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[...] conferir autonomia a escola deve consistir em
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conquista das camadas trabalhadoras. Por isso € preciso,
com elas, buscar a reorganizacdo da autoridade no

interior da escola.

(VITOR PARO)



RESUMO

Esta pesquisa discute a autonomia da escola no Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE.
Objetiva compreender qual concepcdo de autonomia orienta a referida politica de gestdo
financeira da escola e qué implicagdes esta perspectiva aponta para a gestdo da escola publica
brasileira. Trata-se de um estudo documental, cujas fontes para a coleta de dados foram 35
documentos oficiais que normatizam o PDDE, compreendendo resolugdes, medidas provisorias,
informativos, cartilhas, manuais de orientacdo, entre outros documentos. Para subsidiar a andlise,
adotamos como referencial os estudos de Vitor Paro (1995); (2001); (2003); Licinio Lima
(2000a); (2000b); (2001); (2002), Angela Martins (2002), Jodao Barroso (2003), entre outros,
acerca da autonomia da escola. O estudo compreendeu dez anos de exercicio do programa, que
vai do ano de sua implantacdo (1995) ao ano de 2004. Os limites deste estudo situam-se na
andlise da autonomia da escola no “plano das orientacdes.” Portanto, ndo tem a pretensdo de
mostrar como a questdo € vivenciada no interior da escola, a partir da acdo concreta de seus
atores. Trata-se apenas de uma andlise conceptual da autonomia, a partir da andlise dos
documentos que regulamentam a politica. Os resultados do estudo revelam que a concepgao de
autonomia que orienta o PDDE € uma autonomia funcional e operativa, e que aponta para trés
processos na gestdo da escola publica brasileira: 1- para a re-centraliza¢do do poder do Estado no
controle do emprego dos recursos financeiros da escola; 2- para a introducao da l6gica mercantil
na organizac¢do do trabalho na escola; e 3- para a desobrigacdo do Estado com o financiamento e

com a prestacdo estatal de servicos nas unidades de ensino.

PALAVRAS-CHAVE: Gestdo Escolar; Autonomia; Participacdo; Descentralizacio;

Financiamento.



ABSTRACT

This research discusses the autonomy of the school in the program “Programa Dinheiro Direto na
Escola - PDDE. It has as objective to understand which concept of autonomy guides the above
mentioned politics of the school financial management and which implications this perspective
sends to the management of Brazilian government public schools. This is a documental study.
The sources used for the collecting of data were 35 official documents which give directions to
the PDDE, made of resolutions, provisory acts, booklets, direction manuals, among other
documents. To sustain the analysis, the studies of Vitor Paro (1995); (2001); (2003); Licinio
Lima (2000a); (2000b); (2001); (2002), Angela Martins (2002), Jodo Barroso (2003), and others
regarding the autonomy of the school were adopted as referential. The study covered ten years of
the program in use, which goes from the year of its implantation (1995) to 2004. This study has
as borderline the analysis of the autonomy of the school in the “guiding plan”. Therefore, it has
no intention to show how the issue is lived inside the school, starting with the actions of its
members. It is simply a conceptual analysis of the autonomy, which starts from the analysis of
the documents that guide dictates the politics. The results reveal that the conception of autonomy
that guides the PDDE is a functional and operative one, and it points to three processes in the
management of brazilian government public schools: 1- to the re-centralization of the state power
in the control of the use of financial recourses of the school; 2- to the introduction of the market
perspective in the organization of the work in the school; and 3- to the non-obligation of the state
regarding the financing and the rendering of state services in the education units.

KEY-WORDS: School management; autonomy; participation; decentralization; financing.
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INTRODUCAO

A escola publica brasileira tem passado por mudangas substanciais com as
politicas educacionais implementadas pelo governo federal nos anos 1990. As transformacdes
operadas no capitalismo com a globalizacdo da economia, a transnacionalizacdo das estruturas de
poder e a reestruturacdo produtiva - que exigiu a introducdo de um novo modelo de gestao da
producdo - t€ém imposto novos desafios a educagdo basica em termos de melhoria da qualidade

dos servigos de formacao.

A busca da qualidade e da efici€ncia dos servi¢os educacionais tem-se constituido,
nos ultimos quinze anos, no “carro-chefe” das propostas de reforma dos sistemas de ensino
basico da América Latina, com implicacdes desmedidas para a gestdo das unidades de ensino e
para os interesses da populagdo por educacgdo, ja que dessas propostas tem-se excluido esforcos
direcionados a democratizacao do acesso e a permanéncia, com sucesso, na escola publica. Nesse
cendrio, o modelo de gestdo escolar centralizado tem-se apresentado inoperante ante aos novos
desafios da educacdo, cedendo espacgo para a introdu¢cdo de um novo modelo de gestdo, assentado
em formas mais flexiveis e descentralizadas de administracdo dos recursos e das

responsabilidades.

A autonomia da escola tem sido adotada nas reformas de gestao da escola publica,
nesse contexto, como uma estratégia de garantia desta melhoria de qualidade porque promissora
de maior flexibilidade na gestdo e de adaptacdo da escola as condi¢des do meio social em que
estd inserida, viabilizando uma maior agilidade no atendimento das demandas da comunidade.
Nesse sentido, a autonomia da escola é adotada como uma técnica de gestdo, imposta as escolas

como meio para se alcangar os objetivos propostos. Nessa perspectiva, dela tem-se excluido a sua
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dimensao politica (divisdo do poder e da autoridade entre Estado e Sociedade nas tomadas de
decisdes na constru¢do, implementacao e controle das politicas publicas de gestdo escolar) e o
seu cardter de pratica social, construida e vivenciada a partir da a¢do concreta dos atores da
escola nos momentos de decisdo coletiva sobre os interesses da comunidade escolar.

Talvez por estas razdes o tema da democratizacao e da autonomia da escola tenha
apresentado a maior incidéncia (61%) nos estudos realizados sobre a Gestdo Escolar, no periodo

de 1991-1997 (PAZETO; WITTMANN, 2001).

Mas, se, de um lado, este novo modelo de gestdo incorpora, na sua ldgica
discursiva, a autonomia da escola como uma das antigas bandeiras de luta dos movimentos
organizados de educacgdo, de outro, ele atribui novos significados a este conceito na medida em
que sua légica de funcionamento estd assentada no modelo de gestao capitalista do trabalho. E é
esta re-semantizacdo do conceito de autonomia, ou a sua disputa, no novo modelo de gestao
escolar implementado, efetivamente, na escola ptblica brasileira em 1995, que torna o Programa
Dinheiro Direto na Escola - PDDE uma politica publica, em tese, democratizadora das decisoes
no interior das unidades de ensino.

A opcdo pelo estudo da autonomia da escola no PDDE decorreu de algumas
inquietacdes geradas pela maneira como ocorria a implementacio do referido programa em uma
determinada escola publica da rede municipal de ensino de Belém - Pard, na qual atuamos como
docente desde agosto de 2000.

Nessa escola especifica, as deliberacdes acerca das dreas de investimentos dos
recursos do programa ndo se davam, a época, por meio da realizacdo de reunides coletivas,
encaminhadas pelo Conselho Escolar - CE, como orienta o Ministério da Educagdo - MEC nos

documentos referentes a gestdo do programa. Os professores, por exemplo, eram apenas
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consultados por meio de uma lista de “opg¢des de investimentos”, onde cada um deveria registrar
os produtos ou servigos que gostaria de ver investidos com recursos do PDDE. As dificuldades
para a realizagdo das reunides na escola, por categoria, eram 0 argumento que justificava a
estratégia adotada pela direcdo da escola da época para a consulta a comunidade sobre o
investimento dos recursos do programa.

As inquietacdes decorriam, portanto, de uma contradi¢ao entre o discurso oficial,
que anunciava a democratizacdo das decisdes na gestdo dos recursos das unidades de ensino, e a
operacionalizacdo do programa naquela escola especifica, onde o emprego dos recursos se dava
sem a garantia de condi¢des de participacdo efetiva dos membros da comunidade escolar na
gestdo do programa.

Para além desta inquietacdo, a captacdo, quase que freqiiente, de recursos
financeiros privados para a implementacdo de algumas acdes definidas pela escola em seu projeto
pedagodgico (através de rifas, bingos, feira da pechincha, festas comemorativas) também nos
levou a refletir sobre a concepc¢do de autonomia que orientava o referido programa do MEC, ja
que o governo partia do discurso da democratizacdo e da melhoria da qualidade da escola publica
mas parecia introduzir uma légica mercantil no interior das unidades de ensino, abrindo espacos,
com o PDDE, para as escolas captarem recursos privados para o financiamento de algumas de
suas acoes, como estava ocorrendo na escola a pouco referida.

Inicialmente, quando da apresentacdo do projeto de pesquisa a selecio do
programa de pds-graduagdo, estas inquietacdes nos levaram a optar pelo estudo da autonomia da
escola no plano da acdo concreta. Nossa intencdo era, entdo, a de compreender as implicacdes da
politica de autonomia de gestao financeira na escola publica do Estado do Par4, dai que o titulo
original do projeto era “Estado e politicas de gestdo da escola publica nos anos 90: impactos da

politica de autonomia de gestdo financeira da escola na realidade paraense.” Depois, quando do
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desenvolvimento do curso (das contribui¢des advindas da Disciplina Pesquisa Educacional e das
sessoes de orientacao), decidimos por limitar o estudo ao plano tedrico.

A auséncia de um amadurecimento tedrico sobre o tema da autonomia foi, na
verdade, o fator determinante para uma série de alteracdes no projeto original da pesquisa. Mas a
alterac@o central do projeto estava na formulagdo do problema a ser investigado. O processo de
formulacdo da pergunta do estudo revelou ndo apenas as minhas dificuldades para a delimitacao
clara e precisa do problema de pesquisa, mas também minhas incertezas e angustias, enquanto
pesquisadora iniciante, acerca do qué, efetivamente, me inquietava e que necessitava de um
estudo mais aprofundado para dar respostas as minhas questdes sobre a autonomia no PDDE. Na
verdade, houve momentos em que eu ndo sabia, ao certo, o que pretendia pesquisar. A grande
certeza que tinha era de que envolvia “autonomia da escola” e “PDDE”. Por estas razdes, erros e
acertos” constituiram parte do processo de elaboracdo do problema de nossa investigacdo, num
“eterno” continuo-descontinuo.

Ap6s uma série de alteracdes, o problema que moveu o desenvolvimento deste
estudo ficou assim delimitado: qué concep¢do de autonomia orienta a politica de autonomia da
escola, consubstanciada no PDDE, e qué implicacOes esta autonomia aponta para a gestdo da

escola publica brasileira?

Nosso objetivo maior nesta pesquisa € analisar a concepcdo de autonomia que
orienta 0 PDDE enquanto politica de descentralizagdo de recursos financeiros, partindo-se da
compreensdo dos principios sob 0s quais o conceito de autonomia estd assentado e da logica de
funcionamento do programa para, assim, compreender as implicacdes desta autonomia na gestao

das unidades de ensino.
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Para tanto, tragamos alguns objetivos especificos que, em principio, consideramos
fundamentais para a compreensdo maior de nosso objeto de investigacdo: 1- Analisar o papel do
Estado na gestdo das politicas educacionais no contexto dos re-ordenamentos do capitalismo dos
anos 1970; 2- Analisar os re-ordenamentos introduzidos na gestdo da educacdo brasileira,
especificamente na politica de gestdo escolar, a partir das medidas de descentralizacao dos
recursos financeiros e das implicacdes destas medidas na autonomia da escola; 3- Conhecer a
dinamica de funcionamento da politica de gestao financeira da escola brasileira, consubstanciada
no PDDE, e analisar a concep¢do de autonomia que orienta a referida politica a partir da
dinamica de participacdo (papéis e funcodes/atribuicdes) do Estado (MEC) e da Sociedade
(comunidade escolar, a partir da sua Unidade Executora - UEX) na gestao do programa.

Na tentativa de tracar os encaminhamentos iniciais para a andlise de nosso objeto
(a concepcdo de autonomia no PDDE), elegemos algumas questoes norteadoras do estudo
proposto: 1- De que conceito de autonomia o MEC parte para a implementacdo da politica de
gestdo financeira da escola?; 2- O que é, para o MEC, uma escola autbnoma e como essa
concepcdo se expressa naquele programa?; 3- Que condigdes esta autonomia tem, efetivamente,
garantindo a democratiza¢do do poder de decisdo no interior da escola, através do PDDE?; 4-
Que autonomia o PDDE tem garantido a comunidade escolar, através do seu 6rgao colegiado, na
constru¢do e implementacdo de suas politicas internas? Esta autonomia estaria apontando para
uma revisao das relagdes hierarquizadas, autoritdrias e excludentes entre centro e periferias, ou
estaria fortalecendo-as, re-centralizando o poder do Estado na elaboracdo e implementacdo das
politicas de gestdao escolar?; 5- Que papéis e/ou fungdes desempenham o centro (MEC) e as
periferias (UEx) na gestdo dos recursos do PDDE?; 6- Que implicacdes a autonomia da escola

estaria gerando, com o PDDE, no financiamento da escola publica?
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Estas questdes, sem divida, ndo esgotam a compreensdo de nosso objeto de
investigacdo, sobretudo pela complexidade com que este se apresenta no contexto da nova
configuragdo do capitalismo e dos re-ordenamentos empreendidos na estrutura institucional do
Estado Brasileiro e de seu papel nas politicas publicas sociais.

Situando a autonomia financeira da escola como uma politica publica
implementada no contexto dos re-ordenamentos empreendidos no papel do Estado no campo
social — como decorréncia da nova conjuntura politico-econdmica mundial e local — partimos
para o estudo com a hipétese de que o principio autondmico que orienta o PDDE tem contribuido
sobremaneira para dois processos: 1- a re-centraliza¢ao do poder politico do Estado na gestao da
escola publica, a partir de uma espécie de “sacralizacdo” da separacdo entre as praticas de
concepc¢ao (ao nivel central) e execugao (ao nivel periférico); e 2- a redefinicdo do papel do
Estado no financiamento da escola publica em dire¢do a uma desresponsabilizagdo financeira.

Por tratar-se do estudo de uma politica publica social, na qual os interesses
coletivos t€m sido revisitados pelas mudangas introduzidas na forma de gerir a coisa publica e
pela disputa em torno da re-semantiza¢do do conceito de autonomia, esta pesquisa se apresenta
relevante por se constituir em uma possibilidade tedrica de avancos no debate cientifico sobre o
tema da autonomia da escola, no conhecimento que se tem hoje sobre a concep¢do de autonomia
que orienta a politica de gestao financeira da escola publica brasileira implementada pelo governo
federal em 1995, a partir da andlise das bases tedricas que a sustentam, preenchendo algumas de
suas lacunas conceituais existentes, refutando seu cardter mediato e independente frente ao atual
contexto politico-econdmico mundial e local e, assim, compreendendo-o no seu aspecto
fenoménico, a sua esséncia (KOSIK, 1976).

A relevancia deste estudo estd, também, no fato de se constituir em uma pesquisa

que propde a retomada do debate da democratizagdo da gestdo da coisa publica, especificamente
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da gestdo dos recursos financeiros da escola, na qual a comunidade escolar é situada como sua
protagonista, e o Estado como elemento-chave na garantia das condi¢des desta suposta
democratizagcdo. Constitui-se, portanto, em um “espaco tedrico” de discussao politica dos rumos
da escola publica, situando-se o papel do Estado e a posicdo da sociedade na constru¢do e na
implementacgao de politicas publicas de gestdo dos recursos da escola.

Mas a opg¢ao em estudar a autonomia da escola no PDDE nao decorreu, apenas,
das nossas inquietagdes acerca da distancia entre o “dito e o feito”. Estudar aquele problema
significava, também, dar continuidade e aprofundamento aos estudos acerca das politicas de
gestdo escolar iniciados no Curso de Especializacdo em Gestdo de Sistemas e Unidades
Educacionais, realizado na Universidade Federal do Pard - UFPA no periodo de maio/2001 a
dezembro/2002.

A época, concluiamos que a reforma da gestdo da escola publica empreendida pelo
governo brasileiro nos anos 90 apresentava limites a melhoria da qualidade do ensino publico, do
ponto de vista dos interesses da maioria, ja que esta reforma apontava para a introdu¢do de dois
processos na educagdo publica: 1- a 16gica mercantil no interior da escola e 2-a minimiza¢do do
papel do Estado na garantia dos servi¢os educacionais. Nesse contexto, a politica de autonomia
diddtico-administrativa e de gestdo financeira da escola foi analisada no estudo como uma das
estratégias adotadas pelo governo brasileiro para concretizar estes processos no sistema
educacional brasileiro.

Outra razdo que nos levou a sustentar nossa pesquisa foi a participacdo do Centro
de Educacdo da Universidade Federal do Para - UFPA na Pesquisa Nacional “PDDE: uma
proposta de redefini¢do do papel do Estado na educagdo?”, que, sob a coordenacao geral da Prof*

Dr* Vera Peroni, da Faculdade de Educacdo - FAE da Universidade Federal do Rio Grande do
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Sul - UFRGS, objetiva verificar as implica¢des da constitui¢do das UEX na organizacdo e no
funcionamento da escola publica em todas as regides do pais.’

No Estado do Par4, esta pesquisa € coordenada pela Prof* Dr* Terezinha Monteiro
e tem contribuido sobremaneira para os estudos acerca da realidade paraense no contexto das
politicas nacionais de gestdo financeira da escola.” Neste contexto, nossa pesquisa representa uma
contribuicao para a consolidacdo das pesquisas acerca do tema da autonomia da escola em nivel
nacional.

Como nosso objetivo neste estudo € a compreensao aprofundada do que estd por
traz dos conteidos manifestos da autonomia da escola no PDDE, indo além do que estd sendo
comunicado nos documentos deste programa (desvelando seus principios, seus fundamentos e as
bases tedricas sob as quais estd assentada esta autonomia), o método de analise adotado foi o da
andlise de contetido, e a unidade de registro, o tema da “autonomia da escola” (GOMES, 1994).
Os instrumentos de coleta de dados utilizados na pesquisa foram os documentos que
regulamentam o PDDE (nosso recorte de estudo), e a politica de autonomia de gestdao financeira
da escola. Trata-se, portanto, de uma pesquisa documental.

O periodo de estudo compreendeu dez anos de exercicio do programa, que foi do
ano de sua implementagdo (1995) até o ano de 2004. Inicialmente, o periodo definido para a
investigacdo era de 1998 (ano em que o repasse dos recursos passou a se dar de forma direta as
escolas, sem a obrigatoriedade da celebracdo de convénios com as Prefeituras Municipais e
Secretarias de Educacdo - SEC) a 2004. Porém, a localizacdo de documentos de contetidos
significativos para nossa andlise (editados nos trés primeiros anos de exercicio do programa)

levou-nos a ampliar o periodo de estudo, de sete para dez anos.

! Trata-se de uma pesquisa que conta com financiamento parcial do Conselho Nacional de Pesquisa - CNPq.

% O grupo regional do Pard conta com uma equipe de seis pesquisadores, da qual faco parte.
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O desenvolvimento da pesquisa foi realizado em duas grandes fases, nao
necessariamente de forma estanque. A primeira fase compreendeu a revisio da bibliografia
sobre o tema central do estudo (autonomia da escola). Esta fase da pesquisa foi realizada em dois
momentos: 1- a “rastreagem” de produgdes tedricas (livros, artigos, dissertagdes, teses, relatérios
de pesquisa, palestras conferidas, entre outros) acerca da teméatica da autonomia da escola; e 2- a
leitura e sistematizagcdo das idéias dos autores consultados. Deste exercicio decorreu a construcao
do quadro de referéncia tedrica que subsidiou a andlise da concep¢ao de autonomia em que se
assenta o PDDE.

A segunda fase compreendeu a coleta, o tratamento e a analise dos dados.

Inicialmente, selecionamos apenas documentos do MEC referentes ao PDDE por
ser este programa o recorte de nosso objeto de estudo. A busca por estes documentos se deu,
primeiramente, na Secretaria Executiva de Educacdo - SEDUC/PA e na Secretaria Municipal de
Educacdo - SEMEC/Belém-Pa. Depois, houve a necessidade de um contato com o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE (via internet e telefonemas), dada a
insuficiéncia dos documentos obtidos naqueles dois primeiros 6rgdos de educacdo. Nos trés
orgdos consultados, tivemos razodvel facilidade de acesso aos documentos do programa, nao se
registrando qualquer problema na liberacdo dos documentos requeridos.

