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RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo analisar como se deu a materializagdo do
Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE-Escola) nas escolas estaduais do
Parand, suas implicagbes na gestdo destas e quais os sentidos atribuidos ao
programa pelos gestores educacionais. Levou-se em consideragdo para o
desenvolvimento das andlises propostas: 1) o contexto que influenciou a elaboracédo
e a implementagdo do PDE-Escola nos governos de Fernando Henrique Cardoso
(FHC) e Lula, quais grupos exerceram influéncia na definicho da agenda
educacional e quais condicionantes levaram a emergéncia do programa; 2) oS
determinantes que influenciaram o desenvolvimento do PDE-Escola em nivel local,
durante o governo Requido; 3) andlise de documentos referentes aos
encaminhamentos do programa, tais como manuais e legislagdes, entendendo que
estes revelam interesses e disputas e que interferem diretamente na pratica das
escolas. A pesquisa possibilitou compreender o percurso do PDE-Escola desde a
sua formulagcdo, quando articulado ao Fundo de Fortalecimento da Escola
(Fundescola), até os dias atuais, quando aparece relacionado ao Plano de
Desenvolvimento da Educagéo; como o programa foi reinterpretado pela Secretaria
de Estado da Educacdo (SEED) do Estado do Parana e sob quais influéncias; e
quais sentidos foram atribuidos ao PDE-Escola pelos gestores escolares. O estudo
foi desenvolvido por meio da andalise de documentos orientadores do programa e de
informacgdes coletadas através de questionario aplicado a diretores de escolas que
desenvolveram o PDE-Escola durante os anos de 2008 e 2009. Para tanto, utilizou-
se como forma de sistematizar o processo, o ciclo de politicas a fim de acompanhar
diferentes movimentos do governo estadual: o contexto da influéncia, o contexto da
producdo de texto e o contexto da prética. A investigacdo possibilitou constatar a
existéncia de dois modelos de gestdo em disputa no campo educacional: uma
administragdo mais gerencial, cujos mecanismos para seu desenvolvimento foram
introduzidos pela l6gica da Reforma do Estado e uma outra, de vertente mais
democrética, cuja concepg¢do advém dos movimentos pela redemocratizagdo.
Inserido neste contexto de disputa, o desenvolvimento do PDE-Escola, ainda que
preservando uma logica gerencialista, apontou possibilidades de mudancas das
relacdes de participagdo na escola, apresentando perspectivas positivas que podem
contribuir para a democratizagcio dos processos de gestéo escolar.

Palavras-chave: PDE-Escola. Gestdo. Reforma do Estado.



ABSTRACT

This study aimed to analyze how was the embodiment of the School Development
Plan (PDE-Escola) in state schools in Parana (state, Brazil), its implications in their
managing and what were the meanings attributed to the program by educational
administrators. It was taken into account for the development of the proposed
analysis: 1) the context that influenced the development and implementation of PDE-
Escola in the Fernando Henrique Cardoso (FHC) and Lula’s governments, which
groups exerted influence in setting the educational agenda and what conditions led to
the emergence of the program; 2) the determinants that influenced the development
of PDE-Escola at the local level, during Requido’s government; 3) analysis of
documents relating to procedures from the program such as manuals and laws,
understanding that they reveal interests and disputes that interfere directly in the
practices of the schools. The research allows us to understand the course of PDE-
Escola since its formulation, when articulated to the School Reinforce Fund
(Fundescola), until today, when it appears related to the Education Development
Plan, as the program has been reinterpreted by the State Department of Education
(SEED) of Parana and under what influences, and which meanings were assigned to
the PDE-Escola by school managers. The study was developed through an analysis
of the program guidance documents and information collected via questionnaires
administered to school principals who developed the PDE-Escola during the years
2008 and 2009. To this end, as a way of systematizing the process, the policy cycle
was used in order to monitor different movements of the Parana state government:
the context of influence, the context of text production and practice context. The
investigation led us to establish the existence of two competing management models
in education: a more managerial administration, in which the mechanisms for its
development were introduced by the logic of State Reform and another one, of a
more societal aspect, whose design comes from the re-democratization movements.
Within this context of disputes, the development of PDE-Escola, while preserving a
managerial logic, introduced possibilities of changes in the relations of participation
in school, with a positive outlook that can contribute to the democratization of school
management processes.

Keywords: PDE-Escola. Management. State Reform.
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1 INTRODUCAO

O debate sobre a questdo educacional ocupa lugar de destaque na agenda
politica dos paises em desenvolvimento desde a década de 1980. No contexto do
desenvolvimento mundial, diante do diagndstico de pobreza extrema e de altos
indices de analfabetismo, os organismos internacionais colocam a educag¢do no
centro das discussfes, entendendo-a como a forma mais efetiva de combate da
pobreza e como uma das chaves para o desenvolvimento.

E nesse sentido que tais organismos, reunidos em inimeras conferéncias e
encontros, se debrucaram sobre a questdo educacional, a fim de levantar um
diagnédstico e propor acbes a serem implementadas nos paises ditos de terceiro
mundo.

Assim, a década de 1990 foi alvo de acordos internacionais, na perspectiva
de pensar a educagdo como investimento. Neste contexto, definiu-se uma agenda
internacional para a educagéo, com diversos eventos, como: a Conferéncia Mundial
de Educagédo Para Todos, em Jomtien, Tailandia (1990); a Conferéncia de Nova
Delhi (1993), e as reunides do Projeto Principal de Educacdo na América Latina e
Caribe.

A Conferéncia Mundial de Educacgéo Para Todos estabeleceu um quadro mais
amplo para definicdo de compromissos nos ambitos das politicas internacionais,
regionais e nacionais para a educagéo. Firmou-se o compromisso de satisfazer as
necessidades basicas da aprendizagem de todas as criangas, jovens e adultos.
Pretendia-se acabar com o analfabetismo, universalizando o ensino basico.

A partir desta Conferéncia, o Brasil passou a integrar um grupo de paises em
desenvolvimento com problemas de universalizacdo da educacdo basica e de
analfabetismo, que se comprometeram com sua superagao. Percebeu-se uma
sintonia entre as metas pensadas pelo pais e a discussdo no ambito dos organismos
internacionais.

Buscando articular em nivel local os compromissos firmados entre diversos
paises, o Brasil construiu, em 1993, o Plano Decenal de Educacédo Para Todos, que,
de acordo com seu documento, tinha como objetivo assegurar as criangas, aos
jovens e aos adultos conteddos minimos de aprendizagem que atendessem as

necessidades elementares da vida contemporanea, no prazo de dez anos.
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O Plano Decenal de Educacao Para Todos ndo se confunde com o Plano
Nacional de Educacdo previsto na Constituicdo e que incluiria todos os
niveis e modalidades de ensino. Tampouco se caracteriza como um plano
estilo tradicional, em respeito mesmo a organizacdo federativa do pais.
Delimitando-se no campo da educacdo basica para todos, que é a
prioridade mais importante neste momento, o plano responde ao dispositivo
constitucional que determina “eliminar o analfabetismo e universalizar o
ensino fundamental nos préximos dez anos.* (BRASIL, 1994)

Foram propostas agfes que tinham como intencdo tornar os sistemas de
ensino mais eficientes e com qualidade. Para tanto, era preciso modernizar, palavra
de ordem na reforma educacional empreendida a partir dos anos de 1990.

A légica da modernizacdo e da administracdo gerencial teve grande impacto
na gestéo escolar, a qual passou a ser a redentora dos problemas educacionais.
Nesse sentido, além das ac¢des propostas importarem principios da gestdo
empresarial para o ambiente escolar, exigiu-se dos gestores capacidade de
gerenciamento. Além disso, com base no principio da autonomia, o contetdo das
reformas defendeu a descentralizagdo de recursos. Assim, descentralizacdo e
autonomia foram principios basicos na discussdo sobre a democratizagdo da
educacgéo brasileira.

E no contexto da Reforma do Estado, diante da necessidade de empreender
maior eficiéncia e eficdcia ao servico publico — sobretudo através de politicas
descentralizadoras, que surge o Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE-Escola),
um dos principais programas do Fundo de Fortalecimento da Escola (Fundescola)?,
resultante de um acordo de financiamento entre secretarias de educagdo municipais,
estaduais, Ministério da Educacdo (MEC) e Banco Mundial (BM). Assim, é
importante destacar que o PDE-Escola é um dos programas que surge ainda no
governo FHC, articulado ao Fundescola, cuja intengdo era prestar assisténcia
técnica e financeira exclusivamente as escolas de municipios e estados das regifes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Porém, o Fundescola — e o PDE-Escola —
continuaram em vigor no governo Lula, com algumas modificacées, como veremos
neste trabalho, sendo que em 2007 o PDE-Escola foi ampliado para todas as

regides do Brasil, passando a compor a gama de programas e projetos que compde

! E importante ressaltar que a focalizaco no ensino fundamental prevaleceu durante todo o governo
FHC (1994-1997;1998-2002), expressando uma quebra no conceito de educacgéo basica expresso
na LDB 9.394/96.

