secdes.

A terceira linha é a da capacitacdo. Sem davida hd um problema
grave de capacitacdo para a gestdo. O que se esta fazendo é precario e sem
suficiente conexdo com a situacdo real. Os programas séo livrescos, ficando
no ar se é melhor té-los ou ndo. A pergunta correta, porém, ndo é esta. Nao
cabe discutir se devemos capacitar ou nao os gestores, pois a resposta é que
devemnos. O que importa saber € se a capacitagdo que esta sendo oferecida € a
pertinente. Neste caso, a resposta é negativa, pois, além de irrealista,
praticamente toda a capacitagdo mais conhecida ndo faz mais que difundir
posi¢des superadas e favorecedoras da Administragdo da Continuacdo, apesar
das aparéncias em contrario.

A capacitacdo recomendavel é a que leve a modernizacdo técnico-
gerencial e que se constitua em Administracdo da Mudanca. Continuar
discutindo legislacdo e técnicas em si ou ensina-las, sem a vinculagdo com o
sentido exigido pela construcao de um projeto, € inaceitavel.

4. INFORMATICA COMO ELEMENTO ESTRATEGICO

O conhecimento acumulado e publico a prop6sito da utilizacdo da
informética na Administracao da Educacéo é pequeno e esparso. Os estudos,
entretanto, continuam, tornando necessaria a sua reunido e divulgagdo, bem
como o incentivo para que novos trabalhos sejam realizados.

Pelo que se sabe, os sistemas de informacao, até agora, nao sdo
muito diferentes dos microcomputadores. Excetuando esforcos isolados,
quase todos em universidades, 0 que a experiéncia indica é que, conquanto
tenha ocorrido, e continue a ocorrer, um aumento da computacao eletrénica
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nos servicos técnico-gerenciais, os sistemas de informacdo e a prdpria
informag&o assim obtida ainda deixam muito a desejar.

Convém reconhecer que a introducdo dos microcomputadores tem
produzido maior capacidade de acumulo e um acesso mais facil e rapido as
informacdes. Ao lado desse efeito pratico, notemos, porém, a barreira que se
esta formando entre geracdes, com os mais jovens trabalhando e sentindo-se
mais a vontade com a aparelhagem e os mais antigos mostrando-se arredios
as novas e avangadas maquinas.

A informacdo ou, melhor, os sistemas de informacdo, para
melhorar o trabalho gerencial, devem voltar-se para as descri¢cOes capazes de
auxiliar na definicdo de pontos criticos e dos respectivos indicadores e para a
identificagdo de tendéncias, o levantamento e especificacdo de alternativas e a
simulacdo de suas implicacbes e possiveis efeitos. Sem sistemas que
permitam descrever, prever, decidir e controlar, é dificil tanto negociar com
as esferas politicas como alocar e usar inteligentemente recursos.

A informética pode e deve servir de base ou, pelo menos, de
suporte para a mudanga. Para isso é preciso que se evite que ela propria,
como tem acontecido muitas vezes, seja fonte de desperdicios, pela falta de
planos e programas para 0 seu emprego e de especialistas e usuarios
capacitados. A reduzida pratica de concepcéo, planejamento e programacao
traz outro problema, que é a dificuldade de articulacdo entre sistemas e,
consequientemente, de agregacdo-desagregacdo de informacdes, aumentando
custos.

Dado o tamanho do Sistema Educacional e a ambiciosa, mas
indiscutivelmente necessaria proposta de sua modernizagdo técnico-gerencial,
a utilizacdo da informatica de modo crescente é, apesar de todos os 6bices
praticos arrolados, um elemento sine qua non de uma verdadeira estratégia.
Recordemos, contudo, que esse é um crescimento caro, dependendo de
concepgdes relativamente elaboradas e requerendo planejamento e
programacdo cuidadosas, a fim de evitar defeito da modernizagdo do
equipamento sem a correlata modernizacao de seu emprego, visivel na baixa
utilizacdo em programagdo dos grandes computadores e no seu uso como
gigantescos arquivos, do mesmo modo que no freqgliente uso dos micros para
a edicdo de textos e, raramente, para outras finalidades. Os problemas,
também, das reservas a que se opfem e do temor que demonstram
relativamente a utilizacdo direta de tais aparelhos pelas geragGes de mais de
30 anos. Nao obstante, continuam a solicita-los para a geréncia, quase sempre
mais para aparentar modernidade, criando, assim situacfes em que se
informatizam e mascaram os focos de incompeténcia.