Além dos documentos do MEC, incluimos outros documentos citados nos
documentos do programa, pois que eles acabavam por ratificar a politica de autonomia da escola
proposta pelo governo federal, o que, para nds, era significativo. Mas, como pretendiamos
analisar a autonomia da escola no PDDE, foram basicamente os documentos do referido
programa as nossas fontes de coleta de dados. No total, 35 documentos compreenderam o
conjunto de documentos analisados, que neste estudo denominamos de “Referéncias

Normativas”.
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Assim, a base de dados da nossa pesquisa ficou dividida em dois grupos:

1- Documentos especificos do PDDE, que sio documentos oficiais que regulamentam o
programa e que compreenderam: 1.1- Resolu¢oes FNDE N° 12, de 10/05/95; N° 03, de 04/03/97,
N° 08, de 08/03/00; N° 24, de 05/10/00; N° 09, de 20/03/01; N° 03, de 27/02/03; N° 04, de
27/03/03; N° 10, de 22/03/04; N° 16, de 19/04/04; N° 31, de 22/06/04 e N° 37, de 28/07/04; 1.2-
Medidas Provisérias - MP N° 1784, de 14/12/98; N° 2.100-30, de 23/03/01; N° 2.100-32, de
24/05/01 e N° 2.178-36, de 24/08/01; 1.3- Cartilhas do MEC que orientam as escolas na
operacionalizacdo do programa; 1.4- Jornais do MEC com reportagens sobre o PDDE e a
autonomia da escola; 1.5- Textos do Programa de Apoio aos Secretarios Municipais de Educacao
— PRASEM referentes aos novos padrdes de gestdo escolar; 1.6- Documentos de Audiéncias
Publicas referentes ao programa; 1.7- Manuais de Orientacao; 1.8- Textos sobre o PDDE
publicados pelo MEC; 1.9- Textos sobre o PDDE disponiveis na Internet ¢ 1.10- Relatérios
de pesquisas encomendadas pelo MEC; e

2- Documentos nao-especificos do PDDE, que sdo documentos citados nos documentos que
regulamentam o programa e/ou que ddo base de sustentacdo a politica de autonomia financeira da
escola. A exemplo, citamos: 1- Os documentos da Comissdao Econdmica para a América Latina e
Caribe - CEPAL/ Oficina Regional de Educacdo para América Latina e Caribe - OREALC, de
1992, e do Banco Mundial - BM, de 1995, que definem as diretrizes gerais para a politica de
autonomia de gestdo escolar para os paises latino-americanos e caribenhos; 2- O Plano Decenal
de Educacdo (1993-2003); 3- A Lei de Diretrizes e Bases da Educacido Nacional - LDBEN N°
9.394/1996; 4- O Plano Nacional de Educacdo - PNE (2001) e 5- Textos de Luiz Carlos Bresser
Pereira (1998a) e de Xavier e Amaral Sobrinho (1999), estes ultimos textos citados nos

documentos do PDDE.
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Os critérios para escolha dos documentos analisados no estudo foram,
basicamente, dois: 1- a referéncia, direta e/ou indireta, ao tema da autonomia da escola e 2-a
regulamentacdo da gestdo do PDDE. Este segundo critério foi adotado porque acreditdvamos que,
ao regulamentar o programa, o MEC automaticamente definiria os papéis a serem
desempenhados por cada parte envolvida na gestio do PDDE (FNDE, SEC e UEX), e estes
papéis, por sua vez, poderiam nos ajudar a compreender a concepcdo de autonomia adotada na
politica analisada.

O tratamento e a andlise dos dados deu-se em trés momentos. No primeiro,
fizemos a categorizacdo basica desses dados, identificando, nos documentos analisados, os
elementos regulares ou recorrentes e os irregulares®, considerando-se: 1- os diferentes contextos
em que esses elementos apareceram; 2- os documentos em que apareceram; 3- as diferentes
situagcdes em que apareceram, e 4- o contetido desses elementos.

Para tanto, organizamos os dados da seguinte forma: primeiramente, selecionamos
todos os trechos (dos documentos em andlise) que faziam referéncia, direta e/ou indiretamente, a
questdo da autonomia da escola. Como a questdo da participacdo (definida nos documentos do
PDDE como o principio bésico da autonomia financeira da escola) surgiu de forma expressiva
nos documentos analisados, decidimos por organizar, separadamente, todos os trechos que faziam
alusdo a questdo da participagdo. Assim, tivemos, num primeiro momento, dois grandes grupos
de trechos para a andlise: um sobre autonomia e outro sobre participagao.

Posteriormente, identificamos, nos trechos sobre autonomia, os “temas

especificos” a que cada um fazia referéncia. Deste tratamento, chegamos a uma reorganizacao

3 Para nés, tanto os elementos regulares quanto os irregulares (que pouco aparecem no contetido dos documentos)
sdo considerados importantes num estudo cientifico. Em nosso estudo, especificamente, estes dltimos elementos
também foram objeto de atencio porque foram reveladores de importancia significativa para a andlise e compreensao
da autonomia da escola no PDDE.
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dos trechos referentes a autonomia em cinco grupos: grupo A, grupo B, grupo C, grupo D e grupo
E. Para este agrupamento, consideramos, como critério, a proximidade entre os ‘“temas
especificos” identificados em cada trecho retirado dos documentos. Assim, por exemplo, o grupo
D foi composto pelos temas ‘“ampliagdo dos espagos de decisdo”, “decisdes democraticas”,
“autogestdo”, entre outros, pela proximidade existente entre estas temadticas. Cada trecho
referente a autogestao, por exemplo, identificado nos documentos, era selecionado e agrupado no
grupo D. Este processo de identificacdo possibilitou ndo apenas que verificdssemos a freqii€éncia
com que os temas apareciam, mas também que percebéssemos a importancia do seu contetido
simbdlico no estudo da autonomia da escola, o que nos orientou no momento da estruturacao do
texto da dissertacao e da sele¢ao dos trechos mais significativos a serem incluidos e analisados no
texto.

Num segundo momento, fizemos a andlise dos dados buscando, a partir do
critério da “homogeneidade interna” (ANDRE, 1982), aprofundar a compreensio da concepgio
latente de autonomia que orienta o programa, estabelecendo relagdes entre essa concepcdo e
estudos e praticas educativas referentes a politica de autonomia em estudo.

A partir do momento em que, numa reavaliagdo, o processo de categorizacdo dos
dados mostrou-se relativamente “saturado”, as fontes esgotadas e as andlises se apresentaram
suficientes para a compreensdo de nosso objeto de estudo (o que se deu de forma conjunta com
outros pesquisadores que se ocupam da nossa temdtica), partimos, mais especificamente, para o
momento da sistematizacao final do texto da dissertacio, que se constituiu no terceiro e tltimo
momento do desenvolvimento da pesquisa.

Como culminancia, a fase final da pesquisa ocorrerd com a socializacdo dos
resultados do estudo, que, num primeiro momento, dar-se-4 com a defesa publica da pesquisa e,

num segundo momento, por meio de sua publicagcdo parcial ou completa.
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Para uma melhor sistematizacdo do estudo da autonomia da escola no PDDE,
organizamos o texto da dissertacdo em trés grandes capitulos.

No primeiro capitulo, situamos o leitor acerca do nosso “campo” de andlise da
autonomia da escola, apresentando o PDDE enquanto uma politica do governo federal de
descentralizac@o de recursos financeiros voltada para o ensino fundamental publico.

No tépico 1.1, o debate é desenvolvido a partir da anélise dos principios brasilares
e das normas de funcionamento do programa. No tépico 1.2, dedicamos um espago especial para
a discuss@o do papel das UEx na administra¢do dos recursos do PDDE, ja que sao elas, no nivel
da escola, as grandes protagonistas da politica de autonomia financeira, responsaveis pelo
recebimento e pela administragao dos recursos transferidos com o programa.

No tépico 1.3, procuramos situar o “lugar”, o contexto de implantacdo e os sujeitos
da elaboragdo da politica de autonomia financeira da escola. Aqui, o debate gerou em torno dos
re-ordenamentos do papel do Estado na elaboracdo e no financiamento das politicas educacionais
no contexto da crise fiscal do pais e de suas implicagdes para as mudancas introduzidas no padrao
de financiamento do ensino publico.

No segundo capitulo, analisamos o objeto que deu vida a este estudo (a
autonomia da escola no PDDE) com base nos documentos que regulamentam a politica de gestao
financeira da escola implementada pelo governo federal em 1995. Esta andlise deu-se a partir das
nossas impressoes, com base nas referéncias eleitas, acerca da concep¢do de autonomia com a
qual o PDDE foi gerido e implantado no sistema publico de ensino do pais.

No tépico 2.1, procuramos desvelar o sentido da autonomia da escola no discurso
da democratizacdo das decisdes na gestdo dos recursos do PDDE - anunciada pelo MEC como

uma das justificativas de implantagdo do programa - tomando como referéncia a questdo da
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divisdo do poder entre centro (MEC) e periferias de decisdo (Escolas) e as funcdes e papéis
atribuidos a cada uma das partes envolvidas na gestao do referido programa.

No tépico 2.2, buscamos compreender o sentido da autonomia da escola no
processo de modernizagdo da gestdo escolar, anunciado pelo MEC nos documentos analisados.
Para este debate, tomamos por base a nova légica organizativa do trabalho na escola, orientada
pelo modelo de “gerenciamento participativo”, adotado nas organizag¢des produtivas.

No tépico 2.3, a autonomia da escola é desvelada no processo de redefinicao do
papel do Estado e da Sociedade na educacdo publica. Este processo € a analisado com base na
parceria estabelecida entre MEC e UEx na gestdo do PDDE, que aponta para uma tendéncia a
desobrigacdo do Estado com o financiamento da escola publica e a uma maior responsabilidade
das unidades de ensino com a captacdo de recursos para o atendimento de suas demandas.

E, no terceiro capitulo, fazemos a andlise da coeréncia externa, buscando a
origem da politica de autonomia da escola e situando-a no contexto politico-econdmico mundial e
nacional enquanto uma estratégia de reforma da educagdo bdsica em direcio a melhoria da
qualidade da gestdo dos sistemas e das unidades de ensino.

No tépico 3.1, o debate da autonomia da escola ocorre no plano das orientacdes
internacionais da CEPAL/OREALC (de 1992) e do BM (de 1995). Aqui, nossa pretensao foi a de
buscarmos a origem da politica do governo brasileiro de autonomia de gestdo financeira da escola
e de situarmos essa politica no contexto macro-econdmico € educacional no qual foi gerida, qual
seja, o dos re-ordenamentos do capitalismo e do papel da educagdo nesse contexto.

No tépico 3.2, discutimos como as “orientagdes” internacionais de reforma da
gestdo escolar, baseada numa politica de autonomia financeira da escola, foram introduzidas no

cendrio educacional brasileiro e como elas foram incorporadas pelo governo federal nas suas
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reformas para a gestdo da escola publica. Para este debate, analisamos a politica de autonomia da
escola no Plano Decenal de Educagdo (1993-2003), na LDBEN N° 9.394/96 e no PNE (2001).

No tépico 3.3 deste capitulo, fizemos uma breve andlise das implica¢des da
“crise” da educagdo brasileira no financiamento publico da escola de nivel fundamental. A
intencdo aqui € apenas a de situarmos as mudangas introduzidas no financiamento da escola
publica com a légica de descentralizacdo que passou a orientar a gestdo dos programas federais
voltados para o ensino fundamental, entre os quais estd o PDDE.

Finalmente, nas aproximagdes conclusivas, apresentamos os resultados a que
chegamos com o estudo, relacionando-os com os objetivos a que nos propostos na pesquisa e as
hipéteses levantadas. Nesta parte do texto, apontamos, também, a necessidade de continuidade de

estudos sobre a autonomia da escola, dados os resultados a que chegamos com esta pesquisa e os

questionamentos decorrentes destes resultados.
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CAPITULO I- A POLITICA DE DESCENTRALIZACAO FINANCEIRA DO ENSINO

FUNDAMENTAL: A IMPLANTACAO DO PDDE

1.1- O PDDE: Principios Basilares e Normas de Funcionamento

A construgdo da ‘escola ideal’ € responsabilidade de
todos: governos e sociedade e € neste contexto que se
insere o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE),
por um lado, propiciando, supletivamente, meios para
aquisicdo dos recursos didético-pedagdgicos,
equipamentos, reparos e conservacao do prédio da
unidade de ensino e, por outro lado, refor¢cando a
autogestdo escolar e a participacdo social, mediante
desconcentracdo deciséria e funcional do emprego do

dinheiro (BRASIL, 2003b).

O PDDE ¢ um programa do MEC de descentralizacdo de recursos financeiros
federais voltado para o atendimento do ensino fundamental regular. O programa compreende as
escolas publicas de ensino fundamental administradas pelas redes de ensino estaduais, do
Distrito Federal e municipais de todo o pais que atendam mais de 20 alunos matriculados e as
escolas privadas de educacdo especial, mantidas por ONG, ou entidades similares sem fins
lucrativos, registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS e que atendem as

normas do programa (BRASIL, 2004a).
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Dentre estas normas, estd a de investir os recursos do PDDE em ag¢des voltadas,
exclusivamente, para o atendimento dos alunos beneficidrios do programa (BRASIL, 2004a).
Esta exigéncia inviabiliza, portanto, que as escolas mantidas por ONGs invistam os recursos do
programa em atividades lucrativas, por se tratarem de escolas privadas.

Para serem beneficiadas com os recursos do PDDE, as escolas devem estar
cadastradas no Censo Escolar realizado anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais — INEP.

Criado pelo MEC em 1995 (quando a época era denominado PMDE), através da
Resolu¢do FNDE N° 12, de 10 de Maio de 1995 e executado, desde aquele ano, pelo FNDE4, 0
PDDE tem como objetivo primeiro contribuir, de forma suplementar’, para a melhoria da infra-
estrutura fisica e pedagdgica da escola publica de nivel fundamental no sentido de garantir as
condicdes indispensdveis para o seu bom funcionamento, “[...] reforcando-lhe, inclusive, a
participacao social e a autogestao escolar [...].” (BRASIL, 2003b, p. 8, grifos nossos).

Trata-se de uma politica educacional que, no “plano das orientacdes,” propde-se a
melhoria da qualidade do ensino publico por meio da autonomia de gestio financeira e da
participacao da comunidade escolar na administracdo dos recursos financeiros transferidos as

escolas publicas pelo FNDE.

* O FNDE é uma autarquia vinculada a0 MEC desde 1969, quando criada pela Lei n® 5.537, de 21/11/69 e
regulamentada pelo Decreto n° 872, de 15/12/69. Seu objetivo central é o de captar recursos financeiros para o
desenvolvimento de programas que incidam na melhoria da qualidade e na universaliza¢do do ensino publico no
pais, entre os quais se situa o PDDE.

> O cariter suplementar do programa justifica-se, de acordo com a LDBEN/1996, pelo fato de a responsabilidade
primeira pelo ensino fundamental publico ser das instdncias municipal, obrigatoriamente, e estadual, sendo desta
dltima até a sua universalizac@o, o que se tem tentado alcancar, no Brasil, pela via da politica de municipaliza¢do do
ensino fundamental. Sobre os impasses e alternativas desta politica, ver Rosar (1997); Oliveira, R. P. (1997);
Oliveira (1999).
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2

E por anunciar promover uma maior autonomia as escolas na administracdo dos
recursos financeiros por meio da participagdo da comunidade escolar nas decisdes referentes a
aplicacdo e ao controle daqueles recursos que a autonomia e a participacao constituem, neste
estudo, as categorias bésicas de andlise de nosso objeto investigativo, qual seja, a concepgao de
autonomia que basila a politica de descentralizacdo financeira do MEC, consubstanciada no
PDDE.

Os principios do programa estdo formalmente assentados na descentraliza¢ao da
gestdo escolar, na participaciio cidada’ e na parceria que envolve as trés esferas de governo e
as escolas.

Com esta politica de gestdo financeira, o governo brasileiro anuncia estar
promovendo uma redefinicao nas relacdes de poder entre centros (MEC, SEC) e periferias de
decisao (as escolas), a partir da qual o poder de decisdo é deslocado para o nicleo da gestao, sob
o argumento da faléncia do modelo de planejamento centralizado, como vimos no capitulo
anterior, imposto de cima para baixo, sob o qual vigorava a gestdo escolar até a implantacdo do

programa, segundo o MEC. Assim é que o PDDE ¢ apresentado a sociedade como

um programa que [...] privilegia a ponta, privilegia a escola, na administra¢do da escola,
no sentido de garantir a certa hora recursos minimos, ndo sé para fazer frente as
necessidades imediatas, mas para permitir que cada escola possa construir um paralelo e,
dentro da sua linha pedagdgica, dar alternativas [...] (MESSEMBERG apud SANTOS,
L., 2001, p. 17-8).

A descentralizacdo, tal como ocorre no PDDE (descentralizacdo administrativa),

como veremos mais detalhadamente a partir da anélise dos documentos do programa no préximo

® Contrariamente ao pensamento de Pereira (1998a), Lima (2000a) adverte que a participacio cidadd, na perspectiva
freireana, implica nfo apenas a participacdo operativa dos membros da comunidade escolar nos interesses da escola,
mas fundamentalmente a participacdo politica nas decisdes, o que pressupde uma redistribui¢do do poder entre
6rgdos centrais e escolas.
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capitulo, tem apresentado algumas limitagdes enquanto uma politica de divisdao do poder de
decisdo.

Ao analisarmos o programa a luz das discussdes de Monaco (2002) a respeito do
conceito de descentralizacao, evidenciamos que o programa nao se constitui, verdadeiramente,
em uma politica de descentralizacdo, uma vez que o poder decisério continua centralizado na
Uniao quando se trata de politicas de gestdo escolar. O que fica evidente é que o PDDE tem
servido ao governo federal para descongestionar sua administracdo, o que ocorre através da
transferéncia, para as escolas, de suas funcdes operativas de gestdo financeira dos recursos
federais destinados aos programas do ensino fundamental, que até entdo estavam sob a
incumbéncia dos 6rgaos centrais.

A escola, segundo as normas do PDDE, s6 pode “decidir” investir os recursos no
que ja esta pré-determinado no programa, como veremos adiante, o que nao altera as relagdes de
poder estabelecidas entre Unido e comunidade escolar. A partir das defini¢des de Monaco (2002),
o “poder de decisdao” de que dispde a escola no programa caracteriza-o apenas como uma politica
de desconcentracao, ou uma medida de descentralizacdo hierarquica, como a denomina
também o autor.

Nos discursos oficiais do MEC, os representantes da comunidade escolar passam
entdo a ter papel central, partir do PDDE, na gestido dos recursos transferidos as escolas, sendo
agora os responsdveis primeiros pelo seu recebimento, administracdo e prestacdo de contas
perante as suas SEC e ao FNDE, o que na visdo do MEC tem garantido a participacdo e a

democratizagdo na gestdo da educacao publica ao nivel da escola, uma vez que o programa

[...] vem promovendo maior grau de autonomia na defini¢do da aplicagdo dos recursos
pelos Conselhos Escolares e Associagdes de Pais e Mestres — APMs, incentivando novos
modelos de gestdo participativa [...]. O Governo rompeu [através deste programa] com
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praticas fisioldgicas do passado, repassando recursos [...] e transferindo o seu controle
direto para a escola [...] beneficiando (s6 em 1997) 26,6 milhdes de criancas.
(CARDOSO apud SANTOS, L., 2001, p. 17).

Trata-se, portanto, de uma politica de gestdo e financiamento que se propde a
garantia de autonomia as escolas e a constru¢do de espagos participativos em seu interior.

Os sujeitos da escola, neste contexto, deixam de ser vistos pelos centros de decisdao
como “meros espectadores” da politica educacional local e passam a atuar com responsabilidade
e compromisso pelo “bem comum” ou pelo “interesse publico” na gestdo dos recursos da escola
(PEREIRA apud BRASIL, 2003b).

Segundo Pereira (1998a), trata-se de uma nova compreensdao que passa a ter o
cidaddo nas politicas publicas sociais. Em consonancia com a concepcao de cidadao definida na
Gestdo Gerencial’, o “cidaddo mais participativo” e “menos espectador,” no PDDE, é aquele que
toma a iniciativa de apontar problemas e sugerir solugdes, sem aguardar as decisdes centrais,
participando, de forma coletiva e soliddria, da execucdo dos recursos do programa em favor do
interesse publico.

Trata-se de uma politica operacionalizada a partir da participacdo de diferentes
atores na administracdo dos recursos publicos, envolvendo as trés instancias de governo e as
escolas. Neste sistema de parceria, hd uma nitida divisdo de responsabilidades e competéncias na

implementacdo do programa, cabendo,

I- ao FNDE: a)- elaborar e divulgar as normas e os critérios de atendimento e de
distribui¢@o e alocag@o de recursos; b)- prover os recursos para execu¢do do PDDE; c)-
manter dados e informacdes cadastrais correspondentes aos processos de adesdo e de
habilita¢do, ao PDDE, das secretarias de educa¢do dos estados e do Distrito Federal, dos
municipios e das UEx, com vistas ao atendimento das escolas beneficiadas; d)-
controlar, acompanhar e fiscalizar a execucio do PDDE; II- as Secretarias de
Educacdo dos Estados, do Distrito Federal e aos Municipios: a)- apoiar o FNDE na
divulgacao das normas e dos critérios de atendimento do PDDE, junto a comunidade

7 Sobre este modelo de gestio, discutiremos no terceiro capitulo.
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escolar; b)- encaminhar, tempestivamente ao FNDE, os dados e informagdes cadastrais
requeridas, com vistas ao atendimento dos estabelecimentos de ensino beneficidrio; c)-
acompanhar e fiscalizar a execugdo dos recursos repassados as suas UEx de suas
escolas; d)- receber, analisar e aprovar as prestacdes de contas das UEx de suas
escolas; e)- prestar contas_dos recursos destinados as suas escolas que nao instituiram
UEx; III- as UEx: a)- empregar os recursos em favor das escolas que representam, de
conformidade com os critérios e as normas estabelecidas [e elaboradas pelo FNDE,
apenas] para execu¢do do PDDE; b)- prestar contas a secretaria de educacdo do estado
ou do Distrito Federal ou do municipio a que a escola pertenca, da utilizacdo dos
recursos recebidos (BRASIL, 2003a, p. 2, grifos nossos).

O principio da parceria que orienta o programa esta assentado numa redefinicao do
papel do Estado e da inclusao da sociedade na gestdo das politicas publicas, em que ao Estado
cabe a transferéncia dos recursos publicos, além do controle e da regulacdo da politica, e a
sociedade (representada, no caso do PDDE, pela UEXx), a execu¢do dos servigos educacionais
transferidos as escolas por meio de um contrato de gestao, que € o instrumento firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como organizacdo social, no qual se discriminam as
atribui¢cdes, responsabilidades e obrigagdes do Poder Publico e da organizacdo social na oferta
dos servigos sociais (PERONI; ADRIAO, 2004).