2 Fundescola | (1998-2001); Fundescola Il (1999-2004); Fundescola Il (2002-2010).
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o Plano de Desenvolvimento da Educagéo (PDE), cujo foco se situa justamente no
atendimento da educacdo basica como um todo, em oposicdo as politicas focadas
no ensino fundamental, desenvolvidas no governo FHC.

O PDE-Escola consiste em uma metodologia de planejamento estratégico, em
que o coletivo escolar diagnostica a sua situagdo e traga metas, que s&o
sistematizados num plano de ac&o (BRASIL, 2006). A realizagdo deste planejamento
est4 atrelado o recebimento de um fundo que visa suprir as necessidades apontadas
pelos sujeitos. Dessa maneira, pretende-se diminuir as desigualdades entre as
escolas das diferentes regides e sistemas (estadual e municipal), as quais podem
ser constatadas pelo indice de Desenvolvimento da Educacgido Basica (IDEB).
Contudo, a proposta do PDE-Escola parece se ancorar em principios gerencialistas,
os quais compartilham valores da produtividade, da descentralizacé@o, da eficacia e
eficiéncia na prestagéo de servicos publicos e da responsabilizacdo, despontados na
reforma administrativa do Estado, desconsiderando, pelo menos aparentemente, as
especificidades da educagdo escolar, ou seja, trata-se de um instrumento de
planejamento estratégico que parece desconhecer o objeto central da instituicao
para a qual o proprio planejamento é proposto. Assim, um dos objetivos deste
trabalho é discutir em que medida o PDE-Escola representa a materializagdo da
administragdo publica gerencial aplicada a gestdo escolar. Além disso, a
incorporagdo dos principios da geréncia empresarial na area educacional atribui um
outro sentido ao gestor escolar, o qual passa a assumir a centralidade na
organizagdo, pois é ele que deve prestar contas dos resultados educacionais,
transformando-se no principal responsavel pela efetiva concretizagdo de metas e
objetivos definidos, quase sempre, na esfera central do sistema.

Contudo, embora o PDE-Escola tenha tido, na sua concepgéo, forte influéncia
dos principios gerencialistas, ndo é possivel afirmar que as propostas de gestdo do
Ministério da Educacao tenham se pautado somente neste principio, até porque, por
exemplo, os programas Escola de Gestores e Fortalecimento dos Conselhos
Escolares apresentam uma concepgéo de gestao que vai de encontro aos principios
gerenciais, visto que compreendem autonomia como espago de decisdo ampliado,
onde as acOes sdo decididas e executadas coletivamente e expressas na
capacidade que o coletivo escolar tem de tomar suas préprias decisdes. Deste
modo, € possivel afirmar que, em alguma medida, a politica educacional

desenvolvida pelo governo Lula apresenta certa ambiguidade entre a gestédo
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democréitica e a gestdo gerencial, pois enquanto programas implantados pela
Secretaria de Educacdo Basica do MEC, avancaram mais no sentido da gestdo
democrética — expressa nos programas citados acima. O FNDE deu continuidade a
programas de cunho mais gerencialista, a exemplo do préprio PDE-Escola. Porém,
percebe-se nos ultimos anos, a partir do langamento do Plano de Desenvolvimento
da Educagdo — PDE (2007)% uma tentativa de juncdo de todos os programas que
trazem no seu bojo concepgdes, em alguma medida, contraditérias. O PDE-Escola,
por sua vez, expressa a politica nacional para educagdo, a qual é contraditoria e
conflituosa.

No Estado do Parand, o PDE-Escola comecou a ser desenvolvido a partir de
2007, apo6s o langcamento do PDE, quando o governo estadual assinou junto ao
governo federal o comprometimento com o Plano de Metas Compromisso Todos
Pela Educagéo, conjunto de 28 diretrizes estabelecidas pelo governo federal a
serem cumpridas com vistas a melhorar a qualidade da educacg&o basica no pais. A
assinatura deste compromisso o MEC articulou o repasse de recurso técnico e
financeiro aos estados e municipios. Na época, o Estado do Parana era governado
por Roberto Requido de Mello e Silva (2003-2006; 2007-2010).

Ainda que outros programas e projetos tenham sido desenvolvidos no Estado
a partir do lancamento do PDE, a trajetéria do programa PDE-Escola no Estado do
Parand merece destaque, visto que a SEED reformulou o manual para elaboracéo
do PDE-Escola, alterando, sobretudo, a concepc¢ao gerencialista posta no manual
utilizado pelo MEC, uma vez que as politicas educacionais de gestdo desenvolvidas
no Estado do Parana nos anos do governo Requido andaram na contramdo das
politicas de carater gerencial, concebendo a gestdo democratica como o ideal de
gestéo a ser desenvolvido nas escolas da rede estadual.

E justamente nesse movimento que se situa o interesse pela pesquisa, uma
vez que, enquanto técnica-pedagodgica da Coordenacdo de Gestdo Escolar (CGE)
da SEED, nos anos de 2008 e 2009, a pesquisadora participou do processo de
reformulacdo do manual e de implementagcdo do programa, participando de
encontros realizados pelo MEC para orientagOes e repasses de informagdes acerca

do desenvolvimento do PDE-Escola, bem como atuando junto aos Nducleos

3 Até 2007 o Plano de Desenvolvimento da Escola era chamado somente de PDE. Contudo, com o
advento do Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE Nacional — convencionou-se chama-lo
de PDE-Escola, com aintenc¢do de diferenciar os planos.
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Regionais de Educacdo, os quais, por sua vez, eram responsaveis por realizar as
orientages e acompanhamento do programa junto as escolas estaduais.

Contudo, ainda que esta posicdo tenha possibilitado um significativo
conhecimento sobre o PDE-Escola, sobre suas regras, sobre o seu funcionamento,
sempre foi instigante compreender como o programa se desenvolveu nas escolas,
como os diretores das escolas o interpretam e quais 0s movimentos por ele
causados na gestdo escolar”.

Para tanto, € imprescindivel uma analise critica da trajetéria deste programa,
desde sua formulagdo inicial até sua implementacdo nas escolas estaduais,
compreendendo a relacdo entre ele e o contexto histérico, de forma que seja
possivel compreender suas origens e raizes, bem como os problemas e questdes
que ela se prop0s a enfrentar.

Partindo do pressuposto que ndo existem métodos perfeitos de pesquisa e
que a escolha deste pelo pesquisador deve ser definida a partir do objeto de analise
e mais propriamente das perguntas a que o pesquisador se dispde a responder e
que estas frequentemente sao multifacetadas, comportam mais de um método, €
oportuno retomar qual a nossa intengdo com esta pesquisa: investigar como se dé a
materializacdo do PDE-Escola nas escolas da rede estadual do Parana, suas
implicagBes na gestdo destas e quais os sentidos atribuidos a este programa pelos
gestores educacionais. A investigacdo tem como objetivo responder aos seguintes
guestionamentos: Em que medida o PDE-Escola desenvolvido no contexto do PDE
nacional é e ndo € o mesmo programa desenvolvido durante o Fundescola, dando
curso aos ideais da reforma educacional iniciada na década de 1990? Como as
discussdes e orientagbes sobre o PDE-Escola emanadas de 6rgdos mais centrais
como o MEC e a SEED séo (re)interpretadas no contexto da prética, atribuindo
sentidos ao programa?

Esta pesquisa, para tanto, realizou um levantamento de dados sobre o
desenvolvimento do PDE-Escola nas escolas estaduais do Parana, com o proposito
de realizar um estudo, no qual se busca identificar situagdes, eventos, atitudes ou
opinibes manifestas pelos diretores das escolas estaduais selecionadas, atendidas
pelo PDE-Escola, com o intuito de descrever a percepgdo do desenvolvimento do

programa por este grupo selecionado. Neste trabalho, a populagdo-alvo pesquisada

*Ver lista de escolas selecionadas para a pesquisa no apéndice 1.
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€ composta por diretores escolares de 112 escolas estaduais inseridas pelo MEC no
programa com base no IDEB 2005 porque tiveram seus indices inferiores a 2,8 para
0S anos iniciais e 2,7 para os anos finais do Ensino Fundamental e que
desenvolveram o programa nos anos de 2008 e 2009. A opc¢ao por este publico se
justifica porque os diretores das escolas selecionadas foram os primeiros a realizar o
programa no Estado do Parana, desenvolvendo-o por dois anos consecutivos.