Os exemplos de desperdicio, lamentavelmente, tém sido
acompanhados pela aquisicdo desordenada de aparelnos em parte
incompativeis entre si, gerando aumento nos custos de manutencdo e
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dificultando a reposicdo de pegas, complicada ainda mais pela obsolescéncia
caracteristica da tecnologia microeletrénica.

Diante da experiéncia, porém, é claro que a informética e o0s
sistemas computadorizados de informagao chegaram para ficar e que estamos
enfrentando dificuldades comuns de introducdo dessa nova tecnologia, ja
defrontadas em todos os paises. A modernizacao através da informatica vale,
por enquanto, menos pelos resultados praticos de sua introducdo, do que pelo
efeito de mudanca que os sistemas informatizados e a computagao eletronica
provocam. Com o tempo e medidas prdprias, os problemas atuais seréo
superados e voltara a ser provada que esta tecnologia afeta e muda atitudes de
modernizagdo, além dos beneficios que proporciona para o tratamento de
informagdes volumosas e complexas.

Como elemento estratégico, a informatica, em nosso caso, impoe
trés linhas de consideracdo e acdo. A primeira, conceitual-analitica, tem que
ver com o enfrentamento sobretudo da segunda crise da Educacéo. Nesta
linha, necessita-se reconhecer que a cultura do Sistema Educacional e de suas
instituicbes ou organizacOes € essencialmente qualitativa, exigindo, como
dissemos, que se planeje e prepare a introducdo de qualquer instrumento
predominantemente quantitativo. Mesmo com essa cautela, a0 menos por um
periodo, ha tensbes.

Nesta perspectiva, 0s sistemas de informagéo devem se constituir
sempre ou quase sempre, cOMO uma estrutura articulavel com outras ja
existentes, e ser ramificaveis ou desdobraveis em novos sistemas. A
concepcdo fechada deve ser excepcionalmente adotada e ficar restrita ao
minimo de casos, no espirito e na pratica do Sistema Educacional como uma
"rede de redes".

A segunda linha se refere ao maior cuidado com que deve ser
estendida ou introduzida a informatica, a fim de evitar o centralismo
controlista e a descentralizacdo isolacionista. Um Sistema Educacional
compreendido, e que funcione em Rede, requer o acesso de diferentes pontos
as mesmas informac@es para que as articulagdes se verifiquem. N&o se trata
somente de uma questdo de contraposicdo de poderes, ou, mesmo, de
transparéncia, mas de sua necessidade pratica de estabelecer as bases de agéo,
contando com informagdes com sentido sempre que possivel comum. Um
processo de ampliagdo neste campo, pede, portanto, compatibilidade e
implica menor variabilidade na adocdo de sistemas de informacdo e de
aparelhos, assim como mecanismos mais consensuais para a sua modificacéo.

Uma peqguena idéia pratica, nesta linha, é a da progressdao em
cascata, transferindo-se os equipamentos que se tornem ultrapassados e até
desativados para areas onde ainda ndo esteja presente a informatizacdo, e
deixando a aparelhagem mais moderna ou avancada para setores mais
experientes e atividades mais complexas.
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A terceira linha é a da capacidade. Considerem-se, aqui, 0s
problemas de resisténcia generacional dos menos jovens e 0S excessos
aplicativos dos mais jovens. O fundamental nesta linha néo se encontra, como
na conceitual-analitica, no plano das idéias e da sua articulacdo, nem esta,
como no material, no nivel dos procedimentos e das economias, mas, sim, no
plano subjetivo.

A colocacdo da informética como instrumento de modernizagdo
requer, por isso, taticas especiais, que assegurem o aproveitamento de seu
potencial estratégico, fazendo-a parte intrinseca de toda a transformagao que
se espera da modernizacdo (modernizacio "com') e tomando-a igualmente
veiculo indutor da modernizacdo (modernizagdo "através de").