No contexto da politica educacional brasileira, o PDDE situa-se como parte de um
projeto maior de educacdo do governo federal que objetiva, em primeiro lugar, “[...] a promocao
da ‘escola ideal’ que ofereca ensino fundamental de qualidade, com vistas a elevacdo da eqiiidade
de oferta de oportunidades educacionais, como meio de reducdo das desigualdades sociais e de
consolidagdo da cidadania.” (BRASIL, 2003b, p. 10).

Trata-se de um programa de importancia significativa para a suposta melhoria da
qualidade do ensino do pais, dados os “beneficios” que a descentralizacdo da gestdo financeira
possibilita a escola publica (como condi¢des para a constru¢do de sua identidade institucional,

maior agilidade as demandas das escolas, menos desperdicio dos recursos, maior transparéncia na
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transferéncia dos recursos, etc.), configurando-se como uma estratégia do MEC de combate as
desigualdades sociais no pais por meio da distribuicao eqiiitativa dos recursos publicos.

Tomando por base o diferencial sécio-econdmico entre as regides do pais, o FNDE
estabeleceu critérios diferenciados para a redistribui¢do dos recursos do programa entre as
regides (exatamente como recomendava a CEPAL), considerando o nivel de desenvolvimento
socio-econdmico entre elas. Assim, as escolas localizadas nas regides mais pobres do pais (Norte,
Nordeste e Centro—Oeste)8 recebem valores diferenciados (para mais) em relagdo as escolas das

demais regides, como consta no quadro abaixo:

QUADRO N° 1- Recursos do PDDE de acordo com o nimero de matriculas e Regido

Numero de Alunos por Valor Anual por Escola R$ 1,00
Escolas — =
Regides N, NE e CO* Regides S, SD e DF
Custeio | Capital | Total |Custeio | Capital | Total
De 21 a 50 600 - 600 500 - 500
De 51 a 100 1.300 - 1.300| 1.100 - 1.100
De 101 a 250 2.300 400 27001 1.500 300 1.800
De 251 500 3.200 700 3.900( 2.200 500 2.700
De 501 a 750 5.300| 1.000 6.300| 3.700 800 4.500
De 751 a 1.000 7.500| 1.400 8.900| 5.200| 1.000 6.200
De 1.001 a 1.500 8.600( 1.700 10.300( 7.000| 1.200 8.200
De 1.501 a 2.000 12.000| 2.400 14.400( 8.000| 2.000 10.000
Mais de 2.000 16.000| 3.000 19.000| 12.000| 2.500 14.500

(*) Exceto o Distrito Federal

Fonte: BRASIL(2003a).

¥ Excetuando-se desta iltima regido as escolas do Distrito Federal e as escolas administradas por ONG, em que estas
tém como base para a definicdo dos valores a serem transferidos, além do nimero de matriculas, um referencial de
célculo especifico, como consta no Art. 6°, II da Resolucdo N° 10, de 22/03/2004 (BRASIL, 2004a).
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Como podemos observar neste quadro, o valor repassado para despesas de custeio
¢ diferenciado para uma escola com matricula entre 251 e 500 alunos localizada, por exemplo, na
Regido Norte (R$ 3.200) em relacdo a uma escola com o mesmo n° de alunos localizada na
Regido Sul (R$ 2.200). A diferenca (R$ 1.000) corresponde, segundo o governo federal, as
disparidades sdcio-econOmicas que envolvem as regides e que interferem diretamente nas
condic¢des de funcionamento das escolas (BRASIL, 2003b).

Os critérios para a distribuicdo dos recursos do programa sdo, entio,
basicamente dois: 1- o nimero de matriculas registrado no Censo Escolar do ano anterior a
transferéncia, realizado anualmente pelo INEP; e 2- as condi¢des sécio-econdmicas das regides
nas quais as escolas beneficidrias do programa estdo localizadas.

Quanto ao valor do custo-aluno anual do programa, o MEC nao explicita, nas
normas de distribuicdo dos recursos, os critérios sob os quais o FNDE estabeleceu os célculos
para estimar este valor. Este é um detalhe importante quando da andlise da concepg¢do de
qualidade de que parte o MEC nas suas politicas de melhoria da qualidade do ensino publico,
pois o custo-aluno é um indicador que desvela intencdes e “tensdes” numa politica educativa
governamental.

Ao longo de dez anos de exercicio (periodo de anélise neste estudo), o PDDE tem
passado por alteracdes significativas nas suas normas de funcionamento e execucao.

No que tange ao repasse dos recursos, por exemplo, que ocorre uma vez ao ano €
em uma Unica parcela, este repasse ocorreu, nos trés primeiros anos do programa (1995 a 1997),

através da celebracio de convénios’ entre o FNDE e os governos dos Estados, do Distrito

9 Segundo a Resolu¢do FNDE N° 10/2004 (Art. 7°, 1, alinea “b”), cabe ao FNDE, entre outras atribuicdes, repassar os
recursos as escolas beneficidrias do programa ‘“sem celebraciio de convénio, ou instrumento congénere, nos termos
facultados pela Medida Proviséria N° 2.178-36, de 24.08.2001.” (BRASIL, 2004a, p. 5).
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Federal, dos Municipios e as ONG’s, que, por sua vez, redistribuiam os recursos as escolas de
acordo com o nimero de matriculas registrado no Censo Escolar do ano anterior a transferéncia.
A partir do exercicio de 1998, por meio da MP N° 1.784, de 14/12/1998 (que
alterou a denominacdo do programa de PMDE para PDDE), o FNDE descentralizou o repasse,
injetando diretamente nas escolas os recursos do programa sob o argumento de maior agilidade,
transparéncia e eficiéncia que o repasse direto garantiria na utilizacdo dos recursos.
Com o repasse direto as escolas, o FNDE acreditava estar tomando uma medida

acertada, uma vez que, dessa forma, o recurso do programa

[...] rende absurdamente. E impressionante como se consegue multiplicar esse recurso
que € repassado para a escola, quando bem administrado pela diretora da escola junto
com o conselho [...]; e mais do que isso: o nimero de desvio e dentincias nesse programa
¢ minimo; é realmente irrisério; € impressionante como o controle social e o
atendimento, na ponta, minimizam o desvio e aumenta a rentabilidade do recurso
(MESSEMBERG apud SANTOS, I., 2001, p. 18).

O recebimento e a administracdo direta dos recursos do programa pelas escolas
ficaram condicionados a constituicdo de uma UEx, que, segundo a Resolugdo FNDE N° 10/2004,
consiste em uma “entidade de direito privado sem fins lucrativos, representativa da comunidade
escolar dos estabelecimentos de ensino publico beneficidrias do PDDE (caixa escolar, associacao

de pais e mestres, conselho escolar ou similar).” (BRASIL, 2004a, p. 2).

E condicao indispensavel as escolas com mais de 150 alunos possuirem uma unidade
executora, que dé a ela cardter juridico para receber a verba do Governo Federal. Esse
limite passa para 200, quando a escola se localiza nas regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste. [...] Ao incentivar a formacao de unidades executoras escolares, onde a verba
serd depositada diretamente na conta bancéria, o Programa acaba por garantir maior
autonomia e eficiéncia no atendimento das necessidades bdsicas de funcionamento das
escolas (BRASIL, 1999b, p. 7, grifos nossos).
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Ou seja, as escolas foram obrigadas a constituirem essa entidade na sua estrutura
administrativa para poderem receber e gerir, de forma direta, os recursos do programa, o que nao

se deu de forma dialégica, mas impositiva, como admite o préprio MEC no trecho abaixo:

[...] a criacdo de unidades executoras foi impositiva para aquelas unidades que tinham
matricula superior a 200 alunos, se localizadas nas Regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, exclusive o Distrito Federal, e 150 alunos, se localizadas nas Regides Sul,
Sudeste e no Distrito Federal (BRASIL, 1998, p. 4, grifo nosso).

Aqui, evidenciamos uma contradicao nesta politica de gestdo financeira: o MEC
argumenta que a transferéncia direta dos recursos para as unidades de ensino ocorreu pela
necessidade de garantia de condi¢des para uma gestdo mais autdnoma dos recursos, mas, para
isto, tomou medidas autoritdrias, obrigando as escolas a criarem esta Unidade como condi¢dao
para a gestdo direta dos recursos pelas escolas. Desta medida, constata-se que a participacdo da
escola no recebimento direto das verbas do PDDE, na medida em que ficou condicionada a
criacdo da UEXx, aponta os limites da autonomia das unidades de ensino no programa.

O repasse direto das verbas do PDDE ocorre através do deposito, pelo FNDE, dos
recursos (de acordo com o numero de alunos matriculados em cada escola e comprovado no
Censo Escolar do INEP) em conta bancéria especifica da UEx. A abertura de conta exige que a
organizagdo representativa da unidade de ensino torne-se uma entidade juridica, com Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas — CNPJ proprio e todas as demais exigéncias feitas pelo programa
as escolas interessadas em sua “adesdo” (BRASIL, 2003a).

As escolas puiblicas de ensino fundamental com matricula superior a 99 alunos,
incluindo nestas matriculas as ofertadas nas modalidades indigena e especial, o FNDE exige a
constituicdo da UEx para o repasse dos recursos do programa, sob pena de estas escolas nao

receberem os recursos federais, seja direta ou indiretamente (Idem).
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Esta exigéncia do programa tem levado a um aumento significativo do nimero de

escolas publicas de nivel fundamental com UEx constituidas (mais de 70 mil) em sete anos de

existéncia do programa, como demonstra o quadro 2 abaixo:

QUADRO N° 2 - N° de Escolas publicas Estaduais e Municipais, com e sem UEX, atendidas no

Periodo - 1995 a 2002

ITENS 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Escolas 11.643 27.426 48.266 55.390 67.865 71.276 71.660 75.689
¢/ UEx
Estadual 7.017 20.322 28.550 30.021 28.611 28.643 27.957 27.587
Municipal 4.626 7.104 19.045 24.642 38.231 41.506 42.462 46.642
ONG 0 0 671 727 1.023 1.127 1.241 1.460
Escolas s/ 132.663 140.334 58.445 75.082 62.859 60.945 51.507 49.624
UEx
Estadual 33.892 22.974 9.090 7.459 3.630 3.053 2.553 2.336
Municipal 98.771 117.360 49.355 67.623 59.229 57.892 48.954 47.288
Total de 144.306 167.760 106.711 130.472 130.724 132.221 123.167 125.313
Escolas
Alunos 28.350.299 | 31.287.583| 26.672.800| 28.961.218 | 30.665.933| 31.491.575| 30.589.908 | 30.809.581
Valor 229.348.000 | 259.745.000 | 279.419.450 | 306.374.680 | 305.787.150 | 315.634.500 | 307.160.125 | 312.595.650
(R$)

Fonte: BRASIL (2003b).

130 mil escolas em média atendidas, a cada ano.

30 milhdes de alunos beneficiados, em média, por ano.

72 mil escolas criaram suas UEx.

R$ 2,0 bilhdes aplicados, de 1995 a 2001.

O quadro acima evidencia que, em apenas sete anos, o PDDE elevou, por

exemplo, o nimero de Escolas Municipais com UEx de 4.626 em 1995 para 46.642 em 2002, um

aumento de, aproximadamente, 1.008%, tornando cada vez maior o repasse direto dos recursos

federais as escolas (Idem).
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Mas indiretamente também ocorre (como ocorria anteriormente a MP de 1998)
repasse dos recursos do programa, o que s acontece nos casos em que a escola, com mais de
vinte e menos de cem alunos, ndo possua UEx propria, ficando o repasse dos recursos as escolas
sob a responsabilidade das Secretarias de Educacdo e das Prefeituras, por meio das suas
Entidades Executoras — EEx, como podemos constatar no trecho abaixo da Resolucio FNDE N°

003 de 2003:

Pardg. 3° As escolas beneficidrias do PDDE, com matriculas entre 21 (vinte € um) e 99
(noventa e nove) alunos, que ndo possuirem UEx préprias, poderdo receber recursos a
conta do PDDE por intermédio da secretaria de educag@o do estado, do Distrito Federal
ou do municipio, de acordo com a sua vinculagdo (BRASIL, 2003a, p. 1).

A estas escolas (com niimero de matriculas ente 21 e 99 alunos e que ndo possuam
UEX), o programa possibilita o repasse direto dos recursos através de consorcio entre escolas da
mesma dependéncia administrativa, sendo que, no caso dos consdrcios existentes e anteriores a
promulgacdo da Resolucdo N° 10/2004, o numero de escolas consorciadas limita-se a 20, € no
caso dos novos consércios, posteriores a esta mesma resolu¢do, o niimero nao pode ultrapassar a
cinco escolas (BRASIL, 2004a).

Assim, estas escolas podem consorciar-se de modo a constituirem uma unica UEx
que as representem. O montante a ser redistribuido entre elas tem como base o mesmo critério
das situagdes anteriores (repasse direto pela UEx e indireto pela EEx): o nimero de alunos que
cada uma comprove ter no Censo Escolar do INEP, realizado no ano anterior a transferéncia
(Idem).

Nesta mesma Resolu¢do, o FNDE introduz uma outra alteracdo, para o exercicio
de 2005, referente a condicdo para o recebimento direto dos recursos do programa: ao invés de

mais de 99 alunos, as escolas publicas com mais de 50 alunos sé receberdo os recursos do
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programa se tiverem UEx constituidas. Ou seja, baixou o nimero minimo de matriculas exigido
para o recebimento direto dos recursos via UEx.

Este fato aponta para duas grandes futuras mudancas no programa: 1- uma
gradativa extingdo do sistema de repasse indireto pelas EEx e 2-, concomitantemente, para o
repasse totalmente direto as escolas através das UEX, estreitando, assim, as relagdes entre os
Orgdos centrais e escolas no que tange a questao financeira.

E importante ressaltar que o programa estendeu a estas unidades o poder de
administrar recursos que extrapolam os de origem publica (transferidos pelo governo federal),
como consta no documento ‘“Manual de Orientacdo de Constituicdo das Unidades Executoras”,
no qual se define que “a Unidade Executora tem como funcdo administrar recursos transferidos
por 6rgaos federais, estaduais, municipais, advindos da comunidade escolar, de entidades
privadas e provenientes da promocao de campanhas escolares, bem como fomentar
atividades pedagdgicas da escola.” (BRASIL, 1995d, p. 11, grifo nosso).

Para algumas pesquisadoras do tema da captacdo de recursos privados pela escola
pﬂblicalo, como Peroni (2003b), este fato tem gerado preocupagdes no ambito da educacdo como
politica publica, pois que “autorizar” as escolas a administrarem recursos financeiros de origem
privada pode estar anunciando a saida estratégica do Estado enquanto ente responsdvel pelo
financiamento da educacao publica, a0 mesmo tempo em que vem garantindo condi¢des para a

instalac@o de uma légica mercantil no interior da escola basica. Para a autora,

z

[...] mais do que o repasse de dinheiro para a escola, pois esse € insignificante,o
programa [o PDDE] objetiva, atualmente, a montagem de uma estrutura paralela ao
estabelecimento para a captagdo de recursos, o que pode vir a se adequar a proposta de
organizagdes publicas ndo-estatais do programa de reforma do Estado (Ibid., p. 102-3).

' No terceiro capitulo, analisaremos o processo de captacdo de recursos pela escola no contexto da autonomia
financeira da escola no PDDE.
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A fonte dos recursos (publicos) do PDDE, assim como dos demais programas
federais'' gerenciados pelo FNDE, estd no saldrio-educacdo', que é uma contribuicio social
voltada para o ensino fundamental ptblico. Sua receita advém de uma contribuicdo das empresas,
vinculadas a Previdéncia Social, correspondente a 2,5 % sobre o total das suas folha de
pagamento (BRASIL, 1999).

Este recurso, apds dedugdo de 1% pelo seu 6rgao arrecadador (o Instituto Nacional
de Seguridade Social - INSS), é distribuido mensalmente pelo FNDE entre as trés instancias de
governo para investimento exclusivo no ensino fundamental através do sistema de quotas. Do
montante dos recursos arrecadados, cabe aos Estados 2/3 (quota estadual). Estes, por sua vez, os
redistribue entre seus municipios, e ao governo federal 1/3 (quota federal), que deve ser investido
em projetos e programas que incidam na universalizacdo e melhoria da qualidade do ensino
fundamental, a exemplo do PDDE (PINTO, 2000).

E este traco caracteristico dos recursos do saldrio-educagio que define o PDDE
como um programa administrado pelo principio redistributivo, que articula as trés instancias de
governo e a administragdo em nivel da escola, por meio da UEx, num sistema de parcerias, em
que cada uma destas instancias desempenha papéis decisivos da execu¢do do programa.

Mas, apesar de o saldrio-educacdo ser a principal fonte de financiamento do

PDDE, o programa tem outras fontes de recursos, como recursos ordinérios (Tesouro Nacional);

' Além do PDDE, o FNDE administra mais sete programas voltados para o atendimento, em cardter suplementar, do
ensino fundamental publico: sdo o PNLD, o PNAE, o Programa Nacional Biblioteca na Escola — PNBE, o Programa
Nacional Satide do Escolar — PNSE, Programa Nacional Transporte do Escolar — PNTE, o Programa Nacional dos
Portadores de Necessidades Especiais — PNPNE e o Programa Nacional Brasil Alfabetizado — PNBA, todos
administrados com recursos da quota federal do saldrio-educagao (1/3).

12 Existente hd 20 anos, o saldrio-educacdo é uma das maiores fontes de recursos da educacio publica brasileira.
Apesar dos recursos desta fonte serem destinados ao ensino fundamental, cuja responsabilidade maior é dos
municipios, a gestdo destes recursos estd sob o controle do governo federal (MEC/FNDE), que redistribui a quota
estadual (2/3) entre Estados e Municipios a partir de critérios pré-estabelecidos pela propria instincia federal
(RAMOS, 2003).
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recursos federais destinados a MDE (18%); contribui¢des sobre concursos e progndsticos;
operacdes de créditos externos em moeda; Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social — COFINS; outras contribui¢des sociais; recursos do fundo de combate e erradicacao da
pobreza; recursos nao-financeiros diretamente arrecadados; produto da aplicacdo dos recursos a
conta do saldrio-educagdo; contrapartida internacional da contribui¢do do saldrio-educacdo e
produto da aplicacdo dos recursos 2 conta do saldrio-educacio (contrapartida internacional)."?
Quanto as despesas permitidas com os recursos do programa, elas sdo de dois
tipos: despesas de custeio e despesas de capital, correspondendo as primeiras as referentes a
aquisicdo de bens e materiais de consumo e a contratagdo de servicos que garantam o
funcionamento e a manuten¢do da escola; e as segundas a cobertura de despesas com aquisicao
de equipamentos e material permanente para as escolas, concorrendo estas ultimas para a
elevacao ou reposi¢ao do patrimonio publico (BRASIL, 2004a). Assim, para garantir a melhoria
fisica e pedagdgica das escolas, o FNDE estabelece que as UEx devem empregar os recursos do

programa

I- na aquisi¢do de material permanente, quando receberem recursos de capital; II- na
manutengdo, conservagdo e pequenos reparos da unidade escolar; III- na aquisi¢do de
material de consumo necessdrio ao funcionamento da escola; IV- na avaliacdo de
aprendizagem; V- na implementacio de projeto pedagdgico; e VI- no desenvolvimento
de atividades educacionais (Ibid., p. 2).

Apesar de os recursos do programa serem destinados a manutengao fisica e para a
melhoria do trabalho pedagdgico da escola, as pesquisas encomendadas pelo MEC tém revelado
que a maioria das escolas publicas beneficidrias do PDDE tem alocado os recursos do programa

em despesas de custeio e em despesas voltadas para a manutenc¢do fisica das unidades de ensino,

'3 Nio dispomos de maiores detalhamentos destas fontes de recursos. Estas informagdes foram obtidas através de e-
mail. Ver CRUZ, Rosana (2004). Contato FNDE II. http://fmail13. uol.com.br/cgi-bin/webmail.exe
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enquanto que as areas “avaliacdo da aprendizagem”, “implementacdo do PPP” e “atividades
educacionais” sdo as que menos tém sido investidas com recursos do programa (UNICAMP,

1999). No exercicio de 1999, por exemplo,

As escolas basicamente investiram os recursos do programa em [1° lugar] em material de
consumo, incluido: material de secretaria, material para alunos, material de limpeza,
(84%); em [2° lugar] em Mobilidrio e Equipamento (78%); seguido [em terceiro lugar]
de Manutencdo do Prédio Escolar (64%) e [em quarto lugar] Material Didético (63%).
Despesas com Capacitagdo dos Professores e Atividades Educacionais [em tltimo lugar]
foram indicadas por apenas 11% das escolas (Ibid., 1999, p. 10).

Deste fato, as condi¢des de funcionamento das escolas publicas sdo tdo precdrias
(PARO, 2003) que as unidades de ensino acabam priorizando as dreas que mais aparentemente
representam qualidade dos servigos (como a boa manutencdo dos prédios) e ndo outras, ndo
menos precdrias e importantes, como o € a capacitagdo dos professores, por exemplo.

Ainda referente as despesas, € importante destacar duas determinagdes expressas
nas normas do programa: 1- o FNDE limita, no caso das escolas com mais de 20 e menos de 100
alunos — que ndo sdo obrigadas a constituirem UEx para serem beneficidrias do programa — os
recursos a cobertura de despesas de custeio. Ou seja, os recursos transferidos para estas escolas
deverdo ser aplicados exclusivamente neste tipo de despesa, porque sé receberdo recursos
destinados para este fim, ainda que a escola necessite investir em despesas de capital e que esta
seja uma vontade coletiva da escola; e 2- o FNDE define, no caso das escolas com matricula
superior a 99 alunos, os percentuais de 20% dos recursos para investimento em despesas de

capital e 80% em despesas de custeio (BRASIL, 2004a)."*

' Para além destas limitacdes, o FNDE faz outras mais, como proibir o investimento de recursos do programa em
gastos com pessoal e também em agdes objeto de financiamento especifico pelo FNDE como, por exemplo, na
compra de livros garantidos pelo PNLD ou PNBE (Idem).
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Em ambos os casos, a autonomia da escola na aplica¢do dos recursos € limitada a
determinacgdes centrais, onde se estabelece, a priori e sem a participacdo da escola, as dreas e os
percentuais a serem investidos com os recursos transferidos. Trata-se, assim, de uma autonomia
monitorada, exercida “por controle remoto”, onde a escola dispde de recursos mas niao tem
liberdade de decidir, coletiva e internamente, onde investi-los, a partir das suas necessidades mais
prementes (LIMA, 2001).