A opcéo por selecionar apenas os diretores das escolas se deu por dois
motivos: por entender que, pelo menos em tese, os diretores representam o coletivo
de cada uma das escolas e pela falta de tempo e condigbes operacionais de realizar
a investigagdo com representantes de outros segmentos que atuam na escola. Além
disso, por se tratar de um programa que se propde a ser uma ferramenta de
planejamento das agbes desenvolvidas pelo coletivo na escola, entende-se que o
diretor € um dos principais envolvidos nesse processo. A coleta de dados foi
realizada por meio da aplicacdo de questionario estruturado® aos diretores das
escolas selecionadas, o qual combinava questdes fechadas e abertas com o intuito
de obter informagdes deste grupo de profissionais.

O instrumento de coleta de dados foi constituido de 62 questdes e possuiu um
tempo médio de aplicacdo de cerca de trinta minutos. Os enunciados do instrumento
foram baseados na revisdo de literatura pertinente ao PDE-Escola, sendo que se
tentou abranger a maior quantidade de aspectos do programa, entendendo que os
indicadores construidos possibilitaram uma boa representagdo do fenémeno
estudado.

Com a intengéo de refinar o instrumento, visando garantir que ele realmente
meca aquilo a que se propde, foi realizado um pré-teste antes de se iniciar a
aplicacdo dos questionarios.

O pré-teste consistiu na aplicacdo do questionario a um dos diretores que
possui as mesmas caracteristicas da populagéo-alvo. A realizacdo do pré-teste foi
em novembro de 2010.

ApoOs esta aplicacdo buscou-se redefinir a linguagem, tornando-a mais
adequada, possibilitando que as respostas obtidas estejam apropriadas para a

analise.

® Ver modelo de questionario no apéndice 2.
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A coleta de dados pelo questionario para diretores de diversas localidades do
Estado do Parand foi feita por meio da elaboragdo do instrumento no sistema
Google Docs®, isto é, o preenchimento do questionario pelos respondentes foi
totalmente on-line. Para divulgar o questionario foram realizadas ligacdes
diretamente aos diretores das escolas selecionadas, a fim de esclarecer no que
consistia a investigagcdo, bem como sensibilizar para a importancia da participagao
na pesquisa. Além disso, enviamos a todos os diretores uma mensagem eletrnica,
via e-mail, com o endereco na Internet para acesso ao questionario.

O instrumento ficou disponivel para os diretores no més de marco de 2011.
Neste periodo, dos 112 diretores selecionados, 23 (20,5%) acessaram e
responderam o questionario. A andlise dos dados, adiante tratada, mostra a
significancia dos achados nesse instrumento, mesmo com um retorno relativamente
reduzido de questionérios. Além disso, foi possivel identificar um panorama geral do
PDE-Escola no Estado do Paran& porque as escolas cujos diretores participaram da
pesquisa estdo situadas em diferentes localidades, contemplando a maioria das
regides do Estado.

O referencial que fundamentou a pesquisa foi a abordagem do ciclo de
politicas (policy cycle approach), formulado por Ball e por colaboradores (BOWE;
BALL; GOLD, 1992; BALL, 1994). A opgao por este referencial se justifica pela
natureza da pesquisa que se pretende realizar: analisar a trajet6ria de uma politica
educacional, desde sua formulagéo inicial até sua realizag@o no contexto escolar.

Para Ball (2009), a ideia da abordagem do ciclo de politica é explicada pelo
fato das politicas ndo serem estaticas. Além disso, a realidade concreta em que se
implementa a politica é instavel e contraditéria. Nesse sentido, destaca a prética
como acgdo politica, & medida que esta transforma o texto politico em acdo, néo
sendo possivel, dessa forma, atribuir um significado definitivo para a politica.

Contudo, o autor ressalta que o ciclo de politicas € um método e ndo uma
teoria, € um instrumento, € uma maneira de compreender a politica na sua trajetoria,
no movimento do tempo. Assim, para melhor analisar este movimento da politica,
Ball (2009) propde ao pesquisador a investigacdo das trés faces da politica: a
proposta — identificando qual a intengdo do governo quando da realizagdo da

escolha politica; a de fato — possivel de ser identificada nos textos politicos; e a em

® O Google Docs é um pacote de aplicativos do Google baseado em AJAX. Funciona totalmente on-
line diretamente no navegador da Internet do computador do usuario.
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uso, ou seja, a identificacao de préaticas e mudangas no texto politico que emergem
do processo de implementag&o pelos profissionais que atuam na pratica.
Mainardes (2006) ao analisar a proposta de Ball para a analise de politica,

explica que, para o autor, o foco das andlises deve:

[...] incidir sobre a interpretacdo que os profissionais que atuam no contexto
da pratica fazem para relacionar os textos da politica a pratica. Isso envolve
identificar os processos de resisténcia, acomodacgfes, subterflgios e
conformismo dentro e entre as arenas da pratica, e o delineamento de
conflitos e disparidades entre os discursos nessas arenas (MAINARDES,
2006, p.50)

A partir do reconhecimento da existéncia de diversas facetas da politica é que
0S autores propuseram um ciclo continuo constituido, inicialmente, por trés
contextos principais: da influéncia — marcado pela disputa de grupo de interesses e
na definicdo das finalidades sociais da educacédo; da producdo de textos politicos,
resultado de disputas e acordos, carregados de incoeréncias, limitagdes e
possibilidades e, por fim, 0 contexto da pratica — arena em que a politica esta sujeita
a interpretacbes e recriagbes, podendo, inclusive representar mudancgas

z

significativas na politica original. Contudo, destacam que esta divisdo € apenas
didatica, pois o desafio do pesquisador € mostrar como esses contextos se inter-
relacionam, visto que ndo possuem uma dimensdo temporal ou sequencial e ndo
sdo etapas lineares. Além disso, cada um desses contextos envolve disputas e
embates de interesses, aos quais 0 pesquisador n&o pode ficar alheio.

Para Ball o esforco do analista de politicas consiste em determinar onde
comecgou a politica — e como ela acontece ao longo do tempo, pois esta sempre se
reinventando; desvendar quem eram e onde estavam 0s sujeitos que fizeram as
politicas, nos diferentes contextos; apontar como se dé a relagdo entre os diferentes
contextos, pois a elaboracdo da politica também se d& no contexto da prética,
possibilitando, inclusive, que o texto se altere na préatica. De acordo com Mainardes,

a analise de politicas deve levar em consideracao diferentes aspectos. Sao eles:

[...] a estrutura social; o contexto econémico, politico e social no qual as
politicas sdo formuladas; as forcas politicas; e a rede de influéncias que
atuam no processo de formulagéo de politicas e de tomadas de deciséo nas
diferentes esferas. Considerar esse conjunto de influéncias implica levar em
consideracdo o fendbmeno da globalizacdo em toda a sua complexibilidade,
a influéncia das agéncias multilaterais, as arquiteturas politico-partidarias
nacionais e locais, bem como a influéncia de individuos, grupos e redes
politicas (MAINARDES, 2009, p.10).
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Em um de seus estudos mais recentes, Ball (2006) d& continuidade as
discussdes sobre a analise de politicas educacionais, destacando alguns aspectos
que ndo podem deixar de ser considerados na pesquisa em politica educacional,
que sdo: o desenho e escopo, 0 envolvimento total, a ética de pesquisa e a inclusdo
das pessoas na politica.

Sobre o desenho e o escopo da pesquisa, o autor considera fundamental
analisar a politica dentro de um quadro, visto que ela ndo é autodeterminada,
considerando tanto o contexto onde ela é implementada, quanto as demais politicas
que sdo desenvolvidas pelas instituicdes ao mesmo tempo, pois “quando focamos
analiticamente em uma politica, esquecemos, convenientemente, que outras
politicas estdo em circulagdo e que o estabelecimento de uma pode inibir,
contradizer ou influenciar a possibilidade de fixagao de outras” (BALL, 2006, p.20).

Outro esforgo a ser realizado pelo pesquisador € o de tentar capturar a
dindmica da politica nos e entre os Vvarios niveis, analisando a trajetoria da politica
desde o desenvolvimento, a formagéo e a realizacdo da politica, captando as formas
pelas quais as politicas evoluem e se modificam ao longo do tempo, com o objetivo
de desvendar suas incoeréncias.