Em certas areas, a informatizacdo terd como implicacdo a
redistribuicdo de pessoal e, por isso mesmo, a necessidade de capacitacdo e
de trabalhos de reorientacdo profissional. O contetido de uma atividade pode,
sem duvida, ser mais bem atendido por novos procedimentos tecnoldgicos.
Este fato, contudo, ndo deve ter como corolario a ignoréncia do subjetivo,
nem pode servir de fundo para a ociosidade paga nem, muito menos, para 0
desemprego de qualquer pessoa.

A Administragdo da Mudanca envolve firmeza de propdsitos, mas
presume flexibilidade de implementacdo. Tal premissa, simultaneamente
ética e prética, nos traz de volta @ Administracdo educacional da Educagéo.
Parecendo-nos relativamente facil extrair inferéncias desse pressuposto,
ampliemos, entdo, o espaco de discussdo, passando da informacdo para a
comunicagdo. Anotemos, assim, mais para uma abertura das considerages do
gue uma entrada numa discussao propriamente dita que, sem comunicagdo
inter e intra-sistémica e inter e intra-institucional ou organizacional, com
fluxos direcionados, mas flexiveis, qualquer sonho de modernizacéo,
informatizado ou ndo, pode ndo sair do papel e ai permanecer para sempre.

5. RECURSOS HUMANOS COMO ELEMENTO ESTRATEGICO

Os professores e suas atividades estdo desvalorizados.
Implicitamente, esta lamentavelmente verdadeira e tantas vezes repetida
afirmacéo traduz a preocupacdo de uma parte de nossa sociedade com as
consequéncias perniciosas para a formacdo da infancia e juventude, bem
como com a capacidade de atrair jovens promissores e até pessoas, mais
experientes para o ensino, a reflexdo educacional, a concepgéo de condugéo
de projetos educativos, e a direcdo de instituicbes e organizacdes
educacionais. E os que se encontram a servico da Educacdo mostram-se cada
vez mais desmotivados e decepcionados com o marasmo, sofrendo com a
continuacdo do clientelismo e o surgimento do carreirismo.



Recordemos, ao lado disso, a remuneracdo geralmente aviltante,
com a qual se alimentam todos os pretextos para a inacdo e se fortalecem as
resisténcias @ mudanca. O recrutamento e selegéo estdo sendo obrigados a um
progressivo rebaixamento de padrfes. As carreiras ja nao correspondem nem
refletem efetivamente o mérito, como era de esperar, nem a experiéncia,
apenas respeitando certas qualificacGes formais, gerando, desse modo, uma
situacdo em que os escalBes inferiores tendem a esvaziar-se e se verifica uma
enorme concentracdo nos escal@es mais altos. E a avaliagdo periddica e sem
favores do desempenho passam, simplesmente, a ser uma raridade.

Embora o professorado seja a fonte mais ampla de recrutamento
de administradores para o Setor Educacional, é dispensavel uma enumeragao
mais completa de problemas. O importante é ndo sabermos como o Sistema
de Educacdo chega, apesar de tudo, aos resultados que chega e nao aos piores.
Sem duvida, parece haver algo de singular na atividade educativa que esta
impedindo o alcance dos limites do intoleravel.

Pondo de lado qualquer tentativa de explicacdo, devemos
reconhecer que a modernizacdo esta fadada ao insucesso se ndo se valorizar,
desde logo, os professores e capacitar adequada e continuadamente os
administradores. E um truismo em que ha e havera tanta mudanga quanto
permitam as pessoas envolvidas. Se isso € verdade, estamos longe de contar
com um perfil de recursos humanos que realmente nos dé tranquilidade, seja
em termos de qualificacio e experiéncia, seja de distribuicdo nos diferentes
niveis das carreiras (como registramos ha pouco), seja de presenca relativa
nas diferentes areas e instituicdes e organizacOes, seja de localizacdo
territorial.

A alteragdo desse perfil vai tomar tempo e ndo sera factivel, em
termos razoaveis, antes do final do século, exigindo-se a atuacdo em pelo
menos trés linhas. A primeira linha exige uma revisdo na relacdo entre o
Estado e os professores que admita diferenciacfes, quebrando uma tradicéo
de algumas décadas de uniformismo. A modificacdo envolvida é de natureza
conceituai, com repercussdes juridicas. Os Gltimos cinqiienta ou sessenta anos
trataram os docentes como uma variacdo do funcionalismo publico, sem
grandes diferencas. Tal tratamento impregnou o professorado de principios
mais igualistas que igualitarios que vao terminar, em Ultima instancia, por
igualar o desigual, se é que ja ndo o fizeram. As poucas circunstancias em que
iss0 ndo se verifica estdo sempre associadas a pratica regular, e por pares
independentes da avaliacéo.