Nao se trata, aqui, de confundirmos autonomia com independéncia, pois a agao
autonOmica se exerce sempre num contexto de interdependéncias e num sistema de relagdes
estabelecido pela interacdo entre diferentes atores. Nesta rela¢do, entdo, a0 mesmo tempo em que
somos autonomos em relacdo a alguém ou a alguma coisa, ndo o somos em relacdo a outras
pessoas ou coisas. Ou seja, “somos mais ou menos autdbnomos.” (BARROSO, 2003, p. 16). Nesta
perspectiva, a autonomia € sempre relativa (Idem).

No que tange aos valores transferidos as escolas com o PDDE, algumas
pesquisas (PERONI, 2003a) t€ém constatado que o ndmero significativo de dreas a serem
investidas com recursos do programa ndo tem sido acompanhado de um investimento expressivo,
tampouco evolutivo, dos recursos, o que pode sustentar a tese de Romualdo de Oliveira de que o
governo federal, ao transformar as escolas em unidades autdonomas através do PDDE, pode estar
se desobrigando pelo suporte estatal da escola ptblica e, a0 mesmo tempo, fortalecendo formas
privatizadas de financiamento do sistema educacional (OLIVEIRA apud OLIVEIRA, 2004).

A insuficiéncia dos recursos transferidos as escolas com o PDDE pode ser
comprovada quando evidenciamos a representacdo, em reais, dos valores de que a escola,
efetivamente, dispde, por matricula ao ano e dia, com o programa. Para as escolas da Regido
Norte com matriculas entre o intervalo de 251 a 500 alunos, por exemplo, o valor transferido para

despesas de custeio € de R$ 3.200/ano, o que corresponde a R$ 12,74 por aluno/ano, que por dia
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significa um investimento de, aproximadamente, R$ 0,06 por aluno, mesmo se a escola tiver um
n° de matriculas igual ou aproximado do n° maximo daquele intervalo de matriculas, ou seja, 500
alunos (BRASIL, 2004a).

Dada a grande precariedade das condi¢des de trabalho na escola publica brasileira
- como demonstra Paro (2003), no caso das escolas paulistas - traduzida no sucateamento dos
prédios e equipamentos escolares, na falta de recursos de toda ordem, enfim, na precariedade das
condicdes fisicas e pedagodgicas, é dificil imaginar como o programa pode, efetivamente,
representar uma estratégia de melhoria da qualidade do ensino publico injetando valores tao
infimos, diante dos desafios a que a escola enfrenta em termos de condi¢des de trabalho.

A insuficiéncia dos recursos financeiros destinados a escola publica pelo governo
federal tem tomado grande parte dos esforcos dos atores das unidades de ensino na busca da
solucdo ou da amenizacdo destes problemas (Idem). Para o autor, este fato tem conduzido a
escola a uma secundarizacdo da reflexdo e vivéncia de praticas participativas em seu interior, ja

que

[...], na medida em que, para a consecucdo de seus objetivos com um minimo de
eficdcia, faltam recursos de toda ordem, o esforco despendido para remediar tais
insuficiéncias tem competido com o esforco que se poderia empregar para se
modificarem as relagdes autoritdrias que vigem dentro da institui¢do escolar (Ibid., p.
44).

Assim, Paro (2003) afirma com veeméncia que as péssimas condi¢des de
funcionamento das escolas publicas t€m incidido, diretamente, no retardamento da construgao de
relacdes participativas e democraticas no interior das unidades de ensino. Todavia, ressalta duas
questdes a este respeito: 1- a falta de recursos nao pode ser tomada pela escola como desculpa
para sua acomodacdo diante do centralismo e da hierarquizagao que caracteriza a estrutura formal

das escolas, nada se fazendo, assim, em prol da participagcdo; e 2- as mesmas condicdes adversas
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a participagdo, como o € a insuficiéncia dos recursos, podem concorrer para a constru¢do de
espacos participativos, ja que da indignagdo da comunidade escolar pela precariedade de
funcionamento da escola, podem surgir acdes coletivas de superagdo do centralismo, se estas
condi¢cdes forem adequadamente instrumentalizadas pela escola no sentido da constru¢do de
espacos participativos de reflexdo, debate e proposicao acerca destas problemadticas.

A ndo-evolugdo dos recursos do PDDE, que hd pouco mencionamos, pode ser
confirmada quando comparamos os valores transferidos, por nimero de matriculas e tipos de
despesas, nas Resolu¢cdes FNDE N° 003, de 1997 e N° 003, de 2003.

Comparando os valores repassados, com base nas duas Resolucdes acima
referidas, constatamos que estes valores sdo exatamente os mesmos, ndo sofrendo, portanto,
nenhuma alterag¢do (para mais) no periodo de 1997 a 2003. Assim, a escola da Regido Norte com
matricula entre 101 e 250 alunos, que recebia, em 1997, R$ 2.300 para despesas de custeio,
recebeu o mesmo valor em 2003, ainda que nesse intervalo de tempo e de matriculas o nimero de
alunos e de necessidades das escolas e ainda o pre¢o dos produtos e servigos tenham aumentado.
Nenhum fator (como a inflacdo) conduziu o governo, até o momento, a rever os valores
transferidos as escolas publicas por meio do PDDE.

Quanto a prestacao de contas da aplicacdo dos recursos do programa, ela ocorre
em duas instancias, no caso das escolas publicas: 1- da UEx da escola para as prefeituras ou SEC
a qual a unidade de ensino esté vinculada; e 2- da EEx para o FNDE, estabelecendo-se, em ambos
0s casos, prazos para a sua realizacdo e exigindo-se a apresentacdo de um conjunto de
documentos que comprovem tanto a regularizacdo das UEX junto ao programa quanto a aplicacao

dos recursos de acordo com as normas do programa estabelecidas pelo MEC/FNDE."* No caso

15 Sobre estes prazos e documentos, ver os Artigos 14 e 15 da Resolucdo FNDE N° 10/2004 (BRASIL, 2004a).
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das escolas privadas (ONG) que ofertam educacdo especial, a prestacdo de contas ocorre somente
na segunda instancia, que se dd da EM para o FNDE (BRASIL, 2004a).

Nestas prestagdes, os Orgdos responsdveis atém-se, fundamentalmente, nas
despesas realizadas pela escola, verificando se estes investimentos estdo dentro das despesas
permitidas pelo programa e nos prazos estabelecidos.

No caso de irregularidades ou de ndo apresentacdo da prestacio no prazo
estabelecido, verificadas na primeira instancia, as UEX, as EEx e as EM tém o prazo de 30 dias
para regularizar a prestacao ou apresentd-la junto ao 6rgado competente. Se esgotar este prazo e a
irregularidade ou inadimpléncia nido ter sido sanada, cabe ao FNDE a suspensao do repasse dos
recursos a todas as escolas vinculadas a EEx e a EM da qual faz parte a escola inadimplente,
seguida da instaura¢do de um acompanhamento mais preciso da irregularidade (Idem).

Na medida em que o MEC limita as escolas a investirem os recursos do programa
em areas pré-estabelecidas pelo FNDE, o que € verificado no processo de prestacdo de contas, a
autonomia da escola fica limitada as determinacdes centrais, constituindo-se, assim, em uma
“autonomia permitida,” ou, como prefere dizer Lima (2001), em uma “autonomia por controle
remoto.”

Para as escolas, esta autonomia tem gerado entraves a garantia de efetiva

participacao do coletivo das unidades de ensino na aplicacdo dos recursos do programa. Como

bem expressa um representante de direcdo de uma escola publica de Pernambuco,

Eu ndo diria, exatamente, autonomia, ndo. Eu ndo consigo ver como autonomia porque é
uma autonomia limitada. E uma coisa que vocé faz, mas, vocé nio tem autonomia de
dizer assim: eu vou usar esse dinheiro no que, realmente, tem necessidade. Eu uso, sim.
Tem necessidade? Claro que tem. E usado na necessidade? E. E usado nas necessidades,
mas, ndo é aquela necessidade que a gente direcionaria se fosse... Bom! Esse dinheiro
vai ficar nas suas mdos e voc€s vao sO prestar contas, é claro, com provas e evidéncias;
com tudo ali: como, por qué e pra qué foi usado esse dinheiro. Mas, € como eu te disse
no inicio: tem aquela limitacdo. Vocé s6 pode usar isso aqui, aqui; e isso aqui, aqui.
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Entdo, é uma autonomia meio limitada. E uma autonomia que é, até, meio esquisito a
gente definir essa autonomia. [...] E, exatamente, por ai. Ea questdo de €, mas, ndo é.
Por qué? E uma certa autonomia? E. Mas, até que ponto isso é autonomia? Vocé pode
usar esse bird, mas, vocé ndo pode retirar ele daqui. Entdo, que liberdade vocé tem pra
usar se vocé€ ndo pode colocar na posi¢do que vocé precisa? Entdo, ¢ uma autonomia até
meio dificil, mas, ndo deixa, também, de ser uma autonomia (apud SANTOS, 1., 2001, p.

118).

Segundo o FNDE, todas as medidas voltadas para o controle da aplicagdo dos
recursos com base nas normas de funcionamento do programa sido no sentido de assegurar a
regularizagdo das escolas perante o programa, pois o objetivo primeiro do governo € garantir
condic¢des para que a extensdo da politica de descentralizagcdo de recursos atinja a todas as escolas
publicas de ensino fundamental do pais. Trata-se de medidas que, de alguma forma, viabilizam ao
MEC uma a¢ao mais reguladora e avaliadora das politicas educativas em detrimento de uma agao
menos executora e gestora das escolas (CARDOSO apud SANTOS, 1., 2001).

A fiscalizacdo dos recursos do programa cabe a cinco grandes 6rgdos, a maioria
deles centrada na esfera federal da administracdo publica: 1- o Tribunal de Contas da Unido —
TCU; 2- o FNDE; 3- os 6rgdos de controle interno do MEC; 4- o Ministério Publico; e 5- o
Conselho Fiscal da UEx. A estes 6rgdos cabe a tarefa de fiscalizar a aplicagdo dos recursos do
PDDE por meio de auditorias, inspecdes e andlise dos documentos apresentados pelas escolas
beneficiadas pelo programa no ato das suas prestacdo de contas perante os 6rgaos competentes
(BRASIL, 2004a).

De todos estes 6rgdos, a participagdo da comunidade escolar na fiscalizagdo do
emprego dos recursos publicos s6 é assegurada no Conselho Fiscal, que é o 6rgdo de controle e
fiscalizacdo da UEx. Segundo o MEC, este Conselho serd constituido de acordo com o Estatuto
de cada entidade, mas que, normalmente, “[...] possui os seguintes membros efetivos: um
presidente [que ndo especifica a categoria que representa], um representante dos professores, um

representante de pais e trés suplentes.” (BRASIL, 1995d, p. 15).
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Ainda assim, este controle social dos recursos do programa ¢é limitado, dado o fato
de, na composicdo do Conselho Fiscal, ndo se assegurar, por exemplo, a representacdo de
entidades da comunidade onde a escola estd inserida.

Apesar disto, o MEC estabelece que “qualquer pessoa, fisica ou juridica, podera
denunciar ao FNDE, ao TCU, aos 6rgaos internos do Poder Executivo da Unido e ao Ministério
Publico irregularidades identificadas na aplicacdo dos recursos destinados a execu¢cao do PDDE”.
(BRASIL, 2004a, p.13).

O fato de estes 6rgdos de fiscalizacdo dos recursos do programa estarem, na sua
maioria, tdo distantes das escolas, associado a auséncia de uma cultura de acompanhamento e
controle por parte da comunidade escolar dos recursos publicos da educacdo, demarcam a
centralidade com que o MEC vem conduzindo a fiscaliza¢do dos recursos publicos da educacao
fundamental, ao mesmo tempo em que nega o PDDE como uma politica que viabiliza a

participacao da escola no controle social dos recursos publicos federais.
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1.2- O Papel das UEx na Administracao do PDDE

A Unidade Executora é uma entidade juridica de direito
privado, sendo um o6rgdo de representacdo de pais,
professores, funciondrios da escola e da comunidade em
geral. Como pessoa juridica, ela possui autonomia para
exercer direitos e contrair obrigacdes com 0s recursos
recebidos de Orgdos governamentais, de entidades

publicas e privadas, doacdes e outros (BRASIL, 1995d).

No ambito da escola, a administracdo do programa esta sob a responsabilidade das
UEXx que, segundo a Resolucdo N°10/2004, podem ser qualquer entidade representativa da escola,
como a Caixa Escolar, a APM, o CE ou outro 6rgdo similar a estes, desde que representem,
juridicamente, os estabelecimentos publicos de ensino beneficidrios do Programa (BRASIL,
2004a). A criacdo das UEx por cada unidade de ensino constitui, como vimos, uma exigéncia
basica do programa para o recebimento e administracao direta dos recursos pela escola.

A partir da constitui¢do dessas entidades, 0 MEC lanca mao de uma estratégia de
cooptacdo dos membros da comunidade escolar na implementacdo de sua politica de
descentraliza¢do financeira, argumentando a participag¢do decisiva destes membros na aplicacado e

controle do dinheiro publico em dire¢do a melhoria da qualidade do ensino.

A participacao social na escola, segundo pesquisas, tem se mostrado como importante
mecanismo de elevacdo da qualidade do ensino e o PDDE reforca tal participacdo. A
aderéncia, o engajamento e a aprovacdo do PDDE pela comunidade escolar convertem o
programa de governo em uma acdo da sociedade (BRASIL, 2002d, p. 224, grifos
Nnossos).
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Como consta nos documentos que regulamentam o programa, a UEx &
compreendida como uma entidade com personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos.

Recorrendo a compreensao da expressao “‘entidade com personalidade juridica de
direito privado” no Cdédigo Civil Brasileiro (BRASIL, 2002), constatamos que “Sdo pessoas
juridicas de direito privado: I- as associacoes; II- as sociedades; III- as fundagdes; IV- as
organizacdes religiosas; V- os partidos politicos.” (Ibid., p.6, grifo nosso). A existéncia legal de
cada uma delas se inicia, segundo o mesmo Coédigo (Art. 45), com o registro da ata de sua
fundacdo “[...] precedida, quando necessario, de autorizagdo ou aprovacido do Poder Executivo
[...].” (Ibid, p. 7).

Especificamente sobre as associacdes, nas quais parecem se enquadrar as UEx, o
referido Cddigo especifica que aquelas entidades juridicas serdo constituidas “[...] pela unido de
pessoas que se organizem para fins ndo econdomicos”. (Ibid, p. 8), o que significa que as acdes de
seus membros ndo devem concorrer para a geracao de lucros na associagdo. No Art. 58 da mesma
Lei, estabelece-se, ainda em relacdo as associacdes, que “Nenhum associado podera ser impedido
de exercer direito ou funcdo que lhe tenha sido legitimamente conferido, a ndo ser nos casos e
pelas formas previstos na lei ou no estatuto.” (Ibid, p. 8). Assim, a UEx é definida no programa

como

[...] uma associacdo, sem fins lucrativos (também chamada de Associacdo de Pais e
Mestres, Caixa Escolar, Conselho Escolar, Circulos de Pais e Mestres, Cooperativa
Escolar, etc.), composta de pessoas da comunidade, interessadas em promover o bom
funcionamento da escola piublica e melhorar a qualidade do ensino, com
participacdo ativa e sistemdtica na sua gestdo administrativa, financeira e pedagdgica
(BRASIL, 2002c, p. 6, grifo nosso).
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A funcdo bdsica da UEx consiste em receber e administrar os recursos
provenientes do PDDE, ou seja, emprega-los em a¢des que incidam no bom funcionamento da
escola e na melhoria da qualidade do ensino, em consondncia com as normas e critérios para
execugdo do programa, definidas previamente e regulamentadas em lei especifica pelo governo
central através do FNDE. E através das UEx, portanto, que a politica de descentralizacio de
recursos publicos se efetiva no ambito das unidades de ensino.

E oportuno ressaltar que as UEx, além de receber e administrar os recursos
oriundos do programa, cuja origem sao os cofres publicos, podem ainda exercer a fungdo de
captar e administrar recursos provenientes de outras fontes (portanto, nao-publicas), sem
nenhum impedimento juridico — ja que esta funcdo estd regulamentada nos documentos que
normatizam o programa — como de doac¢des ou mesmo os advindos da prépria comunidade
escolar que representa. Sendo, vejamos: “A Unidade Executora tem como fung¢do administrar
recursos transferidos por 6rgdos federais, estaduais, municipais, advindos da comunidade
escolar, de entidades privadas e provenientes da promociao de campanhas escolares [...]”
(BRASIL, 19954, p. 11, grifo nosso).

Este fato tem gerado polémicas no debate nacional acerca do financiamento
publico da escola. Objeto de andlise dos grupos regionais de pesquisa da Pesquisa Nacional
“PDDE: uma proposta de redefini¢cdo do papel do Estado na educagdo?” (PERONI, 2003a), sob
coordenacgdo geral da FAE/UFRGS, este ponto do programa tem conduzido alguns pesquisadores
a afirmarem que o Estado, ao garantir dispositivos legais as UEX para a captacio de recursos nado-
publicos — o que pode ocorrer, por exemplo, através da firmacdo de todo tipo de parceria entre
escolas e empresas privadas — vem concedendo autonomia as escolas publicas para que elas se

auto-financiem (SANTOS, T., 2004). Nessa compreensdo, a autonomia da escola, no PDDE, teria
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como orientagao politica a desobrigacao do Estado com o financiamento publico das unidades de
ensino.

O maior agravante desta questdo estd, ao que nos parece, no fato de que

Tais medidas implantadas podem representar uma forma da retirada das condi¢des para
que os atores escolares possam decidir efetivamente seus destinos, num processo de
construcdo democrdtica participativa, porque quem financia determina suas
condicionalidades e regras, que deverdo ser obedecidas, sob pena de sofrerem sancdes
por descumprimento dos contratos, similar a relagdo entre entes comerciais (SANTOS,
T., 2004, p. 7).

Ainda que reconhecamos a gravidade e a pertinéncia desta questdo no debate sobre
o PDDE, é importante também considerarmos que esta ldégica introduzida pela politica
governamental tem, como espaco de implementagdo, a escola que, por sua vez, também esta
permeada pela luta de classes. Disto decorre que a implementacdo do programa sob a légica do
auto-financiamento dos servigos educacionais pode ndo ser a unica orientagdo possivel no plano
da acdo. Ela pode também se constituir em um tema de debate que num movimento contrério as
orientagdes centrais, pode desencadear novos espacos de discussdao e de luta por sua
resignificacao.

Dentre as func¢des de receber, administrar e captar recursos financeiros pela escola,
através da sua UEX,16 interessa-nos, neste momento do estudo, a referente 2 administracao dos
recursos.

De um modo geral, as UEx t€m, segundo a Resolucao N° 10/2004 (Art. 7°, Inciso

I1I), as seguintes atribui¢des na implementagao do PDDE:

' O debate sobre o tema da captacdo de recursos reservamos para o terceiro capitulo, dada a sua importancia para a
analise de nosso objeto investigativo neste estudo (a concepg¢do de autonomia da escola no PDDE).
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a) apresentar, tempestivamente, a esfera de governo na qual esteja localizada, os dados

cadastrais e os documentos exigidos para fins de atendimento dos estabelecimentos de ensino

beneficidrios que representam;

b) manterem-se informadas sobre os valores destinados, a conta do PDDE, as escolas que

representam;

c) fazer gestdes permanentes no sentido de garantir que a comunidade escolar tenha

participacdo sistemadtica e efetiva nas decisdes colegiadas, desde a selecao das necessidades

educacionais prioritdrias a serem satisfeitas até o acompanhamento do resultado do emprego dos

recursos do programa;

d) empregar os recursos do programa em favor das escolas que mantém, em conformidade com

o disposto na alinea anterior € com as normas e os critérios estabelecidos para a execuc¢ao do

PDDE;

e) Prestar contas da utilizacdo dos recursos do PDDE a EEx, de acordo com a vinculacdo da

escola que representa, nos termos do inciso I do Art. 15 da mesma Resolugio'’;

f) Apresentar, anualmente, Declaragdo de Isen¢do do Imposto de Renda de Pessoa Juridica e

Relacdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS), ainda que negativa, na forma e nos prazos

estabelecidos, respectivamente, pela Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda e

pela Secretaria de Politicas de Emprego e Saldrio do Ministério do Trabalho (BRASIL, 2004a).
Os negritos dos verbos que definem as acdes ou tarefas de incumbéncia das UEx

~ . . 18 L ~
no programa sao propositais.”~ Se observarmos bem o contetido destas agdes, podemos constatar

17 . R ~ . ~ N
Este inciso refere-se a documentagdo e ao prazo exigidos no processo de prestacdo de contas pelas UEx as
prefeituras e as SEC.