A interface nacional/global é outro ponto a ser considerado na pesquisa, uma
vez que, devido a globalizag&o, as opcdes dos Estados-nacdo estdo cada vez mais
reduzidas, apresentando-se uma tendéncia global de “empréstimo das politicas”,
como explica Ball (2001). Contudo, embora o quadro que se apresente seja de
internacionalizagéo de ideias, é importante considerar, também, que as politicas séo
interpretadas e implementadas em nivel local, ndo podendo este ficar alijado na
discussao e na pesquisa sobre politica.

Ja o envolvimento total diz respeito a capacidade do pesquisador em
estabelecer a conexdo entre a politica educacional e a arena mais geral da politica
social, bem como de pensar a educacdo incluida em um conjunto de acdes
econbmicas e politicas mais gerais, a fim de evitar o que Ball (2006) chama de
“isolacionismo da politica educacional”.

Estabelecer uma ética de pesquisa diz respeito a compreensao do papel da
teoria na pesquisa. Para Ball (2006, p. 25) “a teoria prové a possibilidade de uma
linguagem diferente, uma linguagem que ndo €& capturada por assuncbes e

inscricbes de formuladores de politicas ou pela imediaticidade da pratica”. Assim, é a
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teoria que mantém a fronteira entre pesquisa critica sobre politicas e pesquisa para
a politica.

Para o desenvolvimento das reflexdes apresentadas, cada segéo foi pensada
de maneira que a articulagéo entre elas possibilite compreender como se deu a
materializacdo do PDE-Escola nas escolas da rede estadual do Parana, suas
implicagBes na gestdo destas e quais os sentidos atribuidos a este programa pelos
gestores educacionais. Na secao 2 sera abordado o contexto que influenciou tanto a
elaboracdo do PDE-Escola quanto a sua implementagéo nos governos FHC e Lula,
desde o inicio, vinculado ao Fundescola, até o atual contexto do Plano de
Desenvolvimento da Educagéo (2007); quais grupos influenciaram na definicdo das
finalidades sociais e dos significados da educacgdo e quais os condicionantes que
levaram & emergéncia do programa. Também serdo analisados quais determinantes
influenciaram o desenvolvimento do programa em nivel local, enquanto o Estado do
Parané era governado por Roberto Requido e como a concepgao de gestédo escolar
democratica defendida nas politicas publicas estaduais influenciou na
(re)interpretagdo do manual do programa, resultando na elaboracdo de um novo
documento.

Diretamente relacionado ao contexto da influéncia, estd o contexto da
producdo de textos, abordado na secdo 3. E nesse contexto que acontece a
documentacao das politicas, articulando diversos interesses. O objetivo desta secao
é realizar uma andlise do PDE-Escola a partir do contetdo presente nos principais
documentos elaborados pelos governos, os quais tratam do desenvolvimento do
programa, a saber: manual elaborado pelo MEC em meados dos anos 1990: “Como
elaborar o Plano de Desenvolvimento da Escola”; o manual reelaborado pelo Estado
do Parana, em 2008, e as Resolucdes elaboradas em conjunto pelo MEC e FNDE,
as quais dispdem sobre a organizagdo e desenvolvimento do programa, no contexto
do Plano de Desenvolvimento da Educac&o. E importante ressaltar que esses textos
Nao possuem necessariamente coeréncia e clareza, sendo frutos de acordos e
disputas para o controle das representacdes da politica. Contudo, é importante
também destacar que os documentos analisados constituem-se como instrumentos
que interferem no contexto da prética.

Entendendo o contexto da pratica também como objeto de disputa, visto que
os profissionais da educagéo, com seus valores e concepgdes, exercem influéncia

na implementacdo das politicas, na secdo 4 sera analisada, tomando-se a
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sistematizagdo das respostas de um questionario aplicado aos diretores escolares,
como se deu a implementagdo do PDE-Escola em vinte e trés escolas estaduais
durante os anos de 2008 e 2009, destacando aspectos que mais se evidenciaram no
conjunto das escolas pesquisadas, dentre eles o aumento do controle e da
burocracia pelo MEC, expressando uma possivel continuidade dos ideais reformistas
propalados desde o inicio da década de 1990.

Entretanto, a pesquisa ndo se propfe a legitimar ou justificar a politica
analisada, mas sim analisar de forma critica o percurso do Programa PDE-Escola,
buscando compreender os sentidos e os movimentos atribuidos a ele pelos diretores

escolares.
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2 O SURGIMENTO DO PDE-ESCOLA : O CONTEXTO DA INFLUENCIA

Durante a década de 1990 assume centralidade na agenda politica de vérios
paises o debate sobre a crise do Estado e a necessidade de empreender reformas,
com vistas a promover ajustes dos paises a nova ordem capitalista mundial.

Nos paises mais centrais este movimento de redefinicdo da ordem econémica
mundial, de reorganizacdo do capitalismo e de crise fiscal do Estado surge ja na
década de 1970. Silva (2007) explica que ao mesmo tempo regimes autoritarios,
predominantes em um grande nimero de paises, iniciaram processos de transicao
democrética, gerando amplos debates acerca dos ideais da democracia e de
mudancas na pratica democrética. Assim, no bojo das discussdes sobre a crise do
Estado encontra-se a necessidade de reconfiguracdo das relagdes entre Estado e
mercado e Estado e sociedade, as quais, apesar de distintas, imbricam em
mudancas, permeadas por disputas ideoldgicas e politicas.

No caso do Brasil, os anos de 1980 foram marcados por reformas acerca do
papel do Estado, de maneira que reformar o Estado significaria romper com a
burocracia estatal que imperou no modelo desenvolvimentista, substituindo-a por
uma calcada em valores democraticos.

Nesse contexto, passou-se a definir a crise politica e econémica brasileira
como uma crise de gestdo. Nesse sentido, as reformas orientadas para o mercado
trouxeram no seu bojo temas da boa governanga e da participagdo como parte de
suas indicagbes, além de preocupa¢bes com a eficiéncia e a eficacia da acdo do
Estado.

A politica educacional brasileira, por sua vez, ndo pode ser examinada
descolada desse contexto contraditério de luta pela redemocratizacdo e postulados
neoliberais para as politicas sociais, uma vez que a educacdo estd intimamente
ligada ao processo politico-ideoldgico.

Assim, esta secdo tem a intencdo de descrever e analisar a disputa de
influéncias no contexto de formulag&o das politicas educacionais no Brasil, desde a
reforma educacional de 1990 até o atual contexto do Plano de Desenvolvimento da
Educacgéo (2007), quais grupos de interesses estavam na disputa pelas politicas e
quais os condicionantes que levaram & emergéncia de um programa em especifico:

o0 PDE-Escola. Também sera analisado como se deu a influéncia do Banco Mundial
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na formulacdo das politicas educacionais brasileiras e como se da a interacdo de
tendéncias mais globais com aspectos locais no que tange a formulacdo de politicas
educacionais, uma vez que para Ball e Bowe (1992, citados por MAINARDES, 2006)

influéncias mais globais sdo recontextualizadas e reinterpretadas pelos estados.
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2.1 A INFLUENCIA NO CONTEXTO GLOBAL: DA REDEMOCRATIZACAO AO
GOVERNO LULA

No contexto de economia globalizada, marcado pela intensa competicdo e
reorganizagéo da produgédo em escala mundial, de acordo com Fiori (2003), a crise
do Estado acabou por se configurar em trés diferentes vertentes: crise fiscal,
caracterizada pela crescente perda de crédito por parte do Estado e pela poupanca
negativa, tornando-o incapaz de realizar as politicas publicas; crise do modo
estatizante de intervencdo do Estado, o que significa o esgotamento do Welfare
State (“bem-estar social”) e dos paises comunistas; e crise do modelo burocratico de
gestdo publica, marcado pelos altos custos e baixa qualidade dos servigcos pubicos.
No caso do Brasil, a crise foi tanto fiscal quanto do modelo de administragdo publica.
Tais crises conduziram, na década de 1980, a um movimento geral de reformas do
Estado.

No continente latino-americano, a partir da segunda metade dos anos 1980,
como medida de enfrentamento a crise pela qual passavam os paises deste
continente por conta da politica desenvolvimentista empreendida ao longo de
sessenta anos, foi disseminado pelos organismos financeiros internacionais (FMI,
Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID) o ideério
neoliberal.”. Fiori (2003) explica que isso ocorre num contexto de necessaria
renegociacdo das dividas externas e, em contrapartida, os paises deveriam seguir
um receituario que, em linhas gerais, trouxe a desregulacdo dos mercados, a
abertura da economia e a implementacé&o de préaticas ndo intervencionistas.