Sem alterar a presente situagdo de uniformidade na aparéncia e
diferencas na substancia, é improvavel que se modifique o perfil e as
condicBes de enfrentamento das crises da Educacdo. Esta alteracao,
evidentemente, é l6gica, mas ndo necessariamente psicoldgica nem politica,
a0 Menos por enquanto, e tera diante de si, caso adotada, toda uma tradicéo de
resisténcia e de mobilizagao, justa em varios momentos do passado, mas aqui
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desdobrada por confundir a diferenciagdo necessaria com o privilégio
indefensavel.

A segunda linha de consideracéo e acdo ndo deixa de vincular-se
a primeira. Contudo, ¢ mais material, objetivando a valorizacdo dos
professores e, direta ou indiretamente, da Administracdo da Educacdo. Como
sabemos, valorizacdo é um conceito relativo. No caso dos professores e dos
administradores educacionais, tem a ver com a posi¢cdo mais valorizada ou
menos valorizada de outras profissdes, sincronica e diacronicamente. De
maneira concreta, isso pode ser averiguado por meio de comparacGes, por
exemplo, de status, prestigio, poder e remuneracao da atividade, combinada
ou separadamente.

Como ja apontamos, status, prestigio, poder e dinheiro, ndo sao
algo que frequiente, na atualidade, o campo da Educacdo, e que tém impacto,
como também ja foi indicado, nos estoques de recrutamento, nos momentos
de selecdo e, nas préticas da carreira e da avaliacdo de desempenho, do
mesmo modo que na dedicacdo de cada qual as respectivas fungdes.
Curiosamente, ha no interior do Sistema Educacional, uma acentuada
distancia entre a remuneracdo dos administradores e a dos docentes, e
eventualmente Supervalorizagdo no pagamento de servidores técnico-
administrativos, sobretudo na area da informatica e de outras tecnologias
avancadas. Constroem-se dessa forma hierarquias reais que desincentivam
ainda mais o Magisterio em todas as areas e niveis. )

A terceira linha perpassa e complementa todas as anteriores. E a
da capacitacdo, pela qual se manifestam e poderdo concretizar-se varias
alternativas anteriormente levantadas.

Numa visdo polarizada, que nos conduz de volta as primeiras
paginas, a capacitacdo em que se fundamenta a modernizacdo técnico-
gerencial deve integrar, perfeitamente, pensamento e a¢do. Sem isso, nem ela,
nem o restante da proposta chegaréo a transformar-se em realidade, fazendo
com que 0 empenho, energia e recursos tenham sido despendidos em véo.

Nao ha duvida de que agBes de capacitagdo sdo necessarias em
todos os escaldes administrativos do Sistema e das instituicoes e organizacoes
educacionais, assim como em relagdo a cada um dos elementos estratégicos.
Isso tera de ser efetuado em combinacBes amplas ou estreitas, segundo o
topico ou processo empregado, e com pesos, digamos, diferenciados,
conforme a clientela e o tipo de instituigdo envolvidos.

No intuito de facilitar a compreensdo, exemplifiquemos com as
universidades, em que haveria trés areas de capacitacdo e trés escalGes
hierarquicos basicos para a capacitacao:

- cUpula: incluindo o Reitor, Vice-Reitor ou Pro-Reitores, e
membros dos Conselhos Universitario e de Ensino e Pesquisa, a que
correspondem as responsabilidades conceptuais e estratégicas, e, ndo, como
se tornou, infelizmente, prética frequiente, decisdes casuisticas e menores;
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- executivos: englobando em grande parte os Sub-Reitores e Pré-
Reitores j& mencionados, os Diretores de Unidade, os Chefes de
Departamento e os principais Chefes dos Servigos, aos quais cabem
essencialmente os papéis institucionais e taticos;

- servigos: envolvendo todos os setores para-académicos, como
bibliotecas, laboratérios e outros, assim como o0s setores tradicionais e
impropriamente classificados de meios, aos quais competem as funcGes de
operacao.