'8 Saviani (1999) chama-nos a tengdo para a importancia de se observar os verbos utilizados em um documento legal
na andlise de seu contetido politico quando da distribuicdo de responsabilidades, na medida em que eles expressam a
correlagdo de forcas existentes no contetido de uma politica publica.
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a auséncia de um caréter qualitativo delas na vivéncia de praticas autondmicas e participativas na
escola pelo PDDE. Com exce¢do da acdo expressa na alinea “c”, as demais acdes de incumbéncia
das UEx, além de expressarem um aparente processo solitdrio de implementacdo do programa na
escola — ja que um tnico membro pode, por exemplo, apresentar os documentos exigidos para o
cadastramento da UEx no PDDE - parecem nao incidir diretamente na construcdo de espagos
participativos no interior das unidades de ensino, ja que elas parecem ser, em sua maioria,
atividades de cardter burocrético e operativo, bem aquém de acdes que exijam debate e decisdes
coletivas pelo conjunto de seus membros.

Chama-nos a atencdo, porém, o conteido da a¢do expressa na alinea “c”, uma vez
que ela traz termos significativos para a andlise de nosso objeto investigativo: “[..] garantir que a
comunidade escolar tenha participacao sistematica e efetiva nas decisoes colegiadas, desde a
selecao das necessidades educacionais prioritdrias a serem satisfeitas até o acompanhamento do
resultado do emprego dos recursos do programa.” (BRASIL, 2004a, p. 6, grifo nosso).

Mas qual o sentido atribuido as expressdes ‘“participacdo sistemdtica” e
“participagdo efetiva”? O que se entende por “decisdes colegiadas” no programa? Que condi¢des
objetivas o programa garante as escolas para que elas tomem decisdes, coletivamente, na
administracao dos recursos transferidos?

Estas questdes sdo importantes para o debate realizado neste estudo, pois, se
analisarmos também o conteido da acdo expressa na alinea “d” (empregar os recursos do
programa em favor das escolas que mantém, em conformidade com o disposto na alinea anterior
e com as normas e os critérios estabelecidos para a execucao do PDDE), percebemos alguns
indicios de que a participac@o da escola nas decisdes sobre o uso dos recursos estd condicionada a

um conjunto de regras, rigidamente definidas, para a execu¢do do programa nas unidades de

ensino.



57

A ndo correcdo das irregularidades decorrentes do descumprimento destas regras
pela UEX, incidird, no limite, na desvinculacdo de todas as escolas da rede de ensino, em que a
UEx pendente estd vinculada, do programa e, conseqiientemente, na suspensdo do repasse dos
recursos (BRASIL, 2004a).

Deste ponto de vista, é oportuno retomarmos as discussdes de Lima (2001) acerca

da “participacdo formal”, quando a conceitua como um “tipo” de participa¢do que

[...] estd sujeita a um corpo de regras formais-legais relativamente estdvel, explicitado e
organizado, estruturado de forma sistemdtica e consubstanciado num documento
(estatuto, regulamento, etc.) com forca legal ou hierdrquica. [...] é praticada por
referéncia exclusiva ou predominante as regras formais que, por regulamentarem a
participac@o a um nivel normativo, tendem a assumir um cardter muito preciso e a impor
orientagdes e limites que devem ser observados em conformidade. Uma vez consagrado
o direito de participar, as regras formais regulamentam o exercicio desse direito,
organizam e estruturam a participacdo, legitimam certas formas de intervencdo e
impedem formalmente outras (Ibid., p. 75).

Disto decorre a questdo central de nossa dissertacdo: que concepc¢do de autonomia
orienta 0 PDDE? Que liberdade é garantida as UEx na administracio dos recursos se a
participacdo dos membros da UEx na sua administracdo parece estar limitada as ag¢des ainda
pouco explicitadas e proibida em outros campos de acdo? Estas sdo questdes que procuramos

responder no proximo capitulo.
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1.3- O Contexto de Implantacao e os Sujeitos da Politica

Quando comparados os gastos federais com educacdo e
aqueles efetuados com os juros e encargos da divida
publica da unido, fica cada vez mais evidente a distancia
entre o discurso que ‘valoriza’ a escola e a politica de
gastos publicos que prioriza 0S compromissos com 0S

credores internos e externos (RAMOS, 2003).

A descricdo que fizemos do PDDE teve a pretensdo de viabilizar ao leitor
instrumentos para a compreensdo da logica de funcionamento do programa. A partir de agora,
buscaremos situar o PDDE dentro do panorama politico-econdmico mundial e nacional no qual
foi gerido e implantado no sistema educacional brasileiro, no sentido de compreender porque que
o programa ¢é gerido sob aquela l6gica apresentada. Para este debate, partimos do pressuposto de
que o PDDE ¢€ parte constitutiva de uma politica de desobrigacdo do Estado com o financiamento
da educacdo publica, ainda que esta seja assumida nos discursos oficiais como prioridade
governamental.

A andlise do contexto atual do capitalismo, dos rebatimentos da sua crise no papel
do Estado nas politicas econdmicas e sociais e das recomendagdes internacionais de reforma
educacional para os paises em desenvolvimento permite-nos afirmar que o programa esta situado
dentro de um projeto global de educagdo que, nos anos 1990, tornou-se hegemdnico no contexto
das lutas politicas entre capital e trabalho. Tal projeto concebe a educacdo como mercadoria, cuja

oferta eficiente e qualificada imp0s a reorganizacio da escola (enquanto espago por exceléncia de
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transmissdo formal de educacdo) a partir de uma logica empresarial, baseada em uma
racionalidade econdmica (GENTILI, 1998a).

Nesse projeto, a escola € vista como espago privilegiado no processo atual de
acumulagdo capitalista, j4 que o “produto” que ela ird oferecer ao mercado, o trabalhador de
“novo tipo” de que nos falam Paiva; Warde (1993), serd decisivo na garantia da qualidade
competitiva no setor produtivo. Por isso, sua fun¢ao econdmica, sobretudo, € redimensionada em
direcdo a politica do “auto-emprego,” ou “empregabilidade,” ja que, pelas novas exigéncias do
sistema produtivo, € a capacidade individual de cada trabalhador (suas competéncias e
habilidades, seu poder criativo, sua capacidade de comunicagao, sua flexibilidade de adaptacao,
etc.) o critério basico de sua alocagdo no mercado de trabalho. Ou seja, esta alocac@o passa a ser
uma responsabilidade individual de cada trabalhador, o que Gentili (1998b) compreende como

“privatizacdo da fung¢do econdmica” da escola.

Passou-se de uma ld6gica da integracdo em fung@o de necessidades e demandas de carater
coletivo (a economia nacional, a competitividade das empresas, a riqueza social, etc.), a
uma légica econdmica estritamente privada e guiada pela €nfase nas capacidades e
competéncias que cada pessoa deve adquirir no mercado educacional para atingir uma
melhor posicdo no mercado de trabalho (Ibid., p. 81).

2

E a partir desta nova conjuntura e das novas fungdes da escola no processo de
acumulacgdo do capital que nela serdo operadas mudangas substanciais na sua organizacdo € no
seu funcionamento, nos moldes da eficiéncia e de produtividade da empresa capitalista
(BARRETO, 2000b).

Portanto, ndo se trata de visualizar o PDDE como um simples programa
governamental voltado para a “melhoria” da escola publica brasileira, mas de uma politica

educacional desenhada a partir de um projeto de escola e de educacdo que se fez emergente no
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contexto atual do capitalismo, no qual o Estado, enquanto “modo de controle e organizacao
politica,” desempenha papel decisivo como expressdo politica dos interesses do capital
(BARRETO, 2000b), mas, enquanto agente do planejamento das macro-politicas econdmicas e
sociais, torna-se dispensavel (BRUNO, 1997).

Nesse cendrio de redefini¢cao do papel do Estado, o PDDE situa-se enquanto uma
politica de educacdo definida fora das estruturas de poder do Estado brasileiro e a partir das
novas regras de acumulacdo do capital (em que a escola é adequada as novas exigéncias do
sistema produtivo), mas legitimada e implementada pelo governo federal a partir das orientagdes
dos organismos internacionais.

Como € sabido, a reorganizagao do sistema capitalista dos anos 1970 — imprimida
com a globalizagdo da economia, com a transnacionalizacdo das estruturas de poder, com a
reestruturacdo produtiva e com a ideologia neoliberal como respostas a crise que enfrentava o
Capital naquela década — tem imprimido mudancas estruturais na dinamica e funcionamento dos
Estados Nacionais e, em especial, na gestdo de suas politicas econdmicas e sociais (Idem).

A globalizacdo econdmica, decorrente do processo de internacionalizagdo do
capital (caracterizada na sua fase atual pela relacdo direta entre as grandes empresas econdmicas
sem a intervencdo dos governos), tem incitado os paises de economia periférica a uma nova
légica econdmica e social, cujas conseqiiéncias t€m sido desastrosas do ponto de vista da
soberania dos Estados-Nacdes, j4 que as funcgdes econOmicas e politicas, de abrangéncia
supranacional, sdo hoje cada vez mais assumidas pelas proprias empresas e grupos econdmicos, o
que tem conduzido a uma secundarizacdo do papel do Estado como ‘“coordenador da vida
econdomica.” (Idem).

Neste processo, a inser¢do “competitiva” dos paises de economia periférica no

mercado transnacionalizado tem sido condicionada pela sua subordinacdo aos ditames das
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grandes poténcias e grupos econdmicos e as agéncias de financiamento internacionais, que dado
o poderio politico e econdmico que exercem em nivel mundial (BRUNO, 1997), t€ém
empreendido modificacdes singulares, sob a ldgica da exclusdo, no sentido ultimo das politicas
publicas sociais : de direito social em mercadoria.

A aceleracdo da concentragdo do capital nas maos das grandes empresas e
corporagdes tem usurpado o poder de governanca desses Estados que, a partir da perda de sua
soberania com o dominio politico-econdmico daquelas, t€ém se situado num processo de
desnacionaliza¢do, em que o poder decisério de suas politicas macro-econdmicas e sociais tem-
se deslocado de seus espacos de atuacdo, em nivel local, para o nivel mundial, tornando-se
aquelas empresas e corporacdes as reais tomadoras de decisdes e as grandes gestoras da
economia mundial, para o que os avangos nas tecnologias de informacdo e de telecomunicagdes
tém apresentado contribuicdes sem tamanho (Idem).

A transnacionaliza¢do da economia, ao integrar os grandes grupos econdmicos,
tem, assim, conduzido a dois processos: de um lado, ela tem enfraquecido o poder decisério dos
Estados, tornando-os, inclusive, desnecessdrios quando conveniente, pondo em xeque “[...] a
possibilidade de qualquer governo conduzir uma politica monetéria prépria, dada a capacidade de
acumulacgdo e de transferéncia financeira que possuem as grandes empresas.” (Ibid., p. 20). De
outro, ela tem construido as bases para a consolidacao de uma nova estrutura de poder, de ordem
supranacional, embora ndo esteja juridicamente estabelecida, constituida a partir da articulagcdo de
quatro grandes polos: 1- os centros decisérios dos maiores grupos econdomicos; 2- 0 organismos
financeiros internacionais, especificamente o Fundo Monetdrio Internacional — FMI e o BM; 3-
os organismos politicos e administrativos oriundos da esfera governamental, j& cooptados pelos
interesses das grandes empresas; e 4- as grandes centrais sindicais burocratizadas, com papel na

gestdo da compra e venda de forga de trabalho e na disciplina dos trabalhadores (Idem, 1997).
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Nesse novo sistema politico, sdo as maiores empresas € grupos econdmicos que
assumem a coordenacdo da economia, passando as decisdes centrais a serem tomadas fora das
estruturas formais do Estado, ja que “o processo decisério decorre diretamente dos centros de
poder do Estado Amplo [isto &, da nova estrutura de poder],'” e o Estado Nacional s6 é acionado
a posteriori para operacionalizar e para implementar estas decisdes e legitima-las do ponto de
vista juridico.” (BRUNO, 1997, p. 24).

Nesse sentido, o Estado continua desempenhando papel importante no processo de
acumulagdo, ndo mais na coordenagdo da politica econdmica, mas na execucdo e na legitimacao
das novas regras do mercado.

E nesse sentido que o novo regime de acumulaco capitalista, ao empreender
modificagdes impares na organizacdo do trabalho, também tem exigido dos Estados Nacionais
rearranjos na sua estrutura institucional, “necessdrios a sua moderniza¢do econdmica.” Aqui, o
Estado € decisivo na quebra do poder dos sindicatos, cabendo-lhe, por exemplo, alterar as leis
trabalhistas em favor dos interesses do mercado. Ao mesmo tempo, ele tem sua importancia
reduzida no que tange as negociagdes trabalhistas com o patronato, uma vez que os dirigentes de
sindicatos (burocratizados) passam a substituir o papel de mediador do Estado na relacdo
capital/trabalho, firmando acordos diretamente com as empresas e ignorando a legislacdo
trabalhista e a figura do Estado, quando conveniente (Idem).

O controle social, até entdo realizado pelo Estado, € deslocado para o interior das
empresas que, ao atualizarem as discussdes de Elton Mayo dos anos 1930 acerca dos conflitos

politicos entre capital/trabalho, sofisticam os mecanismos de controle no interior das

organizacdes produtivas atuando no sentido da promoc¢ao da integracdo, do controle, da coesao e

' Emprestando o termo de Bernardo (apud BRUNO, 1997), a autora usa a expressio “Estado Amplo” referindo-se a
nova estrutura de poder politico constituida pelos quatro pélos acima descritos a partir das mudancas empreendidas
no capitalismo desde os anos 1970.
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da cooperagdo social, dada a suposta inoperancia e ineficiéncia do Estado para fazé-lo (BRUNO,
1997).

Estas transformacdes, operadas na economia mundial a partir da crise do modelo
de gestdo empresarial fordista/keynesiano e do surgimento do toyotismo como novo modelo de
gestdo e de organizacdo da producgao (aliado a revolugdo tecnoldgica) t€ém, dessa forma, afetado,
sensivelmente, os principios e as formas organizativas e de funcionamento institucionais dos
Estados Nacionais, em dire¢do ao esvaziamento do seu poder politico, limitando sua capacidade
de acdo e, a0 mesmo tempo, provocando sua desagregacao (Idem).

Estes Estados, pelas novas regras do capital — em que a sua forma atual de
concentracdo permite que as relagcdes econdmicas se estabelecam sem a intervenc¢ao dos governos
— deixam de ser os definidores das diretrizes gerais de suas proprias macro-politicas, agora
formuladas pelos centros decisérios dos grandes grupos econdmicos a partir das novas regras da
economia transnacionalizada, passando a meros legitimadores e executores destas (Idem).

Segundo Batista (1994), esta 16gica estd assentada na tese da faléncia do Estado

[...] visto como incapaz de formular politica macroecondmica, € a conveniéncia de se
transferir essa grave responsabilidade a organismos internacionais, tidos por defini¢cio
como independentes e desinteressados aos quais tinhamos o direito de recorrer como
socios [...]. Passou-se a admitir [...] como premissa que o Estado ndo estaria mais em
condigdes de exercer um atributo essencial de soberania, o de fazer politica monetaria e
fiscal. (Ibid., p. 16).

No campo das politicas sociais, o papel do Estado é também radicalmente alterado,
no sentido da reducdo sistemadtica da sua interferéncia e da hegemonizacao do mercado no setor,
que passa a ser o “grande regulador” das politicas empreendidas na érea, ja que ele € considerado,

neste contexto, como o0 mecanismo por exceléncia dos equilibrios econdémico e social, tao
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necessarios aos Estados para o seu processo de insercdo competitiva na economia mundial
(BARRETO, 2000a).

Dai que, na educacgdo, especificamente, os organismos internacionais assumem 0O
carater administrativo do Estado, formulando, recomendando e até financiando, em alguns casos,
politicas educativas a partir de estratégias de gestdo adotadas nas empresas privadas, onde
prevalecem conceitos como flexibilidade, produtividade, qualidade total, racionalidade
econOmica, dentre outros conceitos (Idem).

Em nome da inser¢do competitiva na economia mundial, os Estados sao
submetidos a um modelo de modernizagao institucional que tem-se tornado hegemonico no atual
contexto do capitalismo, no qual prevalece a “[...] a racionalidade instrumental no funcionamento
das sociedades, eminentemente econdmica e administrativa, em detrimento de uma racionalidade
normativa que afeta as relacoes sociais e se refere aos valores[...].” (CASASSUS, 1995, p. 7-8).

Neste modelo, nega-se a compreensdo dos Estados enquanto espagos autbnomos e
especificos, com diversidades de ordem politica, econdmica, social e cultural, impondo-se a idéia
de um modelo econémico e cultural (inico, universal, baseado na cultura e na economia dos
paises de primeiro mundo) promissor de desenvolvimento produtivo com eqiiidade social.

Segundo Casassus (1995), a negacdo destas especificidades e a imposi¢dao deste
modelo explicam o processo frustrado de modernizacdo da América Latina, dada a incoeréncia

entre os padroes culturais e econdmicos “recomendados” e os efetivamente existentes na regido.

[...] o desenvolvimento da América Latina aparece sistematicamente como um processo
de modernizagdo lento e desigual, sufocado pelas frustracdes que se originam na
dificuldade para articular a racionalidade instrumental prépria da tecno-economia, com a
cultura mesti¢a, mistura de ethos indigenas, europeus e africanos, coesos numa cultura
predominantemente sincrética e catélica (Ibid., p. 13, grifo do autor).
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O modelo modernizador de Estado, calcado na racionalidade econdmica, é posto
no atual contexto do capitalismo como a estratégia de solucdo da ‘“‘crise” que atravessa oS
Estados-Nagdes, compreendida, no Consenso de Washington, como uma crise meramente de
Estado. A este modelo, os Estados deveriam ser submetidos se desejosos de recuperacdo de sua
soberania e, concomitantemente, se ansiosos por sua inser¢do competitiva na economia
globalizada (BATISTA, 1994).

O referido modelo aponta para mudangas institucionais de ordem macro e micro-
estruturais no sentido da adaptacdo das economias nacionais periféricas as novas demandas
competitivas do mercado.

Em nivel macro-estrutural, o modelo aponta para um programa de ajuste e de
estabilizacdo econdmica que, em tese, condicionaria os Estados a um nivel de desenvolvimento
produtivo capaz de inseri-los na economia concorrencial mundial. Este programa estruturava-se
em dez eixos centrais:1- disciplina fiscal; 2- priorizacdo dos gastos publicos; 3- reforma
tributdria; 4- liberalizacdo financeira; 5- regime cambial; 6- liberalizagdo comercial; 7-
investimento direto estrangeiro; 8- privatizacdo; 9- desregulacdo e 10- propriedade intelectual™
(Idem).

Com estas recomendagdes, o mercado solapa de vez o poder politico dos Estados,
j4 que com elas o Estado é retirado da intervencdo da economia, tanto nas funcgdes de
planejamento e conducdo quanto nas fungdes de agente econdmico direto. Seu papel central na
economia serd o de assegurar as bases de sustentacdo do novo modelo econdmico, ou seja,
garantir a livre expansdo do mercado, por meio da privatizacdo e da desregulamentacdo das

atividades econdmicas (BARRETO, 2000a).

20 Para uma discussdo detalhada de cada um destes eixos, ver Batista (1994) e Sguissard; Silva Junior (2001).
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Dentre estes eixos, dois sdo decisivos para a revisao do papel do Estado no setor
das politicas sociais: a disciplina fiscal e a priorizacao dos gastos publicos.

No que tange a disciplina fiscal, o “consenso” era o de que a inflagdo, que
condenava as economias nacionais na década de 80, sobretudo as latino-americanas, era
conseqiiéncia do mau gerenciamento do Estado das suas financas publicas e que, portanto,

. . 21 . . . . .
superar a crise fiscal,” retomando o equilibrio destas financas, compreendia garantir uma
intervencdo externa na geréncia da politica financeira nacional.

Sobre esta intervengdo, Batista (1994) observa que

A ancora fiscal é sem divida, fundamental para restabelecer a confiangca na capacidade
governamental de gerir a moeda. No entanto, na proposta neoliberal, [...] ndo se faz a
necessdria distin¢do entre despesas correntes e de investimentos [...], o equilibrio que se
exige € entre dispéndios correntes e receitas tributdrias. O que ndo se deve é, em nome
de um falso conceito de responsabilidade fiscal, buscar equilibrio em nivel tdo baixo de
receitas e despesas que inviabilize o desempenho pelo Estado de fungdes essenciais de
incentivador do desenvolvimento, de promotor do pleno emprego® e da justi¢a social

(Ibid., p. 35).

Sobre esta recomendacdo, o que fica evidente é que, ao contrdrio do que se
assegurava no Consenso, a soberania econdmica dos Estados parece ficar muito mais reduzida do
que possivel de recuperacdo, dada a intervencdo direta que passa a ter a nova estrutura de poder
na politica financeira dos Estados. Por outro lado, a disciplina fiscal foi imposta como condi¢dao

basica para a recuperagdo financeira dos Estados mas apresentava, como contrapartida social, o

*I_ Segundo Silva Jr. e Sguissard (2001), no Brasil a interpretagdo dessa crise feita por Bresser Pereira - ex-ministro
do entdo MARE, hoje extinto - era a de perda do crédito publico e a poupancga puiblica negativa.

> Como observa Barreto (2000b), o pleno emprego é, na atual fase do capitalismo, um tipo de emprego em extingdo.
Estando hoje o mercado de trabalho cada vez mais seletivo, em fun¢do das grandes exigéncias que o novo modelo
produtivo faz a economia mundial, o pleno emprego, compreendido pelo modelo de Estado de Bem-Estar Social, ou
Keinesiano, como direito social, desaparece, dando lugar a chamada empregabilidade que, sob a l6gica do modelo
de Estado flexivel, transfere para o préprio cidaddo a responsabilidade pela sua aloca¢do no mercado de trabalho na
medida em que lhe exige competéncias flexiveis ou capacidades individuais como critério de adaptacdo a nova
conjuntura econdmica produtiva.
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congelamento de investimentos estatais em politicas de desenvolvimento que incidissem, direta
ou diretamente, no fortalecimento da moeda nacional e em politicas sociais, como as de emprego
(BATISTA, 1994).