Para Anderson (1995) o neoliberalismo pode ser definido como fendmeno
distinto do simples liberalismo classico, do século passado. O neoliberalismo nasceu

apés a Il Guerra Mundial como uma reacédo tedrica e politica veemente contra o

" Neoliberalismo, como entendido atualmente é um produto do liberalismo econdmico classico. [...] O
termo se refere a uma redefinicdo do liberalismo classico, influenciado pelas teorias econdmicas
neoclassicas. [...] Segundo Moraes [2001, p. 6] o neoliberalismo é: 1. uma corrente de pensamento e

uma ideologia, isto €, uma forma de ver e julgar o mundo social; 2. um movimento intelectual
organizado, que realiza reunides, conferéncias e congressos, edita publica¢@es, cria think tanks, isto
€ centros de geracgdo de ideias e programas, de difusdo e promocao de eventos; 3. um conjunto de
politicas adotadas pelos governos neoconservadores, sobretudo a partir da segunda metade dos
anos 1970, e propagadas pelo mundo a partir das organizag6es multilaterais criadas pelo acordo de
Bretton Woods (1945), isto €, o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI).
(NEOLIBERALISMO, 2011)
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Estado intervencionista, de bem-estar, cujo texto de origem &€ O Caminho da
Servidao, de Friedrich Hayek, escrito em 1944. Porém, € a partir da crise do pés-
guerra, em 1973, quando o mundo capitalista apresenta uma profunda recesséo,
causada por baixas taxas de crescimento e altas taxas de inflagdo que as ideias
neoliberais passam a ganhar espa¢o. Anderson (1995, p.11) explica o remédio para

a crise:

[...] manter um Estado forte, sim, em sua capacidade de romper o poder
dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em todos os gastos
sociais e nas intervencdes econdmicas. A estabilidade monetaria deveria
ser a meta suprema de qualquer governo. Para isso seria necessaria uma
disciplina orcamentaria, com a contencdo dos gastos com bem-estar, e a
restauracdo da taxa “natural” de desemprego, ou seja, a criagdo de um
exército de reserva de trabalho para quebrar os sindicatos. Ademais,
reformas fiscais eram imprescindiveis, para incentivar 0s agentes
econdmicos. Em outras palavras, isso significava reducdes de impostos
sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas.

Dentre as acbes emoreendidas pelos grupos hegemdnicos, merece destaque
o Consenso de Washington, encontro ocorrido no ano de 1988 entre economistas de
diversos paises, todos de perfil liberal, funciondrios do FMI (Fundo Monetario
Internacional), BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), Banco Mundial e do
governo norte-americano, que visava avaliar as reformas econdémicas em curso,
sobretudo na América Latina.

Foi resultado deste encontro um conjunto de diretrizes® a respeito das
reformas necesséarias para que 0s paises pudessem sair da crise — superando a
estagnacéo, a recessdo e a inflagdo, podendo, assim, retomar o caminho do
desenvolvimento e saldar a divida externa. Além disso, este encontro serviria para
afinar ideologicamente o discurso que se tornaria hegemonico (BATISTA, 1994). O
Consenso foi um importante instrumento tanto na difusdo do pensamento neoliberal,
quanto nas politicas a serem executadas pelos governantes, sobretudo os dos
paises periféricos em relacdo ao capitalismo, como condicdo para conceder

“cooperacdo” financeira externa, bilateral ou multilateral.

8 Dez regras basicas emanadas dos economistas de Washington: Disciplina fiscal; Reduc&o dos
gastos publicos; Reforma tributaria; Juros de mercado; Cambio de mercado; Abertura comercial;
Investimento estrangeiro direto, com eliminacao de restrigfes; Privatizacao das estatais;
Desregulamentacéao (afrouxamento das leis econémicas e trabalhistas); Direito a propriedade
intelectual (BATISTA, 1994).
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De acordo com Batista (1994), houve uma inversdo da causa da grave crise
econbmica que a América Latina enfrentava, ou seja: a alta dos pre¢os do petrdleo,
as altas taxas internacionais de juros, e a deterioragdo dos termos de intercambio
eram resultantes de problemas internos (politicas nacionalistas equivocadas,
autoritarismo etc.) e ndo de fatores externos. Desta forma, as propostas
apresentadas pelo Consenso de Washington eram vistas como a “solugéo
modernizadora” para o anacronismo de nossas estruturas econdmicas e politicas.

Conforme a andlise de Bordn (1995) o Banco Mundial e o Fundo Monetario
Internacional cumpriram uma funcdo eminentemente disciplinadora dentro da
economia capitalista internacional, sobretudo apds a década de 1980, quando as
nagdes da periferia sucumbiram diante do peso da recesséo e da crise da divida. O
autor destaca que a capacidade disciplinadora destes organismos internacionais foi
muito mais eficaz e mais efetiva para pressionar e impor uma rigida disciplina fiscal
na periferia como América Latina e Asia, sendo suas recomendacdes praticamente
desconhecidas pelos paises desenvolvidos.

Contudo, Diniz (2001) faz considerag6es bastante pertinentes sobre o risco de
incorrer em uma viséo economicista, por sua vez determinista, ao considerar que foi
imposto aos paises um ajustamento a um receituario Unico. Embora a autora
reconhega que a globalizagéo e as agéncias internacionais tenham exercido pressao
e forte influéncia nas agendas de diversos paises, estas ndo o fizeram de modo
mecéanico e determinista. Diniz (2001, p.14) defende que “As opcdes das elites
dirigentes nacionais — suas coalizBes de apoio politico — tiveram e tém um papel
importante na escolha das formas de insergdo no sistema internacional e na
definicdo das politicas a serem implementadas”. Assim, a autora coloca o elemento
politico na centralidade do processo de globalizacdo, ao passo que este ndo se
resume a uma dinamica puramente econdémica, sendo que se trata de um fenémeno
multidimensional, que obedece a decisdes de natureza politica.

Além disso, é necessario empreender uma leitura mais atenta e atualizada do
que se diz e do que se faz no mundo para se ter uma leitura mais objetiva dos
verdadeiros rumos da histéria. Pois, se € fato que em alguma medida o Brasil
aceitou os postulados neoliberais — e a histéria nos prova isso, também é preciso
considerar que o desenvolvimento de um pais da extensdo e complexidade como o
Brasil — onde coexistem 0 moderno e o arcaico — € tarefa bem mais sofisticada do

gue sugere o simplismo da receita neoliberal.
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No Brasil, o processo mais recente de reforma do Estado iniciou-se com o fim
do governo militar. Naguele momento combinavam-se dois fatores importantes: a
crise do modelo autoritario e, principalmente, a decadéncia do modelo nacional-
desenvolvimentista. Era preciso atacar os erros histéricos da administracéo publica e
buscar novos modelos que dessem conta do novo contexto histérico. Abrucio (2007)
destaca que o foco dos atores politicos, na época, estava mais voltado a corrigir o
erro dos militares e menos na necessidade de se construir um novo modelo de
Estado capaz de enfrentar novos desafios historicos colocados & época.

O que chama a atengdo, no caso do Brasil, é a coincidéncia da introdugéo da
ideologia neoliberal num momento em que se vivia um processo de democratizagéo.
Uma contradicdo acabou por transparecer na agenda publica: restabelecer a
democracia e empreender a reforma do Estado em moldes conservadores definidos
pelos organismos econdmicos internacionais, isto é, uma reforma orientada para o
mercado, uma estratégia privilegiada para a transicéo controlada do regime militar.

Além do mais, ao final dos anos 1980, no plano econdémico, o Brasil
encontrava-se em uma profunda crise da divida, ficando & margem do sistema
econdbmico mundial de investimentos. A decisdo politica de renegociar a divida

imp6s ao pais novas condicionalidades. De acordo com Ferreira:

[...] ndo bastavam mais, apenas, o0 equilibrio fiscal e a estabilizacdo
monetaria; era também preciso a desregulacao, a privatizagao, a abertura
comercial, ou seja a desmontagem do Estado desenvolvimentista, pois,
afirmava o discurso neoliberal, havia um excesso de presenca produtiva do
Estado, o que o impedia de voltar ao sistema financeiro internacional.
(FERREIRA, 2006, p.26)

A partir de 1980, mudancgas importantes foram feitas no desenho do Estado e
entre as principais destaca-se a promulgagdo da Constituicdo de 1988, em que
foram elaboradas varias questdes sobre a administracdo publica, entre elas: a
democratizacdo do Estado; a descentralizacdo — em enfrentamento a forte
centralizacdo do periodo anterior, considerando as potencialidades locais, uma
maior participacdo cidadd e novas propostas de gestdo publica; e a
profissionalizagdo da burocracia estatal. Contudo, Abrucio (2007) destaca que
nenhuma destas se concretizou plenamente e que ja na década de 1990 foi possivel
perceber que a Constituicdo de 1988 né&o tinha dado conta de uma série de fatores

da administracdo publica.