Pela experiéncia, sabe-se que a melhor maneira de tratar com
questBes conceptuais e estratégicas ¢, com questdes institucionais ¢ taticas é o
desenvolvimento, muito excepcionalmente o treinamento. No caso da
operagdo, € preferivel o contrario, recorrendo-se normalmente ao
treinamento.

Apesar de o exemplo dado ser o da universidade, a mesma
orientacdo é de fato vélida para o Sistema Educacional como um todo,
inclusive para o Ministério e as Secretarias Estaduais e Municipais de
Educacéo.

Na Otica da presente proposta, ndo ha preocupacdo tematica
voltada para a modificacdo e transformacdo do Sistema Educacional que
pertenca somente a um desses niveis. Isso ndo deve ser interpretado, no
entanto, simplesmente, como dar de tudo a todos. O que se recomenda é
predominancia, ndo exclusividade. Segundo essa orientacdo, alguns temas
parecem indispensaveis para cada nivel. Mas novos angulos deverdo ser
progressivamente introduzidos, outros temas poderdo ser abordados e certos
assuntos poderdo ser retirados.

Uma posi¢do como a anterior solicita uma pesquisa dirigida de
interesse ¢ necessidades, que se subordine sempre & preocupacéo ou, melhor,
ao objetivo dltimo de produzir resultados educativos quantitativamente
superiores ¢ de melhor qualidade e mais adequados que os atuais. A pesquisa
incluird, conseqiientemente, questfes sobre o estado e tendéncias acerca do
Sistema como um todo, e sobre o possivel impacto da acdo aqui comtemplada
de Administragdo da Mudanga.

No que diz respeito a clpula, a temética deve envolver a discussdo
do Sistema, instituicbes e organizaces educacionais e suas relacBes com o
Pais, em termos culturais, cientificos, tecnoldgicos, de desenvolvimento
social, econdmicos e politicos, assim como "intra-sistémicos" da natureza,
historia e alternativas da Escola e da Universidade, desdobramentos e
paralelismos, bem como dos experimentas episddicos ou informais de grande
potencial inovador. Deve incluir, igualmente, o estudo dos corpos ou
categorias funcionais; dos problemas de maior significacdo, etc. - sempre com
um intuito estratégico ¢ na intencdo de conceber e colocar em pratica um
novo projeto.
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Para os Executivos, h4 que adotar uma posicao especialissima, em
que aprender de instituicOes e taticas certamente seja mais importante do que
examinar temas. A significacdo desta clientela no processo de Administracdo
da Mudanca a que se aspira é Unica, estando vinculada ao levantamento de
oportunidades de inovacdo institucional, legal, normativa, de cultura
organizacional e outras, inclusive de conteidos e de métodos, que permitam
fazer das unidades de ensino, aulas, seminérios, conferéncias, reunides,
pesquisas, etc. locais e momentos produtivos em termos de aprendizagem e
com aquela densidade que incentive as criag@es tedricas e praticas.

Quanto aos Servicos, a tematica devera derivar, primeiramente,
das necessidades bésicas das atividades académicas e, logo em seguida, das
necessidades de um novo perfil de recursos humanos. Em ambos os casos, a
preocupacdo com recursos financeiros deve estar presente, a fim de introduzir
no Sistema a nog¢do, sobretudo, do custo de oportunidade, conveniente para a
compreensdo de procedimentos que incentivam a acéo e a mudanca. O plano
da discussdo sera mais técnico, porém nao devera nem podera perder de vista
a importéancia operativa dos fundamentos psico-sociais da Administracdo para
efetivar qualquer modernizacéo.

6. ORGANIZACAO E DESENVOLVIMENTO DA AGAO

Partindo da interpretacdo das crises da Educagdo como
manifestagdes de problemas de trés naturezas e da indicacdo de campos para a
acdo estratégica, concentramos as discussbes em quatro elementos
fundamentais para a modernizacao técnico-gerencial do Setor Educacional, e,
assim, para a transformacdo da Administragdo da Educacdo do Pais. Nesse
sentido, examinamos seguidamente consideracdes e agdes conceituais,
materiais e de capacitacdo, pondo de lado intencionalmente qualquer
preocupacdo com financiamentos e outras, na suposicdo de que serdo
examinadas em outros documentos preparados para o Encontro.