A priorizacao dos gastos publicos, por sua vez, incidiu diretamente no setor
social e apresentava-se como medida central para o equilibrio or¢amentario na medida em que
“desafogaria” os cofres publicos, agigantados, segundo os organizadores do Consenso de
Washington, com as politicas de protecdo social, tipicas do modelo de Estado de Bem- Estar
Social implementado, em tese, em alguns paises da América Latina a partir dos anos 1930.%

Aqui, coloca-se em xeque a centralidade do Estado na oferta dos servigos sociais.
Estes servicos, compreendidos como servigos competitivos (e ndo mais como direitos), “perdem”
sua centralidade no Estado, que deixa de ser seu provedor por exceléncia, e passam a ser
descentralizados, tanto entre os niveis de governo, quanto para fora dele. Neste dltimo caso, a
sociedade € vista como a nova empreendedora dos servigos do setor e a iniciativa privada assume
papel de destaque na sua oferta. No Brasil, este processo de transferéncia tem ocorrido por meio
do PNP (no caso dos servicos sociais € cientificos) e por meio dos Programas de Privatizagdo (no
caso da producao de bens e servigos) (BARRETO, 1999).

Em nome da modernizacdo do Estado que se fazia sentir em meio as crises € as
novas demandas da economia, minimizar seu tamanho no que tange a oferta dos servicos sociais
compreendia uma meta central nesta recomendacdo, ainda que sua contrapartida fosse o

agravamento da miséria e da exclusdo social a que as sociedades de economia periférica estao

» Ha um debate tedrico bastante polémico sobre a questdo da implementacio deste modelo de Estado na América
Latina. Especificamente sobre o caso brasileiro, hd autores que afirmam que este modelo de Estado chegou a ser
experienciado no pais, ao contrdrio de outros que demonstram que, entre as décadas de 1940-1980, o pais viveu o
modelo de Estado Desenvolvimentista, e ndo Keynesiano. Sobre estas posicdes a respeito do tema, ver Draibe (1993)
e Vieira (1997).
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submetidas, historicamente, em func¢do da sua condicao desfavordvel nas relagdes econdmicas em
nivel mundial (SOARES, 2000).

Assim, o ajuste fiscal e a priorizacdo dos gastos publicos conduziram o Estado a
implementacdo de politicas seletivas e agdes pontuais no setor, traduzindo reducdo dos
investimentos e racionalizacdo dos gastos, cuja conseqiiéncia maior tem sido o aumento da
pobreza e da exclusao social, como bem nos demonstra Mendonga (2002).

No campo da educagdo, especificamente, a reducdo da interferéncia do Estado e a
introducdo da légica mercantil no setor tem-se traduzido no planejamento e na coordenagao de
politicas educativas pelos organismos internacionais, especialmente o BM e a CEPAL, e nao
pelos Estados. Sao “propostas” que, assentadas nos principios da empresa capitalista
(flexibilidade, eficiéncia, qualidade total, etc.), tém solapado a fei¢do publica das politicas de
educagdo e, a0 mesmo tempo, tornado hegemonicos os interesses do capital no setor

Principios como o da universalidade tem sido excluidos do processo de
formulagdo das politicas educativas, uma vez que tem-se retirando o cardter coletivo, de
“interesse comum” da educacdo (WANDERLEY, 2000), em detrimento de politicas seletivas e
focalizantes, que favorecem os interesses do capital porque menos onerosas para os cofres
publicos, que devem estar reservados para os compromissos do Estado com o capital.

Nesta l6gica, a “férmula” modernizadora do Estado “recomendada” no Consenso
de Washington subjaz a soberania do mercado nas relacdes econdmicas e sociais € uma anulacio
da autonomia do Estado-Nacdo na formulacdo e na conducdo de suas politicas econdmicas e

sociais.
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Paralelo a este contexto mundial, no Brasil dos anos 1990 vivenciamos um
processo de “desnacionalizacio” da economia implementado com a liberalizagdo comercial,**
iniciada ainda no governo Collor de Melo que, seguindo as recomenda¢des do BM, a imprimiu
através de um programa de abertura unilateral do mercado nacional. Este processo de
liberalizacdo (comercial e também financeira), levado a cabo pelos governos subseqiientes, tem-
se traduzido, desde entdo, em politicas macro-econdmicas definidas a partir das condi¢oes
estabelecidas pelos credores externos e pelo FMI (BATISTA, 1994).

O aumento da divida externa nos anos 1980 e 1990, que agravou a crise fiscal do
pais, comprometeu ainda mais o poder de governanca do Brasil na formulagcdo das suas politicas
macro-economicas, ficando nas maos dos grandes centros econdmicos e das agéncias financeiras
o poder de decisao e coordenacdo das politicas internas do pais, consolidando-se, em nivel local,
a politica de economia de mercado encaminhada no Consenso de Washington (Idem).

A crise fiscal do pafs, agravada nos anos 1990 e traduzida na elevagdo do déficit
publico (que, segundo o governo de FHC, tinha como razdo maior as grandes despesas do Estado
no setor social), conduziu o governo brasileiro a seguir uma série de recomendacdes de controle
do dinheiro publico, traduzidas numa politica econdmica de restricdo dos gastos publicos
implementada através de um programa de ajuste fiscal, com impactos desmedidos no setor de
servicos sociais, no qual a politica de “Estado minimo” na oferta publica destes servicos foi

adotada como medida estratégica de contencdo das despesas (RAMOS, 2003).

4 Segundo os organizadores do Consenso de Washington, este processo significava a possibilidade dos paises
latino-americanos de competir internacionalmente na exportacdo de produtos primdrios e manufaturados. A
condig¢do, para tanto, era a reducdo das tarifas de importacdo e a eliminacdo das barreiras ndo-tarifarias (BATISTA,
1994). Segundo este autor, tratava-se de uma promessa (de competicdo em condi¢des iguais) que as novas regras do
mercado ocupariam-se em descumprir em razdo de que, pela a¢do reguladora que as grandes empregas e grupos
econdmicos assumem, a cada ano, nas trocas comerciais em nivel mundial, os mercados latino-americanos muito
mais estariam abertos para a importacdo do que para concorrer, nas mesmas propor¢des, com os paises de primeiro
mundo.
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Mas se, de um lado, esta “minimizac¢ao” do Estado foi posta como condic@o para o
equilibrio fiscal do pais, de outro, a recuperacdo econdmica tem sido cada vez mais sufocada pela
“maximizac¢ao” do Estado nas suas relacdes econdmicas com o Capital, dada a acelera¢do do
processo de “financeirizagdo” a que os paises do terceiro mundo estdo submetidos (RAMOS,
2003).

Segundo a mesma autora, s6 no final da década de 1990, quase a metade da receita
total do Estado brasileiro (ou seja, quase 50% do PIB) foi reservada para os compromissos

financeiros do pais com os credores externos.

Dessa forma, o crescente endividamento tem sido uma estratégia bastante eficaz, tanto
do capital nacional quanto do internacional, para se apropriar da grande parte da renda
gerada por esses paises. Nesse sentido, o mercado financeiro passa a se constituir, cada
vez mais, no lécus preferido de extracdo desse excedente. Sem autonomia politica de
fato para romper com esse esquema, os povos do Terceiro Mundo e o Brasil, em
particular, tém se submetido durante muitos anos a essa transferéncia de recursos, o que
tem reduzido as possibilidades de financiamento das suas politicas publicas (Ibid., p.
174).

2

E nessa direcdo que Lesbaupin afirma que “para o governo, s6 ha um
compromisso sagrado: pagar as dividas externa e interna, pagar aos credores internacionais, aos
banqueiros e aos especuladores.” (LESBAUPIN, 1999, p. 10).

Com disponibilidade ou ndo de recursos,” o fato é que o governo brasileiro
empreendeu uma politica drastica de corte dos investimentos na drea social, seguindo as
orientagdes externas dos organismos internacionais que, preocupados em assegurar o

cumprimento dos compromissos econdmicos firmados, trataram de impor medidas de controle

* Ainda que a disponibilidade de recursos seja imprescindivel para a implementagdo de politicas sociais, no sentido
da ampliacdo da sua oferta com qualidade, outros fatores sdo também decisivos, como a vontade politica para
implementar acdes voltadas aos interesses coletivos. Se a disponibilidade de recursos bastasse, ndo terfamos
vivenciado, por exemplo, o agravamento dos problemas educacionais no pais nos periodos ditatoriais, quando o pais
vivia o chamado “milagre econdmico,” mas que, ainda assim, decidiu reduzir os gastos com educagdo (MELQUIOR,
1997).
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dos gastos publicos de modo que as despesas do pais ndo ultrapassem certos limites que
pudessem comprometer o equilibrio fiscal (RAMOS, 2003). Assim é que o Brasil tratou de
implementar um programa de conten¢ao de despesas que atingiu todas as instancias de governo e
todos os servicos do setor’® (RAMOS, 2003).

Lesbaupin (1999) afirma que “como a meta do governo ndo era o social e, sim, a
estabilidade da moeda, e como se tratava de reduzir o déficit publico, as politicas sociais nao
fizeram sendo sofrer sucessivos cortes, cada novo ajuste anunciado uma nova reducdo de
recursos.” (Ibid., p. 8).

Baseado em pesquisas sobre o Or¢camento Geral da Unido, Paulo Netto (1999),
afirma que, no setor educacional, estes cortes foram marcados, especificamente no periodo de

1995-1998, por uma reducdo continua dos recursos:

[...] de 19,57% de 1995 para 1998, de 8,02% de 1996 para 1998 e de 7,78% de 1997 para
1998. Contudo, estes nimeros ndo sdo inteiramente fiéis, uma vez que apontam somente
os recursos autorizados, que ndo correspondem necessariamente ao que foi
efetivamente aplicado; a aplicacio, em geral, tem sido menor que a dotacdo (assim, em
1995, aplicou-se somente 82,23%; em 1996, 86,18% e em 1997, até finais de outubro,
55,33%) (Ibid., p. 82, grifos do autor).

Uma medida central neste processo de conten¢do de gastos sociais, envolvendo
(involuntariamente) Estados e Municipios na contribui¢do financeira ao ajuste fiscal (e que nao
poderiamos deixar de mencionar, dados os seus rebatimentos nos recursos do Saldrio-Educagdo, a
fonte principal dos recursos do PDDE), pode ser visualizada na criagdo, em 1996, do Fundo de

Estabilizacao Fiscal (FEF), em substituicdo ao antigo Fundo “Social” de Emergéncia - FSE.

% Para uma compreensdo da dimensdo destes cortes, durante a primeira gestdo de FHC, na drea da sadde, do
trabalho, da assisténcia e previdéncia, ver Paulo Netto (1999).
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Através do FEF, que em 2000 foi substituido pela Desvinculacdo de Receita da
Uniao - DRU, o Poder Executivo tem desvinculado 20% das parcelas das receitas orcamentarias,
permitindo a Unido uma re-alocacao livre dos recursos de seu orcamento (RAMOS, 2003). Trata-
se de um fundo com valor expressivo (compreendendo mais de 10% do bolo fiscal) através do
qual o governo federal tem tentado tapar seus buracos orcamentarios (PINTO, 2000).

Neste processo, a educagdo publica tem sido sensivelmente afetada, pois “esses
20% anulam, em parte, as vinculagdes constitucionais para a educagdo, para os Estados e Distrito
Federal [em decorréncia da reducdo do Fundo de Participacdo dos Estados - FPM] e para os
Municipios [com a diminuicao do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM].” (MELQUIOR,
1997, p. 90). S6 para o ano de 1996, este autor previu que as perdas do FPE e do FPM com o FEF
seriam em torno de um bilhdo de reais’’. Nesse mesmo ano, apenas 7,2% dos recursos deste
fundo foram investidos em educacdo, enquanto que 54% deles foram destinados para cobrir parte
do rombo da Previdéncia Social (Idem).

Como os recursos do antigo FEF advém das contribui¢des sociais (sé o Saldrio-
Educagdo correspondia cerca de 2/3 das receitas) e dos impostos, o governo federal tem retirado,
através deste Fundo, um montante expressivo dos recursos do ensino fundamental, investindo-os,

livremente, em outros setores (PINTO, 2000). Segundo este autor,

Em 1997, ele retirou da educag@o o equivalente a R$ 2,5 Bi e destinou-lhes apenas R$
1,8 Bi (principalmente ao ensino superior). S6 o Saldrio-Educacdio, no mesmo ano,
destinou R$ 539 Mi de sua receita total de R$ 2,7 Bi. E o primo pobre (a Educagio)
ajudando o primo rico (a Fazenda) a pagar suas contas (Ibid., pag. 36).

2 Para Singer (1999, p. 29), a criag@o do FEF, além de representar uma medida desastrosa para o setor social, dada a
reducdo dos investimentos no setor, “representou uma recentralizacao da receita fiscal nas maos do executivo federal
em detrimento dos estados e municipios”, ja que se trata de um fundo constituido por impostos e contribuicdes de
Estados e Municipios, mas manipulado livremente pelo governo federal.
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Se analisarmos os montantes dos recursos do Salario-Educacdo no FEF,
constatamos que a educacdo, mais precisamente o ensino fundamental (ja que os recursos desta
contribuicdo social sdo destinados exclusivamente para este nivel de ensino), tem sustentado
grande parte das despesas da Unido no seu processo de ajuste fiscal, pois € nas outras dreas, € nao
na educacgdo, que os maiores percentuais de recursos do FEF sdo investidos. A educacdo € a drea
que menos tem recebido recursos do Fundo. Paradoxalamente, € esta drea a maior responsavel
pelos recursos do Fundo, ja que s6 o Saldrio-Educacdo representa 2/3 do montante (PINTO,

2002).

Em 1998, esse Fundo absorveu mais 35 bilhdes de reais do Or¢amento [...]. S6 do
Saldrio-Educacdo, retirou cerca de 380 milhdes de reais. Mais da metade desses recursos
[...] foram gastos com a Previdéncia Social [e apenas] cerca de 3% com educag@o [...].
Mais uma vez, em 1999, o FEF retirou um valor superior a 30 bilhdes de reais do
orcamento federal. [...]. Da receita de contribui¢cdes sociais, o valor subtraido foi de
cerca de 12,5 bilhdes, o que significou também o desvio de 445 milhdes de reais
somente da contribui¢do social do saldrio-educacdo - que, a época, somou 2,3 bilhdes de
reais - para fins estranhos ao ensino fundamental para o qual foi criada (RAMOS, 2003,
p- 183).

Estes fatos evidenciam que se os valores reservados para o PDDE sao irrisérios e
nao-evolutivos, como vimos que o sdo, isto ndo tem, como justificativa, a ndo disponibilidade de
recursos em sua fonte principal, o saldrio-educacdo. A provavel razdo deste baixo investimento
financeiro na escola publica estd, ao que nos parece, na op¢do politica do governo federal de
priorizar a escola apenas no plano discursivo, pois na pratica, isto ndo tem se efetivado, o que se
expressa, por exemplo, na desvinculagdo de recursos da contribuicao social do saldrio-educacao
para o FEF, em detrimento de maiores investimentos nos programas federais voltados as escolas
e mantidos por esta contribui¢do, a exemplo do PDDE (Idem).

Nesta perspectiva, a criagdo e a prorrogacdo do FEF tem apresentado impactos

negativos na educagao publica, no sentido da redugdo dos investimentos financeiros no setor em
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nome de um ajuste fiscal que se, de um lado, promete a recuperacdo da poupanga publica, de
outro, aumenta a desigualdade e a pobreza no pais quando compromete a oferta dos servigos
sociais.

Portanto, o PDDE ¢ implantado num contexto em que a educacdo fundamental é
assumida nos discursos internacional e nacional como prioridade, mas, na pratica, ele constitui-se
em um exemplo vivo do descompromisso do governo brasileiro com a qualidade da educacao
publica, uma vez que a sua fonte principal de recursos (o saldrio-educagdo) tem sido
sensivelmente afetada pela politica econdmica recessiva adotada no setor de servigos sociais em
funcdo do compromisso internacional de ajuste fiscal que o governo assumiu com os credores
externos.

Como vimos no inicio deste capitulo, os valores repassados para as escolas pelo
FNDE com o programa ndo sofreram reajustes (para mais) desde o exercicio de 1997, o que
claramente nega a retérica oficial de que o programa tem sido implementado com o objetivo de
melhoria da qualidade do ensino, pois que essa melhoria ndo se efetiva sem um investimento
significativo de recursos financeiros.

Trata-se, portanto, de um programa governamental implementado num contexto
em que a melhoria da qualidade da educacdo, ainda que assumida como o novo e grande eixo
orientador das politicas educativas, parece dispensar um investimento maior de recursos, o que
evidencia que, para o governo federal, os cortes efetivados no saldrio-educacdo, de onde sio
transferidos os recursos financeiros as escolas, parecem ndo afetar a eficicia do PDDE.

Trata-se, ainda, de uma politica educativa cujas diretrizes gerais foram desenhadas
fora das estruturas de poder do Estado brasileiro, ou seja, pelos organismos internacionais (0s
maiores sujeitos da politica), para quem as fontes publicas de recursos ndo devem ser as tnicas a

garantir investimentos em educacdo, ji que a melhoria da sua oferta também demanda uma
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diversificacdo das fontes financeiras. Isto tem sido viabilizado, no PDDE, com a funcdo de
captacao de recursos privados que cabe também as UEx exercerem.

Como podemos constatar, é a partir das “recomendacdes” destes organismos, e
nao de um debate nacional envolvendo os diferentes interesses em jogo (do Estado brasileiro e da
Sociedade em geral) pela educagdo e pela escola publica, que o MEC implementa a politica de
descentralizacdo financeira da escola, consubstanciada no PDDE.

Logo, o programa é implementado num contexto em que se prega o discurso da
democratizacdo das relacdes de poder entre Estado (MEC) e Sociedade (comunidades escolar e
local) na educacdo, mas esse discurso € negado, também, pela propria auséncia de uma
autonomia politica do governo brasileiro na definicdo das suas politicas sociais, em geral, e
educacionais, em particular. Portanto, o programa nasce num contexto nacional marcado, para
além de um histérico descompromisso politico com a democratizagdo e com a melhoria da
qualidade da educacdo publica, por uma politica educativa subjugada aos interesses econdmicos,
expressos nas diretrizes orientadoras das propostas de educacdo recomendadas pelos organismos
internacionais, concebidos hoje como os grandes centros de poder politico-econdmico.

Por fim, trata-se de um programa que anuncia o fortalecimento da escola publica
mas que nasce em um contexto em que a légica descentralizadora adotada pelo governo no setor
social (descentralizacdo administrativa ou funcional) enfraquece o publico e revigora o privado
na escola. Ao viabilizar a participagdo financeira de empresérios e da sociedade em geral nas
acoes educativas das unidades de ensino, o programa contribui com esta légica questionando o
carater publico da Escola ao eximir o Estado das suas responsabilidades pela oferta publica dos
servicos educacionais e ao abrir caminho para a introducdo de uma estrutura de gestdo paralela a

gestdo publica da escola, dada a conformacao que as UEX assumem no programa.
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A implementacdo do PDDE ocorreu, assim, num contexto emblemético para a
educagdo publica brasileira, em que as transformacdes politico-econdomicas mundiais € nacionais
imprimiram duas grandes mudangas no tratamento da educagdo no pais. A primeira, de ordem
institucional, conduziu o governo brasileiro a dar um tratamento meramente técnico aos
problemas educacionais (desmerecendo-se um tratamento de ordem politica), j& que as novas
demandas do mercado sdo agora de qualidade, e ndo de quantidade de mao-de-obra. Este fato
levou, entdo, o governo a deslocar o eixo do debate da educacdo da “democratizagdo” para a
“qualidade e produtividade” da escola. Como o problema diagnosticado na educagdo foi de
ordem gerencial, implementou-se uma reforma na estrutura institucional da escola, traduzida na
adoc¢do de um padrao de gestdo assentado nos principios do mercado.

A segunda, e talvez mais dréstica, mudanga foi imprimida no plano cultural e
ideoldgico, com a qual o governo tratou de desmistificar a educagdo como direito publico. Para
Gentili (1998a), esta transformagao, apesar de menos visivel, € a mais dréstica (do ponto de vista
social) das mudangas imprimidas na educagdo na udltima década, ja4 que com ela opera-se uma
transformac¢do no imagindrio social impondo-se, como senso comum, uma cultura econdmica a
educacgdo e ao conhecimento.

Segundo Barreto (2000b),

o que se pretende no nivel cultural é modificar o imagindrio social edificado sobre os
significados da escola piblica como direito assegurado historicamente pela
democratizacdo da vida social e politica. Tenta-se aniquilar esse imagindrio, criando-se
outro consenso e outra legitimidade, que toma como centrais as referéncias da empresa,
da competitividade, da mensurabilidade e do lucro (Ibid., p. 72).
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Esta légica tem sido viabilizada, também, por um processo de re-semantizacdo de
um conjunto de conceitos que, nos anos 1980, suscitaram grandes debates, mobilizacdes e
conquistas sociais em favor da democratizag¢ao da escola publica.

O conceito de descentralizacao, por exemplo, que naquela década expressava o
desejo dos movimentos sociais por uma relacdo dialégica entre Estado e Sociedade na definicao
das politicas educativas, a partir da divisdo do poder de decisdo entre instidncias centrais e
escolas, foi reinterpretado pelo governo brasileiro, nos anos 1990, como desconcentragdo de
atribui¢cdes do Estado, com a qual o MEC transferiu para as escolas funcdes operativas sem
divis@o do poder politico (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2002a).