32

Considera-se ainda que a Carta Constitucional, na teoria, se apresenta como
uma excelente carta de direitos fundamentais, chegando a ser nomeada de cidada
ou social, mas tais direitos na pratica ndo puderam ser concretizados, pois houve a
adocdo de um sistema ideoldgico totalmente importado, ao qual se tentou amoldar
um pais inteiro, incluindo as suas instituicbes, com a reabertura do Brasil ao
mercado externo, passando a Constituicdo por inimeras alteracdes para se ajustar a
l6gica neoliberal, deixando de lado o compromisso com muitos direitos
fundamentais.

Assim, o cenario politico e econdmico do Brasil dos anos 1990 — crise fiscal
num regime de altissimas inflacdes e a urgéncia pela modernizagéo — abriu espacgo
para a implementagdo de novas ideias acerca de como gerir o Estado e qual o seu
real papel ante essa nova realidade.

De acordo com Fiori (2003) para ser conduzido ao primeiro mundo, o Brasil
deveria aceitar as ideias neoliberais, sendo que a “minimizagdo” do Estado era
indispensavel para que a economia brasileira atraisse os investimentos externos.
Pois, de acordo com a vertente mais radical do pensamento neoliberal, a
responsabilidade pelas dificuldades das sociedades contemporaneas é do Estado.
Assim, a crise é do Estado e ndo do sistema capitalista. Os argumentos principais
sdo os de que a acao do Estado na economia desestabiliza e perturba o mercado e
se caracteriza pelo desperdicio de recursos e pela ineficiéncia. A concepcéo
neoliberal fundamenta-se na ideia de que a responsabilidade pela crise é do proprio
Estado que, ao longo dos anos, produziu um setor publico ineficiente e marcado pelo
privilégio, enquanto o setor privado tem demonstrado eficiéncia e qualidade. Desse
modo, justifica-se a necessidade de reduzir o tamanho do Estado e eliminar todos os
direitos sociais conquistados.

A adocdo das politicas neoliberais, na América Latina, como programa de
varios governos, ndo ocorreu simultaneamente, nem seguiu a mesma trajetéria em
todos os paises. Em geral, a entrada desses paises se deu, sobretudo, pela
renegociacdo das dividas externas, que levam a por em préatica um ajuste fiscal com
0 objetivo de saldar a divida junto aos paises credores. Para assegurarem

empréstimos e um prazo maior para o pagamento das dividas, os paises foram
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levados a concordar com as prescricdes do FMI e do Banco Mundial® (BATISTA,
1994).

Na tentativa de adaptar-se as novas condi¢cdes da economia mundial e as
restricbes fiscais, os paises em desenvolvimento adotaram politicas convergentes
como a eliminagdo das fungbes governamentais, cortes em despesas, privatizagao,
desregulamentacédo e descentralizagdo. Tais politicas, no seu conjunto, passaram a
ser rotuladas de ajuste fiscal, reforma estrutural ou reforma orientada para o
mercado, todas implicando na tentativa de revisdo do papel desempenhado pelo
Estado de principal indutor do crescimento econdmico e prestador de servigos
sociais (SOUZA; CARVALHO, 1999).

Essa revisdo do papel do Estado € intensificada nos anos 1990 e envolve
diferentes estagios. Souza e Carvalho (1999) dividem as reformas em dois estagios:
as chamadas de primeira geracdo — voltadas para a abertura dos mercados,
desregulamentacéo e privatizacéo, realizada, sobretudo, pelo governo federal e o
segundo estdgio ou segunda geracdo € pautada, principalmente, pela tentativa de
construgdo e reconstrugdo das capacidades administrativas e institucionais do
Estado'®. Nesse sentido, as tarefas do segundo estagio, além de serem de longo
prazo, sdo mais estruturais do que as primeiras.’* No que diz respeito aos objetivos,

Souza e Carvalho (1999), explicam:

O primeiro enfatiza a racionalizagdo dos recursos fiscais, enquanto que o
segundo persegue outros objetivos adicionais: a) a eficiéncia dos servigos
publicos, a ser alcancada pela otimizagdo dos recursos humanos e
financeiros via 0 estimulo a competicdo administrada pelo governo [...]; b)
efetividade; ¢) democratizagdo, com o envolvimento da comunidade nas
decisOes relativas as acdes publicas; e d) descentralizacdo para as esferas
subnacionais das responsabilidades de provisdo e infra-estrutura e dos
servigos sociais (SOUZA; CARVALHO, 1999, p.188).

® Tal como ocorreu na ocasiéo do surgimento do Programa Fundescola, contexto em que surge o
PDE-Escola.

1% por capacidade administrativa entende-se a busca de instrumentos voltados para aumentar o
desempenho de organismos publicos com vistas a obtencdo de resultados e a satisfacédo do cidadao
gue utiliza os servigos publicos. Capacidade institucional, por sua vez, € a busca de incentivos que
aumentem os estimulos para a cooperagéo, formulacao e implementacéo das decisbes
governamentais.

1 Como veremos mais adiante, 0 PDE-Escola, enquanto instrumento que visa a racionalizacdo da
gestdo escolar, se aproxima mais dos objetivos das reformas de segunda geracao.
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Na América Latina, tanto a primeira quanto a segunda geracdo de reformas
ocuparam centralidade na agenda dos paises, sobretudo pela pressdo da
comunidade internacional de negécios e de organismos multilaterais, como, por
exemplo, o Banco Mundial, que destaca em seus projetos de financiamento a
importancia da criagédo da capacidade do Estado e das instituicbes e a adocéo de
praticas voltadas para o bom governo.

No Brasil, as reformas da primeira geragao se iniciaram no governo Collor,
com algumas privatizacdes e muito alvoroco em torno do funcionalismo publico,
culpado, pelo entdo presidente, pela crise do Estado. Porém, é no governo de
Fernando Henrique Cardoso que a reforma toma um carater mais definitivo e
conceitual, com a criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(MARE), conduzido por Bresser Pereira'®>. Em 1995, o0 MARE apresentou o “Plano
Diretor da Reforma do Estado” (BRASIL, 1995b). Tal documento tinha como objetivo
apresentar o diagnéstico e o quadro tedrico para uma reforma administrativa do

Estado, a qual seria pautada em bases modernas e racionais, em contraposi¢éo a

[...] uma administracdo publica formal, baseada em principios racional-
burocraticos, os quais se contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo,
ao nepotismo, vicios estes que ainda persistem e que precisam ser
extirpados. Mas o sistema introduzido, ao limitar-se a padrdes hierarquicos
rigidos e ao concentrar-se no controle dos processos e nao dos resultados,
revelou-se lento e ineficiente para a magnitude e a complexidade dos
desafios que o Pais passou a enfrentar diante da globalizacdo econémica.
(BRASIL, 1995b, p. 6)

Nesse sentido, uma das principais diferengas entre uma administragdo mais
burocrética e uma administracdo gerencialista € que enquanto aquela estd mais
focada no processo, esta se concentra nos resultados. Assim, pauta-se no principio
da autonomia do administrador em gerir o processo como lhe aprouver. Contudo, tal
autonomia é sempre relativa, pois € cobrada através dos resultados, configurando o
que autores como Afonso (2001) e Barroso (2005) chamam de Estado avaliador, o
qual, ao avaliar, tem a inteng&do mais de induzir comportamentos do que resolver os

problemas diagnosticados pela avaliagdo. No ambito micro, o PDE-Escola toma esta

2 0 MARE foi transformado em SEAP — Secretaria de Estado da Administracéo e do Patriménio em
janeiro de 1999. Entretanto, a perda de status de ministério ndo significou que a proposta oficial da
reforma havia sido abandonada.
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l6gica aplicada a gestéo escolar, tentando imprimir uma nova “cultura” na maneira
de gerir o trabalho escolar.