N&o podemos, no entanto, desconsiderar as questfes de
organizacdo especifica do proprio Programa. Cremos que dois principios
cabem neste particular: a centralizacdo da politica e da conducdo de todo o
processo e a descentralizacdo das atividades de execucdo, presumindo o
recurso freqliente aos mecanismos de coordenacdo, acdo conjunta e avaliacao.

Mais precisamente, propomos uma direcdo no e do MEC, apoiada
por uma equipe da comunidade académica, do prdprio Ministério, das
Secretarias Estaduais ou das Secretarias das grandes capitais. Esta equipe terd
como atribuicdlo manter o Programa sempre em unissono com suas
finalidades, devendo analisar e discutir as medidas propostas ao longo do
tempo, propor novas medidas e avaliar constantemente os trabalhos.
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A fim de simplificar os acordos, cada integrante dessa equipe
devera classificar-se como especialista num dos elementos estratégicos, mas
ter& obrigatoriamente de conhecer e aceitar 0 conjunto dos trabalhos, para que
subordine suas preferéncias as necessidades conjuntas do Programa.

Para que a ac80 mais concreta respeite integralmente as diferengas
culturais e de experiéncia que ja& mencionamos, convém que tudo seja
executado por projetos especificos, gerando, assim, por um lado, o efeito
préatico de estabelecer predominancias de execucdo, mas ndo propriedades de
areas e, com isso, uma saudavel competicdo entre instituicdes ou
organizagdes; assim como, por outro, eventualmente, projetos conjuntos.

A experiéncia indica, a propdsito, que a escolha deva recair em
pessoas e, através delas, em instituicBes ou organizacOes, a fim de que as
politicas internas prevalecentes a cada momento, as amizades e outras
influéncias locais ndo ignorem os antecedentes e a competéncia dos
especialistas. A vinculacdo dos especialistas selecionados a uma instituicdo
ou organizacdo, porém, fora casos excepcionais, vai assegurar que a
experiéncia dé origem a teorizagdes, estudos e disciplinas, por meio dos quais
se transmita o conhecimento adquirido.

Ressaltemos que os candidatos naturais encontram-se nas grandes
universidades, devendo-se estimular por isso projetos diferenciados, nos quais
se conjuguem essas instituices e instituicdes menores, além do MEC ou das
Secretarias Estaduais ou Municipais de Educacdo. Até no interior dessas
universidades, alids, pelas mesmas razBGes, devem ser evitadas as
concentragdes em um s6 ponto de todos os projetos, cm outras palavras, 0s
projetos podem,portanto, envolver pessoas da mesma universidade, porém
estas ndo devem pertencer a mesma unidade.

O que estamos propondo é uma estrutura, em que se leve em conta
a integridade e flexibilidade direcionadas com os objetivos de modernizacéo
técnico-gerencial que devem ser definidos e realizados, assim como as
necessidades ¢ possibilidades de cada caso a ser atendido. Na verdade, a
recomendacdo é de que se constitua, assim, 0 modulo principal de uma rede
(MEC e equipe de coordenacdo e apoio) e gue a ele se associem, conforme os
objetivos gerais e especificos, redes organizadas com base nos elementos
estratégicos, nos tipos de instituicdo ou organizacdo, no pessoal objeto das
intervencdes e, é claro, nos problemas a serem tratados.

Ao lado da formulagcdo em maior detalhe do Programa ¢ da
alocacéo de responsabilidades pela preparacéo e implementacéo de projetos,
0 nucleo central, isto &, a direcdo e a equipe de coordenacéo e apoio deverdo
preocupar-se com a contratagdo de estudos e pesquisas que aprofundem o
conhecimento sobre o Sistema Educacional e suas instituicdes ou
organizagdes e 0s elementos estratégicos selecionados, ou seja, a situagao
existente, sua definicdo, explicacdo e tendéncias, e com a contratagdo de
avaliacOes que assegurem que o Programa esta produzindo efeito por ele
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mesmo, ¢ assim, que esta no caminho de proporcionar condigdes para novas,
melhores ¢ mais desejaveis configuragdes de resultados, por meio, por
exemplo, da reformulacdo ou criacdo de instituicbes e organizacfes e do
estabelecimento dos propdsitos e prioridades do projeto nacional de
Educacdo.