A autonomia da escola, que no contexto da redemocratizagdo do pais foi
defendida pelos movimentos em prol da educacdo como ‘“liberdade relativa para tomada de
decisdes politicas” (BARROSO, 2003), foi concebida, no contexto da reforma educacional dos
anos 1990, como “liberdade de gestdo financeira para captagao de recursos.” (PERONI, 2003a).

Por fim, o conceito de participacdo, que no projeto educativo dos movimentos
sociais abrangia o planejamento e a execugdo das acdes da escola, a partir do envolvimento ativo
e efetivo das comunidades escolar e local nas questdes pedagdgicas, administrativas e financeiras
da escola, foi interpretado pelo governo como fator de coesdo e de consenso em dire¢do a
“cooperacdo” e a ‘“colaboracdo” dessas comunidades na manutencdo, no financiamento e na
oferta voluntdria de servigcos na escola (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA, 2002a).

Como bem observa Lima (2001), “a descentralizacdo, a participagdo e a
autonomia, a idéia de ‘projeto educativo,” de ‘comunidade educativa,” sdo ideais que nao
desaparecem pura e simplesmente; pelo contrério, ressurgem com maior intensidade e freqii€ncia,

mas concentrando novos significados [...]” (Ibid., p. 126).
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Uma compreensao mais apurada do significado destes conceitos no PDDE, impde-
nos uma andlise a partir dos documentos que normatizam o programa, que € o que faremos no

proximo capitulo.
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CAPITULO II: A AUTONOMIA DA ESCOLA NO PDDE

O PDDE [...] tem como objetivo contribuir com a
melhoria da infra-estrutura fisica e pedagdgica da
escola, mediante a provisdo direta de recursos
financeiros [...] reforcando-lhe inclusive, a participacao
social e a autogestdo escolar e, por conseguinte,
concorrer para a promog¢do da “escola ideal” que
oferece ensino fundamental de qualidade [...] (BRASIL,
2003b).

Os documentos do PDDE selecionados para andlise neste estudo permitiram-nos
tracar um quadro conceptual da autonomia da escola na perspectiva do programa, a partir da sua
légica de funcionamento, confrontado com o referencial tedrico adotado. Esta concepcdo de
autonomia foi desvelada a partir da andlise que fizemos dos conteddos, manifestos € nao
manifestos, da autonomia da escola contidos no programa. Esta andlise foi direcionada para o
conteddo que estava sendo comunicado nos documentos e centrou-se na compreensdao dos
principios, dos fundamentos, das bases tedricas que sustentam a politica de autonomia da escola
no PDDE e das normas de funcionamento do programa.

A partir da identificacdo da concepcdo de autonomia da escola no PDDE, foi
possivel concluir que esta concep¢do aponta para trés grandes redefinicdes na gestdo da escola
publica brasileira: 1- para a re-centralizacdo do poder do Estado no controle do emprego dos
recursos financeiros da escola, a partir de um discurso assentado na democratizagcdo das decisoes

na gestdo dos recursos financeiros transferidos as escolas com o programa; 2- para a introdugdo
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da légica mercantil na organizagdo do trabalho na escola, o que tem sido implementado por um
processo de modernizacdo da gestdo escolar, assentado no modelo de “gerenciamento
participativo” adotado nas empresas privadas; e 3- para a desobrigacdo do Estado com o
financiamento e com a prestacao estatal de servicos nas unidades de ensino, o que tem ocorrido
com a ado¢do de um tipo de parceria entre MEC e UEX, através do qual as unidades de ensino
sao “liberadas” a captar recursos financeiros, e ainda com a introducdo do “voluntariado” na
prestacao dos servigos na escola.

Estas conclusdes foram fruto de nossas andlises acerca da concepcdo de autonomia
que orienta PDDE.

As discussdes que fizemos no primeiro e segundo capitulos foram, no processo de
andlise de nosso objeto investigativo, imprescindiveis. A contextualizacio do tema e a
compreensdo da origem da politica de autonomia da escola, no ambito das politicas
internacionais e nacionais voltadas para a gestao escolar, viabilizaram instrumentos para a andlise
a que nos propomos da politica do governo federal de autonomia financeira da escola no PDDE,
orientando-nos a situar esta politica no contexto mais macro no qual foi gerida.

Por outro lado, a discuss@do sobre o PDDE foi um subsidio-chave para a
compreensdo do tema neste estudo, pois se pretendiamos analisar a autonomia da escola, no
PDDE, era imprescindivel que conhecé€ssemos melhor o referido programa a partir dos seus

principios e da sua logica de funcionamento.
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2.1- PDDE e Racionalismo Burocratico: Limites 2 Autonomia da Escola Pablica

Constatamos, nos documentos do PDDE analisados, que o conceito de autonomia
estd intimamente relacionado a vdrios outros conceitos, variando de freqii€ncia e importancia
para o conteddo da politica proposta. Na direcdo de um processo supostamente democratizador
da gestao escolar, o conceito de autonomia estd relacionado aos conceitos de participacao,
envolvimento, autogestao, descentralizacio, ampliaciao dos espacos de decisdao, divisao do
poder de decisao, desburocratizacao, controle social, dentre outros, cujos conteidos sao

reveladores do sentido a que o governo federal atribui ao conceito de autonomia.

Autonomia e participacao

A participacao surge como o elemento mais presente nos documentos do PDDE e

N

estd diretamente articulado a idéia de autonomia no programazg. Segundo o FNDE, o6rgao
responsavel pela gestdo do programa em nivel nacional, a participacdo da comunidade escolar na
execucdo do programa, no ambito da escola, constitui um principio basico sob o qual se assenta
a politica de autonomia financeira consubstanciada no PDDE. Assim, referindo-se a forma sob a

qual esta participacdo pode se dar em cada escola, o MEC afirma que

Nao importa qual a denominacdo que a unidade escolar e a sua comunidade escolham
para a Unidade Executora, seja ela Associag@o, Caixa Escolar, Circulo de Pais ou outras.
O principio basico é a busca da promoc¢io da autonomia da escola com a
participacdo da comunidade, em todas as suas dimensoes: pedagdgica,

administrativa e financeira (BRASIL, 1995d, p. 11, grifos nossos).

2

¥ Portanto, o esclarecimento sobre o sentido deste conceito é imprescindivel para a anilise de nosso objeto
investigativo, ja que ele pode nos permitir compreender melhor o contetido da autonomia proposta no programa.
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A questao da participag¢do dos baixos niveis da hierarquia em organizacdes de tipo
burocritico — onde se situa a escola” em relacio as demais instdncias superiores da
administracdo da educacdo (SEC e o MEC) — tem sido objeto de andlise de muitos criticos da
burocracia, ao longo do surgimento e da consolidag¢do da organizagao capitalista de produgao.

Tragtenberg (1980), ao analisar a participacdo em organizacdes produtivas,
afirmava que a participacdo dos operdrios das fabricas tem sido meramente “reduzida a lucros” e
a uma “informacdo melhorada,” constituindo-se em uma estratégia de solidificacdo da estrutura
da organizacdo. Trata-se de uma participacdo de tipo a-politica®®, como chamaremos aqui, uma
vez que, limitando-se a uma partilha (desigual) dos lucros da produgdo, expressa nos salérios, e
ao acesso limitado a informagdes (operacionais) sobre a producdo, e ndo nas decisdes centrais do
processo produtivo, mantém a hierarquia e afasta a possibilidade de divisao do poder de decisao
entre os diferentes grupos da organizacao.

Nesta perspectiva, a participacao dos trabalhadores nas organizacdes de produgao
tem sido utilizada como estratégia de consolidacdo das estruturas de classe na medida em que,
além de causar um aumento na produtividade, provoca no trabalhador a elevacdo de sua moral
com a ilusdo de estar influindo nas decisdes centrais do processo produtivo, gerando, com isto,
seu conformismo com a realidade dada.

Assim, se, de um lado, a participacdo (nas decisdes operativas) dos baixos niveis

hierarquicos afasta o trabalhador do processo decisério central quando o conforma com as

* Como nio poderia deixar de sé-lo, é na perspectiva de uma organizagdo burocratica que a escola publica brasileira
é concebida neste estudo na medida em que carrega, na sua forma organizacional, tracos especificos da
administracio de tipo burocritico definida por Weber (1982), a exemplo da distribuicdo da autoridade de forma
estdvel e normatizada, da distribuicdo das atividades de forma fixa e do principio da hierarquia dos cargos e dos
niveis de autoridade.

% Trata-se de uma concepgio de participacio que, ndo influindo no processo de tomada das decisdes centrais da
organizagdo, mantém a estrutura de poder nessa organizacdo. Trata-se, portanto, de uma participacao formal, ja que
estando submetida ao cumprimento de um corpo de regras formais-legais relativamente estdveis, € limitada, estando
as orientacdes impostas em conformidade com os interesses da organizag¢io (LIMA, 2001).
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condi¢cdes dadas (TRAGTENBERG, 1980), de outro, ela possibilita a ele certas tomadas de
decisdo, ainda que limitadas, o que ndo deixa de constituir um avango, se comparada a outros
momentos da organizagdo do trabalho, quando se requeria um trabalhador do tipo “bovino”
(TAYLOR, 1970).

Mas, como observa David Jenkins (op cit TRAGTENBERG, 1980), a concessao
de certo grau de poder aos trabalhadores pode constituir-se em um mecanismo de controle, ja que
este poder lhes da a impressao de influir nas decisoes.

As bases deste tipo de participag¢do dos trabalhadores no processo produtivo estdao
no Movimento das Rela¢des Humanas de Elton Mayo, desenvolvido no contexto da crise de 1929
enquanto forma de superacdo das dificuldades encontradas na gestdo da produgcdo com a
aplicacdo da teoria cldssica da gestdo (taylorista e fordista). Nesse movimento, a participacao
dos trabalhadores, dentre outros elementos, ¢ compreendida como fator de produtividade, o que
ocorre na medida em que se realiza a sua “satisfacdo psicolégica” no trabalho e a conquista da
sua ‘“cooperacdo pelo investimento em atividades extrafuncionais agradaveis.” (MACHADO,
1994a).

Para a andlise da “participacdo” como principio basico da autonomia das escolas
no PDDE, é fundamental, portanto, que analisemos a “divisdo do poder de decisao” entre as
diferentes instancias administrativas envolvidas na gestdo do programa, que aparece como outro

elemento bastante expressivo nos documentos analisados.

Quando se fala em autonomia da escola fala-se no poder que ela deve ter para decidir
sobre assuntos ou questoes que se apresentam no seu dia-a-dia e que dizem respeito
ao alcance de sua missdo. Autonomia implica ter espago para definir e seguir seu proprio
rumo, respeitada a legislagio em vigor. E o reverso da centralizagio, em que todas as
decisdes sdo tomadas em escaldes superiores, por pessoas que estdo longe do cotidiano
da escola e sem compromisso com seus objetivos (BRASIL, 1997d, p. 202, grifo nosso).
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Nas suas inten¢des proclamadas, o MEC anuncia que esta “divis@o do poder,” no
PDDE, é uma das grandes contribui¢cdes da politica para a democratizacao das decisoes na
escola, j4 que com ela se descentralizam as decisdes dos 6rgdos superiores da hierarquia
administrativa da educacdo (MEC/SEC) para o nivel mais baixo (as escolas) promovendo-se,

assim, uma ampla participacao das unidades de ensino na gestdo dos seus recursos.

[...] a escola deve reunir o diretor, os professores, os pais, os demais membros da UEx e
os seus servidores, funciondrios e colaboradores para planejar o uso do dinheiro antes
mesmo de recebé-lo e, democraticamente, definir suas prioridades mediante a selecdo
das necessidades mais prementes e, a partir dai, fazer valer a autonomia na gestdo de
seus recursos. Assim, [...] a escola pode adquirir os bens e contratar os servicos que a
comunidade escolar julgar necessdrios e que guarde estreita relacdo com o seu projeto
pedagégico e estejam condizentes com o objetivo e as finalidades do PDDE. E a
autonomia de gestdo financeira na pritica e a admissibilidade para que se pratique a
criatividade, tendo em mira o alcance de resultados mais eficientes e eficazes com o uso
dos recursos publicos destinados a educacdo (BRASIL, 2003b, p. 15, grifo nosso).

2

E nessa perspectiva que o MEC/FNDE tem anunciado estar promovendo uma
ampliacao dos espacos de decisao na medida em que a escola tem participado diretamente das
decisdes, em todas as dimensdes de seu trabalho, mas fundamentalmente das que dizem respeito
a gestdo de seus recursos, o que antes da implantacdo da politica nacional de autonomia
financeira dava-se apenas em alguns sistemas de ensino mas, segundo o MEC, ainda de forma
centralizada e sob critérios muito fechados, definidos pelas SEC.?!

Para Xavier e Amaral Sobrinho (1999), a autonomia das unidades de ensino

pressupde que “[...] a escola tenha seu espaco de decisao ampliado, que nao seja construida de

' E o caso, por exemplo, do Sistema Estadual de Educacdo do Pard, em que a politica de descentralizacio de
recursos estaduais para as escolas publicas da rede (Fundo Rotativo), implementada em 1988 e ainda em
funcionamento, tornou os diretores e as diretoras das escolas seus administradores diretos. A suposta autonomia
delegada aqueles sujeitos (e este € um dos tracos que diferencia o Fundo Rotativo do PDDE, ja que neste as decisdes
sobre onde aplicar os recursos sdo de todo o seu colegiado, representado pela sua UEx, e ndo apenas dos diretores/as)
teve, como propdsito, a solucio de problemas imediatos frente as suas necessidades mais prementes (LIMA, 1995).
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fora para dentro, mas sim a partir de um trabalho coletivo, mediante processos criativos, gerados
e gerenciados no interior da propria escola”. (BRASIL, 2003b, p. 15, grifo nosso).
Para tanto, o governo federal aposta num maior envolvimento da comunidade

escolar nas atividades da escola.*?

A descentralizag¢do dos recursos assegura autonomia as escolas, dando-lhes agilidade. A
eliminacdo da burocracia garante o funcionamento das suas decisdes e favorece o
exercicio da cidadania, uma vez que mobiliza a comunidade e promove o seu
envolvimento nas atividades escolares (BRASIL, 2004e, p. 1, grifos nossos).

Nao podemos negar que o PDDE tem viabilizado a ampliacdo dos espagos de
discussdo acerca do emprego dos recursos publicos. Se analisarmos a questdo da participacao da
comunidade escolar no gerenciamento dos recursos financeiros da escola nas politicas
educacionais anteriores ao programa, evidenciamos alguns avangos nessa questdo, pois antes da
implantacao do PDDE, as unidades de ensino eram, explicitamente, excluidas das decisdes sobre
as politicas de financiamento voltadas para o ensino fundamental publico e no seu interior ndo
havia, formalmente, espacos colegiados garantidos ao debate de questdes de ordem financeira,
como hoje o temos.

Antes da implantacdo do programa, os recursos da escola ficavam, no maximo,
sobre o controle da direcdo das unidades de ensino, que os investia a partir das suas
conveniéncias, sem ter que consultar o coletivo da unidade de ensino ou prestar contas com ele
sobre a sua aplicacdo. E, nesse sentido, que podemos afirmar, por exemplo, que o PDDE é um
avanco em relacdo a politica de descentralizacdo de recursos via “Fundo Rotativo,” no qual a

aplicagdo das verbas da escola fica centralizada na dire¢do das unidades de ensino.

32 Sobre esta questio, discutiremos melhor no tépico 3.2 deste capitulo.
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Deste fato, porém, ndo podemos afirmar que o PDDE tem, efetivamente, garantido
a participacao direta da comunidade escolar nas decisoes centrais do programa, pois nao basta
que os espacos sejam ampliados, que as escolas disponham de momentos colegiados ou de
instrumentos de discussao para eleger as areas de investimento, dentre as permitidas pelo
MEC/FNDE. E preciso que a escola faca uso da sua relativa autonomia para influir nos processos
de tomada de decisao na gestdo do programa e na execugao dos recursos (LIMA, 2001).

Por isto, a participacdo da comunidade escolar em todas as dimensdes de seu
trabalho, que incida numa distribui¢do efetiva do poder de decisdo, pressupde, pois, uma
participacao ativa ou politica da escola na concep¢ao e na execuc¢ao de suas politicas de gestdo.
Esta participagdo ativa, segundo Lima, (Idem) impde, por seu turno, um grande envolvimento,
seja individual, seja coletivo, dos atores da organizagdo com as questdes do seu dia-a-dia, isto &,
o conhecimento de sua realidade, dos problemas vividos, das suas necessidades e potencialidades
e a compreensdo de seus objetivos e fungdes. Um envolvimento que pressupunha, sobretudo, a
“[...] a afirmacdo, defesa e alargamento das margens de autonomia dos actores e da sua

capacidade de influenciar as decisdes”. (Ibid, p. 77).

Autonomia e autogestao

Ao conceber a “participacdo” na perspectiva da “divisdo do poder de decisdo,” o
MEC/FNDE anuncia, nos documentos do PDDE, estar promovendo condi¢des para a autogestao
das escolas na medida em que garante autonomia financeira a elas através do PDDE. Nos

documentos analisados, a ‘“autogestdo” apresenta-se, assim, como um conceito essencial na

politica proposta, constituindo-se, mesmo, num dos objetivos maiores do programa.
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O PDDE [...] tem como objetivo contribuir com a melhoria da infra-estrutura fisica e
pedagégica da escola, mediante a provisdo direta de recursos financeiros [...] reforcando-
lhe, inclusive, a participacdo social e a autogestao escolar e, por conseguinte, concorrer
para a promocdo da “escola ideal” que oferece ensino fundamental de qualidade [...]
(BRASIL, 2003b, p. 11, grifo nosso).

A autogestdo, enquanto uma forma de autogoverno, tem suas raizes nas
organizagdes de producdo dos Séculos XIX e XX a partir dos conflitos estabelecidos entre capital
e trabalho ocorridos com os re-ordenamentos introduzidos no processo produtivo que usurparam
do produtor/trabalhador o controle de fun¢des especificas (CARVALHO, 1983).

Nos movimentos autogestiondrios do final do Século XIX, que se consolidaram
apenas na primeira metade do Século XX,* os trabalhadores tinham, como grande propdsito, o
rompimento com as praticas autoritdrias e centralizadoras que marcavam a organizacdo do
trabalho e a organizagdo social da época instituidas com o capitalismo, inaugurando, assim, uma
nova ordem social assentada na distribuicio do poder de decisao e execucao, na vida social e

produtiva (MARTINS, 2002).

33 Dentre eles, citamos 0os movimentos vivenciados em Paris (com a Comuna de Paris) em 1871, na Rissia em 1971
(com a formag@o dos Comités de Fabrica), na Itilia nos anos 1920 (com os Conselhos de Fabrica), na Franca em
1945 (com as comunidades de Trabalho), na Poldnia nos anos de 1970 (com o Movimento de Trabalhadores), na
Tugosldvia durante a Segunda Guerra Mundial (com os Comités de Libertacdo), entre outros. A Comuna de Paris
constitui a grande referéncia politica para a onda de movimentos autonomistas que levaram, parafraseando Marx
(apud KAUTSKY, 1979, p. 30), a “ditadura do proletariado” experienciada em diferentes paises do mundo. A
Comuna ocupou papel de destaque no conjunto dos movimentos do século XIX, sendo considerado por muitos
tedricos um dos movimentos de maior expressdo politica e inspiracio ideolégica da histdria das lutas populares, dado
o cardter democratico e emancipador que orientou todo o processo, da tomada do poder a distribui¢do dele entre a
massa trabalhadora (CATANNI, 1997). A esse movimento, Marx (Ibid, p. 30) afirmava que “A Comuna era,
essencialmente, [...] o resultado da luta de classe dos produtores contra a classe dos apropriadores, a forma
finalmente encontrada para realizar a emancipacdo econdmica do trabalho.” Através do espirito de liberdade, de
emancipacdo e civilizagdo, os trabalhadores, na Comuna, tomaram o poder do Estado instaurando uma nova ordem
social em Paris, baseada no principio democratico da vontade coletiva, cujos instrumentos mais expressivos foram a
realizagdo de assembléias gerais e a eleicdo de conselhos representativos. Inspirados na Comuna, os outros
movimentos engrossaram a luta pela emancipacdo do trabalhador na organizagdo da produgdo e, posteriormente, pela
emancipa¢do do homem em outros campos da vida social. Para a mirfade de movimentos que surgiram, quatro
correntes ideoldgicas se destacaram na orientagdo das lutas de contestacdo das condi¢des sociais de exploragdo e
miséria criadas com o capitalismo: o socialismo, o sindicalismo, o anarquismo e ainda o catolicismo social
(AQUINO, 1993), com destaque para as trés primeiras (MARTINS, 2002).
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Nesses movimentos, os trabalhadores buscavam, essencialmente, a tomada do
poder de comando de todo o processo produtivo, e ndo apenas de uma etapa dele, constituindo-
se, simultaneamente, em governantes ¢ governados. Logo, estes movimentos caracterizam-se,
fundamentalmente, pela administracdo e pelo controle dos meios e dos produtos da producao
pelos proprios membros que constituem a organizagdo produtiva, em que o poder de governo de
cada um se expressa através da sua acao direta (CARVALHO, 1983).

Este controle, entretanto, “[...] torna-se explicito no direito de participar em todas
as tomadas de decisoes, na capacidade de constantemente aumentar o conhecimento técnico do
grupo e na autonomia legitima do grupo para entender os valores e objetivos da organizacdo”
(Ibid, p. 96, grifo nosso), contrariamente ao que o ocorre no PDDE, no qual a tomada de decisao
estd limitada a etapa da execugao da politica, ja que € um programa que “[...] estd fundamentado
no principio da descentralizacao da execucao dos recursos [...].” (BRASIL, 1997c, p. 29, grifo
Nnosso).