De acordo com o documento, a necessidade da Reforma se justifica pelo
“desafio histérico™® de articular o pais a um novo modelo de desenvolvimento. No
que diz respeito a administracdo publica, era preciso administrar de forma mais

“gerencial”

[...] baseada em conceitos atuais de administragdo e eficiéncia, voltada para
o controle dos resultados e descentralizada para poder chegar ao cidadéao,
gue, numa sociedade democratica, € quem da legitimidade as instituicdes e
qgue, portanto, se torna “cliente privilegiado” dos servicos prestados pelo
Estado. (BRASIL, 1995b, p.7)

De acordo com Bresser Pereira (2008), a reforma gerencial empreendida no
Brasil foi inspirada no gerencialismo britanico que, por sua vez, recebeu influéncias
dos principios do New Public Management (NPM). Assim, o Plano Diretor da
Reforma do Estado incorporou os principios do NPM, delineando um novo padrdo de
gestdo publica, denominada “administracdo gerencial”’, apoiada nos principios da
flexibilidade, énfase em resultados, foco no cliente e controle social.

Superar a forma de administrar o Estado significava, nesse contexto, transferir
para o setor privado as atividades que podem ser controladas pelo mercado, dentre
elas a educagédo, cabendo ao Estado o subsidio, mas nédo diretamente a execucéo
de servigos.

Isso explica o porqué de Bresser Pereira apontar outra forma de conceber a
Reforma do Estado, entendendo-a como um processo de criagédo e transformagao
das instituicbes com vistas a resolver os problemas de governabilidade e
governanca'™, conceitos importantes na légica da reforma jaA que correspondem,

respectivamente, as dimensdes politica e administrativa.

'3 Termo utilizado no documento “Plano Diretor da Reforma do Estado”.

1 A governabilidade diz respeito a capacidade politica de governar, ou seja, a legitimidade do Estado
perante a sociedade, expressando o apoio que o governo tem de sua populagdo. Buscando dar
legitimidade as propostas de governo, a reforma coloca como fundamental a participacdo da
sociedade em geral. E por esse motivo que a Reforma do Estado envolve mecanismos de
responsabilizacédo (ou accountability, isto é, dever de prestar contas e assumir responsabilidades
perante os cidadaos) dos gestores publicos em geral, pelos resultados de suas agdes.

A governanca, por sua vez, diz respeito a capacidade financeira e administrativa para pér em
pratica, de forma eficiente, as decisdes governamentais. De acordo com o reformador, o Brasil vive
uma crise de governanca causada pela crise fiscal, aliada a rigidez e ineficiéncia da maquina
administrativa. Assim, a emergéncia da Reforma Administrativa € justificada pela necessidade de
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Oliveira (2008), ao analisar a concepg¢do que estd por tras da chamada
Reforma Gerencial, diz que, apesar do conteido democratizante, ela é permeada
por uma concepc¢ao classica liberal de que o mercado é o lugar da autonomia do
individuo, mas ndo do cidadado. Assim, a argumentacdo da Reforma Gerencial diz
que ha um cidaddo-cliente, que exige servicos. “Nao é necessério disfarcar-se mais
em apelos da raz&o: direta e cruamente os interesses dominantes se apresentam”
(OLIVEIRA, 2008, p.147).

Além disso, o autor ressalta outra contradi¢cdo presente no Plano da Reforma
do Estado que, ao retirar o carater de regras de procedimento e focar nos
resultados, deixa escapar a universalidade: “ao contrario do que esperam Bresser
Pereira e os aduladores do Moloch, virtualiza clientelas especificas [...]. E uma copia
perfeita do mercado: a moeda somente pune quem ndo a tem, ou quem a tem em
quantidades insuficientes” (OLIVEIRA, 2008, p.143).

Nesse sentido, é possivel afirmar que a reforma do Estado arquitetada
durante o governo FHC teve um perfil mais liberal e conservador, ndo enfrentando o
problema da concentracdo da riqueza e da renda nacional como elementos
necessarios a construcdo de um Estado com capacidade efetiva de atua¢do na area
social e capaz de orientar um processo de crescimento econdmico para o pais. Pelo
contrario, a reforma implementada pelo Governo FHC teve como mote o desmonte
do Estado, a partir do aprofundamento da estratégia privatizante, inaugurada por
Collor de Mello. Uma outra questdo € que as reformas foram colocadas como mera
questéo técnica, administrativa, sem conotages de ordem societéaria.

A eleicdo do presidente Lula, em 2003, inicia um novo ciclo da esquerda
brasileira. De acordo com Sader (2009, p.69): “A eleicdo de Lula é resultante, em
primeiro lugar, da forca acumulada ao longo da resisténcia a ditadura e, em
segundo, da oposi¢do ao neoliberalismo j& durante a redemocratizacdo, na década
de 1990".

No entanto, € preciso reconhecer o carater contraditério deste governo, o que
o fez receber criticas da esquerda mais radical, afirmando que Lula é o melhor

administrador do modelo neoliberal.

implantar um novo modelo de administracéo publica — mais moderna e eficiente, capaz de melhor
atender as demandas sociais (BRESSER PEREIRA, 2008).

Nesse sentido, o PDE-Escola pode ser considerado um programa que visa, no ambito educacional,
a enfrentar a crise de governanca presente nas instituicdes publicas.
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Reconhecendo as ambiguidades do seu governo, o proprio Lula ja chegou a
afirmar que “nunca os ricos ganharam tanto nem os pobres melhoraram tanto de
vida”. E esta é uma critica que merece o governo: o hao rompimento com o grande
capital financeiro na sua modalidade especulativa, mas, ao contréario, ter Ihe dado

continuidade e independéncia. Sobre isso, Sader explica:

Manter as taxas de juros mais altas do mundo e, assim, atrair o pior tipo de
capital, ndo cobrar impostos sobre a circulagcdo interna e externa desse
capital, dar autonomia para que a representacéo direta deste defina no
interior do governo uma variavel fundamental para a economia do pais,
assim como para o0s recursos destinados as politicas sociais, sdo erros que
devem ser reiteradamente criticados pela esquerda (SADER, 2009, p. 71)

Para Nogueira (2003) a perspectiva de uma ruptura categdrica ou de um
reformismo radical ndo teria como se afirmar, pois a profundidade da crise em que 0
Brasil se encontrava, a dimenséo da tragédia social brasileira, o padréo historico de
construgdo do Estado, a heranca dos anos 1990 e os equilibrios precérios da
economia acabariam por encapsular a agenda, comprimir as opcoes
governamentais e retirar o impeto reformador dos sujeitos politicos, impondo-lhes
um tempo mais longo e op¢des moderadas.

Além disso, é importante destacar que a acao politica ndo se da num vazio
histérico, ela depende de circunstancias histéricas determinadas, que em boa
medida limitam as escolhas. Também € proprio do campo da politica a luta pelo
poder (cargos, votos, pessoas), 0 que nem sempre leva em consideragcdo a
dimenséo ideoldgica.

Por outro lado, Lula pode ser considerado uma expressdo da esquerda por
suas politicas sociais, pelo bloqueio a Alca e pela prioridade aos processos de
integracao Sul-Sul, por ter freado as privatizagdes, assim como por ter aumentado o
emprego formal — diminuindo o desemprego, ao contrario dos governos Collor e
Fernando Henrique Cardoso.

No entanto, é mera ingenuidade pensar que o governo Lula rompeu com as
politicas ditas neoliberais. Se, por um lado, seu governo representa avangos do
ponto de vista da politica social, contraditoriamente manteve a hegemonia do capital
financeiro, expressa na continuidade das politicas financeiras de FHC — priorizando

0 ajuste fiscal em detrimento do social.
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S8o marcas do seu governo politicas sociais redistributivas, as quais se
apoiaram em critérios mais assistencialistas, combinando diversos mecanismos: o
Programa Bolsa Familia atrelado a frequéncia da crianca a escola; a elevacdo dos

empregos formais; os programas de microcrédito. Segundo Sader,

Foi por meio desses mecanismos de redistribuicdo de renda que alguns dos
objetivos originalmente defendidos inicialmente pelo PT foram atingidos, ao
menos em parte [...]. O resultado foi a melhoria generalizada do nivel de
vida das camadas mais pobres da populacdo, sobretudo no Nordeste, nas
periferias das grandes metropoles; pela primeira vez, os indices de
desigualdade diminuiram no pais. (SADER, 2009, p. 83)

Contudo, os elementos de continuidade do governo FHC estavam claros:
manutencdo dos eixos da politica financeira, autonomia do Banco Central, altas
taxas de juros, manutencdo do superavit primario, papel central do agronegécio de
exportacdo — sobretudo de produtos transgénicos. O continuismo desses elementos
teve como consequéncia a incapacidade da economia de retomar seu crescimento;
o infimo resultado das politicas sociais; a lentiddo da reforma agréaria; a elevacéo
insignificante do salario minimo. Porém, sucessivas convulsGes atacaram o governo
do PT, que passou por mudangas, sobretudo na segunda gestdo, apoiado num
cenario internacional favoravel e na liberacdo de recursos para a politica social, o
governo Lula conseguiu reequilibrar sua agéo, evidenciada, especialmente, com o
Programa de Aceleragéo de Crescimento (PAC).