Evidentemente, todo o Programa vai exigir um intenso trabalho de
comunicagdo social ¢ de comunicacio especializada, como antecipamos na
secdo sobre informética. Tudo deverd ser feito sem improvisagdes, para que 0
publico em geral, e publicos especificos ou ndo inteiramente difusos tenham
noticia do que vai acontecendo, sobretudo dos avangos. Afinal, nada mais
estimulante para o sucesso do que algum sucesso e, até melhor, sucessivos
SUCess0s.

Um destinatério crucial dessa comunicac¢do sdo 0s governantes e
os legisladores, que, compreendendo a natureza e avangos do Programa s
poderdo emprestar e continuar emprestando apoio ou, ao contrério, alertar
quanto a desvios, problemas e insatisfacdes. Objetivamente, deve-se procurar
ndo apenas informar ou manter comunicagdo com o mundo politico, mas,
efetivamente, educar os politicos sobre Administracdo da Educacéo.

O conjunto dirigente tera de adicionar as suas incumbéncias ainda
uma outra, muito especial. De falo, a situacdo existente, a proposta aqui
apresentada e, provavelmente, as proposi¢des encaminhadas nas secles
anteriores do Encontro requerem e talvez dependam de uma nova dindmica de
comunicacgdo, que atue também no plano dos imaginarios coletivos, seja o
social, seja o das instituicbes ou organizaces.

O imaginario social, por isso, deve ser trabalhado no sentido de
aproveitar as crescentes e variadas queixas e demandas acerca da realidade
educacional, e inclui a Educagdo em forma destacada na concepcdo e
implantacdo do tdo ansiado e esperado projeto nacional. Serdo valorizadas,
dessa maneira, as instituicdes ou organizacfes e os recursos humanos do
Setor.

As imagens institucionais ou organizacionais, por sua Vvez,
precisam ser modificadas pelo efeito que produzirdo nos docentes ¢ pessoal
técnico-administrativo e, secundariamente, entre os estudantes, para ndo
mencionar as consequéncias interessantes em termos do esprit de corps,
diminuindo as pressfes reivindicatorias que ndo se fundamentem em
conquistas académicas e em outros motivos positivos.

Colocar em pratica efetiva todo o anterior exige, além disso, um
processo, ele proprio, que combine concepcdo, estratégia, tatica e operacao
que, igualmente, se preocupe com a unidade, a diversidade convergente, a
seletividade e a gradualidade.

Trata-se, portanto, de um trabalho de largo prazo, repleto de
dificuldades, que requer constancia e continuidade.



Conquanto essa Otica ndo pressuponha nem mesmo suponha a
concentracdo dessa responsabilidade cm um lugar, como recomendamos, o
simples senso comum aponta que os trabalhos devem comegar em um ponto,
¢ dai deflagrar e levar a cabo projetos de varios tipos, sem exclusividade de
execucdo ou beneficios para si proprio, mas constituindo pouco a pouco,
inteligentemente, uma sub-rede.

E fundamental, repetimos, adotar logo uma perspectiva de longo
prazo, bem como um espirito pratico, que envolva a construgdo de sucessos
sobre sucessos, ou seja, de marketing e imagem. O equilibrio, neste ponto,
evidentemente, € requerido: ndo se precisa de ruido na imprensa, mas de
acesso adequado e informacdo adequada as personalidades criticas, por sua
influéncia na transformacdo de nossa Educacéo.

Para comecar, convém reunir 0 mais breve possivel algumas delas
- 0s Reitores, por exemplo - ,e ndo ensinar-lhes nada, pois ndo é isso que se
pretende. Porém, gerar consciéncia e determinacdo para que comecemos a
enfrentar conceituai e estrategicamente, a dramética situacdo resumida nas
primeiras linhas da "Introducdo”. Os objetivos principais sdo, por enquanto,
coesao, compromisso, reflexdo, decisdo e agdo conjunta.

As propostas, € 6bvio, ndo vao se esgotar ai. Mas é conveniente
que o Programa tenha inicio de forma adequada, reconhecendo a dependéncia
de todo o trabalho que se quer desenvolver, daqueles que sdo os atores criticos
da transformacdo pretendida. E sua continuacdo demanda que, com
freqUéncia, se volte ao exame das questBes gerais de resultados e dos
problemas que se estendem ou se ramificam por diferentes niveis ou partes do
Sistema.
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Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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