Sader (2009), avaliando o governo Lula diz que “o copo esta meio cheio e
meio vazio”. Se, por um lado, pode ser visto como um bom gestor do neoliberalismo,
por ndo ter rompido com o modelo, ainda o complementou com politicas sociais e
recuperacdo do papel do Estado, que se apresentava desgastado — resultado de
politicas mais ortodoxamente de carater neoliberal; por outro lado, pode ser visto
como 0 governo que inviabilizou a Alca, priorizando os processos de integracdo da
América Latina. Além disso, conteve o processo de enfraquecimento do Estado,
fortalecendo o sistema de educagdo e saude publicas. Foi o governo que mais
melhorou o nivel de vida dos mais pobres, no pais mais desigual do mundo. Assim,
pode-se afirmar que o governo do PT é hibrido e contraditério, pois, apesar de o
capital financeiro desempenhar papel central, fomenta politicas sociais de

redistribuicédo de renda.
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2.1.1. A administracdo publica

Como pudemos observar diante do exposto, no Brasil, o projeto de reforma do
Estado, expresso no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995),
pautou-se nos principios do modelo gerencial, o qual influenciou as reformas
administrativas de diversos paises. De acordo com Secchi (2009), este modelo
compartilha valores da produtividade, orientacdo ao servico, descentralizagéo,
eficiéncia na prestacdo de servicos e responsabilizagdo (accountability). Ainda
segundo o autor, a administracdo publica gerencial ou nova gestdo publica (new
public management) é um modelo normativo pés-burocratico para a estruturacao e
gestdo da administracdo publica baseado em valores de eficiéncia, eficacia e
competitividade.

O novo conceito de gestdo publica — que importa modelos da gestédo
empresarial tem como principal objetivo romper com o modelo burocratico —
organizagbes guiadas por procedimentos rigidos, forte hierarquia, organizacdo
burocrética, centralizacdo das decisdes, unidade de mando e delimitacdo nitida
entre esfera publica e privada; em nome de uma gestdo mais flexivel, da
administragédo descentralizada, autbnoma e participativa na redefinicdo das relacdes
entre as esferas publicas e privadas.

Apesar da reforma gerencial ter tido impacto no modelo de administragao
publica implementado no Brasil apés 1990, ela ndo se efetivou na sua forma mais
“radical” como nos Estados Unidos ou na Inglaterra. Porém, em alguma medida
essas “estratégias gerenciais” foram contempladas no Plano Diretor da Reforma do
Estado, abrindo espago para a realizagdo de mudangas organizacionais e
administrativas. De maneira bem ampla, é possivel dizer que a proposta do MARE —
baseada nos principios acima descritos —, esta centrada em dois objetivos basicos: i)
buscar a melhoria da atuac&@o burocréatica; e ii) separar as atividades de regulacdo
das de execucdo, através da descentralizacéo, transferindo a execucao para outras
esferas do governo ou para as denominadas pelo documento de organizacdes
sociais.

A ideia de organizagbes sociais estd diretamente ligada a ideia de

descentralizacdo, a qual teve grande influéncia nas politicas e projetos federais,
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sobretudo nas areas da educacdo, saude e assisténcia social. De acordo com o
documento referéncia do MARE (1995):

A estratégia de transicdo para uma administracdo publica gerencial prevé,
ainda na dimensao institucional-legal, a elaboracdo, que ja esta adiantada,
de projeto de lei que permita a “publicizacdo” dos servicos nao-exclusivos
do Estado, ou seja, sua transferéncia do setor estatal para o publico néo-
estatal, onde assumirdo a forma de “organiza¢gBes sociais”. O Projeto das
OrganizacBes Sociais tem como objetivo permitir a descentralizacdo de
atividades no setor de prestacéo de servigos ndo exclusivos, nos quais ndo
existe o exercicio do poder de Estado, a partir do pressuposto que esses
servicos serdo mais eficientemente realizados se, mantendo o
financiamento do Estado, forem realizados pelo setor publico nao-estatal.
[...] As organizacdes sociais terdo autonomia financeira e administrativa,
respeitadas condi¢cdes descritas em lei especifica [...]. Elas receberdo
recursos orcamentarios, podendo obter outros ingressos através da
prestacao de servicos, doacdes, legados, financiamentos, etc. As entidades
gue obtenham a qualidade de organizacdes sociais gozardo de maior
autonomia administrativa, e, em compensacao, seus dirigentes terdo maior
responsabilidade pelo seu destino. Por outro lado, busca-se através das
organizagfes sociais uma maior participacao social, na medida em que elas
sdo objeto de um controle direito da sociedade [...]. Adicionalmente se
busca uma maior parceria com a sociedade, que devera financiar uma parte
menor mas significativa dos custos dos servicos prestados (BRASIL, 1995b,
p. 60-61).

Nesse sentido percebe-se que no modelo de organizagdo gerencial do
aparelho do Estado este se concentra na formulacdo e avaliacdo das politicas
publicas no seu nudcleo estratégico. J& as agéncias executivas, como o proprio nome
diz, s&o responsaveis pela execucio de servicos e prestacio de servicos™.

As organizagbes sociais, por sua vez, encontram-se, dentro desta
organizagcéo gerencial do estado, no campo das atividades n&o exclusivas do
Estado, com as quais séo estabelecidos contratos de gestdo, em que tais
organizagfes passam a receber uma dotagdo orcamentéria publica total ou parcial

para a prestacéo de servicos™.

' No campo educacional, a relacéo entre o0 MEC e o FNDE, principal 6rgéo executor das politicas
educacionais federais, expressa essa ideia de fragmentacao entre quem formula as politicas e
guem as executa. Cruz (2009) explica que, dependendo do contexto, o FNDE participa do processo
da definicdo das politicas, em questdes de fundos programaticos ou de carater mais operacional,
embora se verifiquem situa¢cdes em que a propria autarquia é proponente de politicas, as quais sdo
discutidas com o MEC, por meio das secretarias-fins.

'® Na area educacional, podemos citar a existéncia das Unidades Executoras (UEX) ou da Associac&o
de Pais, Mestres e Funcionarios, entidades de direito privado consideradas, atualmente, pelo
governo federal como gestoras das politicas educacionais no ambiente escolar. Assim, o FNDE
repassa recursos diretamente para estas organizacdes, responsaveis pela execucgéo e prestacdo de
contas dos recursos federais como, por exemplo, o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o
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Paula (2005, p. 42), ao analisar esse desenho do aparelho do Estado, afirma
que “mesmo tendo um projeto bem definido, a reforma causou uma fragmentagéao do
aparelho do Estado, pois os novos formatos organizacionais ndo substituiram os
antigos, havendo uma convivéncia entre ambos”. Além disso, para a autora, “0
projeto das agéncias executivas e das organizagfes sociais nao alcangou a
extensdo esperada, o que vem impossibilitando a aderéncia do aparelho do Estado
a uma organizagao e gestao dos 6rgdos da administracdo publica” (PAULA, 2005, p.
42).

Sobre a participacdo popular nas organizagdes sociais, a ideia de Bresser
Pereira era justamente propor o engajamento de representantes da comunidade nos
orgdos colegiados de deliberacdo. Porém, Paula (2005) destaca que esse
mecanismo representativo apresenta limitagbes, visto que o préprio formato
institucional das organizagbes sociais e a estrutura do aparelho do Estado néo
permitem a insercdo popular no processo decisério e na formulagdo de politicas
publicas, pois essas entidades s8o apenas prestadoras de servicos e ndo ocupam
posicdo representativa no nicleo estratégico do Estado.

Da mesma forma que a descentralizagdo, a autonomia é um principio
recorrente na reforma do Estado, pois descentralizar, em alguma medida, exige
maior autonomia tanto dos sujeitos quanto das esferas de governo. No entanto, cabe
discutir de que conceito de autonomia esté se falando num 