A esséncia da autogestdo estd, pois, na indissociabilidade entre concep¢iao e
execucao, entre dirigir e ser dirigido, governar e ser governado. Nela, portanto, todos os
membros tanto decidem sobre a organizacdo e o processo da producdo quanto executam fungdes
decorrentes do planejamento realizado, a partir da interacdo existente entre os diversos grupos
autdonomos que a constituem (CARVALHO, 1983).

Assim, na autogestdo o “poder decisério” dos membros da organizagdo ndo €
limitado a algumas areas de interesse, tampouco se propde a modificagdes superficiais ou de
pouco impacto na estrutura organizativa da institui¢do, mas, sim, “[...] implica sempre uma
modificagdo mais ou menos ampla de toda a ordem econdmico-politica. [E € nessa perspectiva
que ela tem como proposta] [..] uma mudanga radical destinada a operar transformagdes

profundas na ordem social, econdmica e politica, porque traduz, na pratica, os ideais de
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igualdade, liberdade, autonomia, criatividade, solidariedade e mutualidade.” (CORREA;
SARAIVA, 2000, p. 29).

Portanto, a autogestdo estd implicita a idéia de ruptura, ja que ela provoca uma
revisao na hierarquia do poder estabelecida com a organizacdo do trabalho baseada na separagao
entre trabalho intelectual e trabalho manual distribuidos entre os dirigentes e os trabalhadores,
respectivamente, nas organizagdes produtivas, estendendo-se a toda a estrutura social. Ou seja,
esta ruptura ndo se restringe a organizacdo produtiva. A distribuicao do poder se faz sentir em
toda a estrutura social, vivenciando-se esta distribuicdo em outros campos, como a cultura e a
politica (Idem).

E nessa perspectiva de andlise que a autogestio representa, para Bottomore (1988,
p. 23-4), “[...] a estrutura bésica da sociedade socialista, na economia, na politica e na cultura,”
ou “[...] um novo tipo socialista de democracia.” Ou seja, uma forma de gerenciamento que
extrapola o ambito econdmico-produtivo, constituindo-se numa nova forma de organizagdo social
cujo principio dltimo € a divisdo do poder decisério entre todos os membros da organizacao.

A tomada de decisdes coletivas, a partir do direito do voto, é, assim, fator decisivo
na autogestdo, ja que ele constitui o “[...] meio que a classe trabalhadora tem de governar a si
mesma e de evitar a imposicao das decisdes de minorias desfavoraveis [...], pois dd as pessoas o
poder de tomar decisdes nas dreas mais vitais de seu proprio interesse”. (CARVALHO, 1983, p.
96-7).

No PDDE, quem toma as decisdes sobre a aplicacdo dos recursos € a comunidade
escolar por meio da sua UEx, ainda que com base nas normas do programa previamente
estabelecidas pelo MEC/FNDE. Porém, compete a Diretoria da UEX, constituida por
representantes de apenas trés categorias da escola, “elaborar e executar a Programacao Anual e

o Plano de Aplicacao de Recursos da UEx.” (BRASIL, 1995d, p. 23, grifos nossos).
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Analisando o conceito de autogestdo, Follis (2002), da énfase a duas de suas
determinacgdes essenciais, observando que, ao serem as decisdes tomadas por todos os membros
da organizacdo, nas experiéncias autogestiondrias supera-se a distin¢ao entre tomada de decisao
e sua execucao ¢ a interferéncia “de vontades alheias” nos processos decisorios.

Nos movimentos autogestiondrios pretendia-se, assim, a superacdo destas
distingdes no interior da produgdo. Ou seja, todos os membros da organizagdo tanto decidiam
quanto executavam tarefas, e somente estes o faziam. A ordem era superar o poder arbitrario de
grupos minoritarios, instituindo-se mudancgas estruturais nas relacdes de poder, em que aos
trabalhadores cabia o desempenho de novos papéis enquanto membros dirigentes/dirigidos da
organizacao.

A partir do direito do voto, na autogestdo as fungdes dos representantes dos
diferentes grupos autdonomos (delegados) sao definidas pela consulta aos membros das equipes de
trabalho, de modo que todos participassem das tomadas de decisoes.

Diferentemente do que ocorre na autogestdo, na heterogestdo hd uma clara
intensificacdo do conflito capital/trabalho na medida em que as funcdes de dirigente e dirigido
pressupdem uma acirrada oposi¢do de interesses de classe na organizacao.

Nela, hid uma nitida “concentracdo de saber na administracdo” e uma
“concentracdo de ignorancia na producdo” na medida em que, com a divisdo do trabalho,
ocorrida com a complexificagdo da produgﬁo34, o conhecimento do trabalhador € usurpado pelo
capital, que ao levar aquele a perda do controle de operagdes especificas, domina todo o processo

produtivo, transformando, assim, o ‘“‘saber administrativo” em condi¢do de detencdo de poder

** Em que o trabalho passou a ser parcelado em intimeras etapas, exigindo-se, assim, inimeros especialistas para
executd-las, o que, por seu turno, impds o surgimento da “fun¢do diretiva” como forma de coordenagdo do trabalho
tendo em vista uma producgdo mais eficiente (MOTTA, 1981a). Para uma melhor compreensdo de como a divisdo do
trabalho foi-se complexificando ao longo do seu processo de organizag@o e das implicagdes desse processo para o
trabalhador, ver Braverman (1987a).
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decisério que, na medida em que se aproxima dos cargos de dire¢do, transforma-se em
“conhecimento politico.” (MOTTA, 1981a, p. 16).

Esta concentracao de saber nas ‘“fungdes diretivas,” que surgem a partir da
necessidade de coordenagdo do trabalho, expressa, pois, uma relacdo de dominag¢do de mando e
submissdao que se cristaliza na hierarquizacdo da autoridade que subjaz as organizagdes
burocriticas capitalistas®. Nesse contexto, as funcdes de direcdo tém o papel de controle social e
de repressao na medida em que ‘“como exercicio de dominacdo mediante organizacdo, a
burocracia realiza-se como cadeias de lealdade e submissdo. E assim na empresa, no exército, no
ministério, no laboratério, na escola e na prisdo. A organizacdo burocritica € heterobnoma e

reproduz essa heteronomia.” (Ibid., p. 17-8, grifos nossos).

A dualidade entre o que gere e o que é gerido; entre o que planeja, organiza, comanda e
controla, ¢ o que executa, sendo portanto planejado, organizado, comandado e

2

controlado, € a esséncia da heterogestdo, que separa dois aspectos indissoluvelmente
ligados do trabalho humano: concep¢do e execugdo. [...] A heterogestdo rompe essa
unidade do trabalho humano e separa, claramente gerente de gerido, dirigente de dirigido
(Ibid., p. 18).

A tomada de decisio neste modelo administrativo resulta, portanto, de uma
autoridade que vem de cima para baixo — contrariamente ao que ocorre na autogestao — em que as
funcodes sdo definidas e delegadas pelas instancias superiores para as inferiores da hierarquia
administrativa (CARVALHO, 1983).

O controle das agdes planejadas no centro desempenha, na heterogestao, papel

decisivo na operacionalizacdo das acdes. Na perspectiva de Taylor, este controle, centralizado na

35 Paro (2002), ao analisar as relagdes sociais no processo de produgdo material da existéncia humana, afirma que,
no capitalismo, a organizacdo do trabalho baseada na racionalizagdo tem conduzido os homens a constru¢cdo de uma
relacdo de dominag@o entre si, uma relacdo que, por seu turno, tem conduzido a sociedade a um processo de
“coisifica¢do” do homem, extirpando sua esséncia enquanto homem: a de dominar (a natureza), e ndo ser dominado
(pelo seu semelhante).
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geréncia, envolvia ndo apenas sua formalizacdo. Ele compreendia a fixacdo das acdes, a partir da
sua defini¢do a priori, e, fundamentalmente, o acompanhamento direto da execucao destas acdes,
em todas as fases do processo e tinha como objetivo primeiro ajustar a acdo ao plano para um

melhor resultado do trabalho (BRAVERMAN, 1987a).

O controle na gestiao do PDDE

No PDDE, o controle da politica ndo € direto, mas €, por certo, centralizado, pois
as decisdes sobre a gestdao do programa vém de cima para baixo, jid que quem define os
papéis/fungdes e as normas de funcionamento do programa ¢ o MEC/FNDE através do seu
Conselho Deliberativo - CD, a quem cabe expedir “[...] as normas relativas aos critérios de
alocacao dos recursos, valores per capita, unidades executoras e caracterizacdo de entidades, bem
assim as orientagdes e instrugdes necessarias a execucao dos programas [...] [entre os quais estd o
PDDE] .” (BRASIL, 2001b, p. 4).

N3ao se trata, aqui, de negarmos a importancia do controle publico sobre a gestdao
do programa, até porque estamos referindo-nos a uma politica publica, que transfere recursos
publicos para serem administrados pela escola. Mas, na medida em que este controle conduz as
unidades de ensino a operacionalizarem o programa somente a partir dos interesses centrais, dos
objetivos da politica governamental, expressos nas normas do programa, este controle limita a
autonomia das unidades de ensino na gestdo dos recursos, configurando-se, portanto, enquanto
um controle que domina, que subordina, que disciplina (MOTTA, 1988) e que, portanto, submete
a escola as determinagdes centrais do MEC, que “recompensa” aquelas que cumprem estas

normas (garantindo-lhes anualmente os recursos) e que “pune” as que ndo as cumprirem,
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suspendendo o repasse das verbas a UEx que “[...] utilizar os recursos em desacordo com 0s
critérios estabelecidos para a execucdo do PDDE [...].” (BRASIL, 2001b, p. 4).

Nessa perspectiva, o controle, enquanto poder de mando, permanece centralizado
no MEC, que com a administracdo gerencial implementada com a reforma do Estado, constitui,
na area da educacgdo, o nucleo estratégico, a quem cabe a “[...] responsabilidade pela elaboracao
dos planos e metas, assim como pelas diretrizes e formas de operacionaliza¢do.” (CASTRO;
MENESES, 2003, p. 24).

Portanto, podemos afirmar que a idéia de autogestio, no PDDE, ndo tem,
efetivamente, refletido a esséncia do conceito, pois na gestdo do programa nao se rompe com as
praticas autoritdrias e centralizadoras, mas se tem, sim, reforcado uma ldégica de politica
governamental perspectivada pela imposicdo dos interesses governamentais as unidades de
ensino. A gestdo, no PDDE, reflete muito mais uma perspectiva de heterogestdo, ja que nele nao
se revéem as relagdes de poder e de autoridade entre MEC e escolas.

Por outro lado, o MEC advoga que o programa introduziu uma nova légica no
controle das acoes desenvolvidas na escola, j4 que, com a autonomia de gestdo financeira, o
controle da execucdo e da fiscalizacdo dos recursos se déd internamente, passando a ser realizado
diretamente pela prépria comunidade escolar, e ndo mais pelo MEC, como ocorria antes da
implantacdo do programa.3 6

Segundo Chiavenato (1987b), o nivel de controle exercido sobre o trabalho
constitui critério bdsico para andlise do grau de descentralizacdo administrativa adotada em uma

organizacdo. O autor advoga que o grau dessa descentralizacdo é maior

3 . . . . s . s . -,
% Sobre autonomia e controle interno, no PDDE, discutiremos no préximo tépico do capitulo.
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[...] quanto menor for a supervisdo da decisdo. A descentralizagdo é maior quando
nenhuma supervisio € feita ao tomar-se uma decisdo; menor quando os superiores t€ém
de ser informados da decisdo depois que é tomada; ainda menor quando os superiores
tém de ser consultados antes de tomar a decisdo. Quanto menor o nimero de pessoas
consultadas e mais baixo estiverem na hierarquia administrativa, maior serd o grau de
descentralizacdo (CHIAVENATO, 1987b, p. 252).

Isto impde-nos uma andlise mais cuidadosa dessa “descentralizacdo” do controle
na gestdo do programa. Primeiro porque, no PDDE, ndo existe a figura do supervisor no processo
de execu¢do do programa no interior da escola, que é onde as acdes sdo realizadas, mas estas
acoes sdo orientadas “de longe,” de forma sutil, por meio da consulta as normas estabelecidas nos
documentos que regem a politica (BRASIL, 2003a). Segundo que, ainda que as decisdes das UEx
quanto a aplicacdo dos recursos nao devam ser informadas as SEC ou ao FNDE depois de serem
tomadas, essas decisdes, se ndo estiverem em conformidade com as normas do programa, sao
negadas, em primeira instancia, pelas SEC no momento da aprovacdo do “Plano de Aplicacdao
dos Recursos,” que deve ser apresentado por cada escola e avaliado pelas suas SEC antes da
liberacao dos recursos pelo FNDE (Idem). E terceiro porque ainda que as decisdes tomadas pelas
UEX ndo imponham a consulta aos 6rgaos superiores da administracdo, ja que elas t€m autonomia
para definir “por si s6” as suas necessidades, eles estdo onipresentes no interior da escola por
meio das normas estabelecidas e que “orientam” as unidades de ensino no processo de execucao
dos recursos (Idem).

Assim, contrariamente ao que propde Chiavenato (1987b), ndo se trata de saber
por quantos niveis da hierarquia administrativa a supervisdo das decisdes transitam antes de
serem executadas, mas de se analisar como este controle ocorre, ou seja, Sob que mecanismos ele
se faz presente, por que ele ocorre e quais as suas implicagdes para uma efetiva descentralizacao

das decisdes no ambito de uma organizagao.
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Partindo-se destas consideracdes acerca da heterogestdo enquanto forma de
organizacao burocratizada do trabalho, observamos que, ainda que o governo federal proponha a
participacdo da comunidade escolar nas dimensdes pedagdgica, administrativa e financeira do
trabalho na escola, isto €, em todas as dimensdes da gestdo escolar, em outros documentos
analisados a questdao da “divisdo do poder de decisdo” aparece claramente limitada a gestdo

financeira dos recursos transferidos pelo FNDE:

A transferéncia do poder de decisiao na utilizacao dos recursos financeiros ¢ questio
fundamental na motivacido da comunidade escolar. Para se conquistar o apoio da familia
e da comunidade, ¢ preciso oferecer-lhes condicoes de influir no processo de decisio,
sendo, portanto, necessiria a descentralizacdo financeira para a comunidade
participar da gestao da escola (BRASIL, 1995d, p. 9, grifos nossos).

Esta limitacdo (a2 execucdo dos recursos) fica ainda mais evidente no trecho
abaixo, em que a idéia de participacdo “sistematica e efetiva” € traduzida na questdo da selecao

de necessidades e no acompanhamento do resultado do emprego dos recursos:

As UEx tém, como uma de suas atribui¢des na implementacdo do PDDE, [...] fazer
gestdes permanentes no sentido de garantir que a comunidade escolar tenha
participacio sistematica e efetiva nas decisoes colegiadas, desde a selecdo das
necessidades educacionais prioritarias a serem satisfeitas até o acompanhamento do
resultado do emprego dos recursos do programa (BRASIL, 2004a, p. 6, grifos nossos).

Deste processo de “influir nas decisdes,” é suprimida a fase da concep¢ao da
politica, do planejamento do programa que envolve a definicdo de seus objetivos, de seus
principios, de suas finalidades, das normas de seu funcionamento e das condi¢des reais e
objetivas de sua execugdo. Neste processo estd presente apenas a fase de operacionalizacdo da
politica, em que se ddo somente as “decisdes menores,” como refere-se Chiavenato (1987b) as

decisdes de menor importancia ou ndo centrais em uma organizacao. A selecdo das necessidades
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imediatas da e pela escola, em que a comunidade define, “por si s6,” em que aplicar os recursos
disponiveis, constitui, assim, uma etapa bem posterior ao processo de concep¢cao do PDDE, ja
constituindo mesmo a fase de execucdo do programa.

O divorcio estabelecido no PDDE entre concep¢do e execucdo, €, portanto,
evidente, uma vez que, se cabe aos membros da UEx a execugao dos recursos - através da selecao
das necessidades imediatas da escola, a pesquisa de precos e, finalmente, a compra dos materiais
e a contratagdo dos servigcos, seguida da prestacdo de contas das ac¢des -, o planejamento da
politica, isto é “[...] a atividade intelectual, a concep¢do do trabalho, ja foi realizada por outros
[neste caso, os técnico-burocratas do MEC/FNDE], restando ao produtor [ou seja, aos membros
das UEx] apenas a funcao de execu¢ao do que foi planejado.” (PARO, 2002, p. 62).

Esta selecdo das necessidades, ainda que se dé no nivel da escola, tem como
parametro um conjunto de normas estabelecidas pelo centro decisério — MEC/FNDE referentes
aos tipos de despesas e servicos permitidos com os recursos transferidos. O que ocorre é que a
selecdo destas necessidades, pela escola, € baseada numa relacdo de possiveis produtos e servigos
listados previamente pelo FNDE, ou seja, o poder de decisdo da comunidade escolar, para além
de estar limitado a execu¢do dos recursos, tem como parametro as decisdes tomadas no nivel
central.

Assim, ainda que o MEC afirme que ndo “[...] apresentard a lista de possiveis
produtos e servigcos a serem adquiridos e contratados, pois a iniciativa, além de vir a ser frustrada
pela infinidade de seu universo, certamente limitaria a autonomia e a capacidade criativa da
escola, perpetuando as decisdes de fora para dentro [...]” (BRASIL, 2003b, p. 14), no mesmo
documento consta, nos Anexos, uma lista de “Exemplos de Utilizagdo de Recursos, por
Categorias Economicas de Custeio e de Capital” que pode “orientar” as UEx no processo de

selecdo das necessidades da escola.
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Nesta relacdo, os produtos a serem adquiridos pela escola sdo classificados em
dois tipos: materiais de consumo e materiais permanentes.>’ Quanto aos servicos, oito exemplos
sao listados no referido documento: carpintaria, pedreiro, marceneiro, pintura, hidraulico,
elétrico, serralheria e capina (BRASIL, 2003b, p. 86).

Trata-se de uma “orientacdo” das a¢des de execucdo dos recursos do PDDE da
qual as escolas devem partir para o emprego dos recursos do programa. Ou seja, as acdes, no
nivel inferior da estrutura organizacional, t€m por base as determinacdes centrais, estando em
conformidade com os objetivos do programa estabelecidos nos escaldes superiores da
organizacao.

Se esta “orienta¢do”, de alguma forma, limita a autonomia da escola no emprego
dos recursos, € preciso ressaltar que geri-los com autonomia ndo significa empregé-los somente
com base na conveniéncia da comunidade escolar, pois isto levaria o Estado a abrir mao de seu
dever e de suas prerrogativas em matéria de ensino (PARO, 2001). Gerir os recursos com
autonomia “[...] significa que, a partir de diretrizes gerais tracadas pelo sistema, cada unidade
escolar imprime 2 sua gestdo uma forma mais adequada a suas peculiaridades.” (Ibid., p. 115). E
nesse sentido que ndao podemos negar o papel orientador do executivo central na gestdo do

PDDE. Porém, esta orienta¢do nao pode limitar as escolas a empregar os recursos tendo por base

7 No conjunto dos materiais de consumo, constam treze sub-grupos de materiais, a saber: material esportivo (6
exemplos), material de expediente (42 exemplos), material de processamento de dados (7 exemplos), material de
acondicionamento de embalagem (4 exemplos), material de limpeza e produtos para higienizacdo (26 exemplos),
material para manutencdo de bens iméveis (35 exemplos), material para manutengdo de bens méveis (5 exemplos),
material elétrico (15 exemplos), material de protecdo e seguranca (5 exemplos), material para dudio, video e foto (3
exemplos), sementes, mudas de plantas e insumos (7 exemplos), material hospitalar (5 exemplos) e ferramentas (3
exemplos). E no conjunto dos materiais permanentes, constam dezesseis sub-grupos: aparelhos e equipamentos de
comunicagdo (4 exemplos), aparelhos e utensilios domésticos (13 exemplos), colecdes e materiais bibliograficos (9
exemplos), equipamentos de protecdo, seguranca e socorro (3 exemplos), instrumentos musicais e artisticos (7
exemplos), miquinas e equipamentos industriais (3 exemplos), mdquinas e equipamentos energéticos (2 exemplos),
maquinas e equipamentos graficos (5 exemplos), equipamentos para dudio, video e foto (8 exemplos), maquinas,
utensilios e equipamentos diversos (2 exemplos), equipamentos de processamento de dados (9 exemplos), maquinas
e utensilios de escritério (6 exemplos), equipamentos hidrdulicos e elétricos (3 exemplos), mobilidrio em geral (14
exemplos), veiculos diversos (2 exemplos) e pecas ndo incorporaveis a imoveis (3 exemplos) (BRASIL, 2003b, p.
85-8).
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uma “[...] abordagem voltada para as receitas antecipadas, para as solucdes enlatadas e para
principios normativos que devem reger o como fazer as coisas dentro das organizacdes.”
(CHIAVENATO, 1987a, p. 88, grifo do autor). No caso em anélise, é esta abordagem que tem
marcado o papel “orientador” do MEC na gestdao do PDDE, como estd bastante evidente na

passagem abaixo:

[...] a escolha do que € mais importante para a escola deve ser feito da seguinte forma: O
Presidente da UEx retine a comunidade escolar para fazer o levantamento, a
identificacdo ¢ a quantificacdo das necessidades da escola e, principalmente, para
definir as prioridades de atendimento e o planejamento do uso do dinheiro. Apés a
defini¢do das prioridades, a UEx deverd organiza-las em grupo (material de limpeza,
higiene, consumo, bens permanentes, servicos e materiais destinados a pequenos
reparos, etc.) para fazer as pesquisas de preco (BRASIL, 1999a, p. 6, grifos nossos).

O que fica evidente, neste trecho, é que, ao invés de orientar as escolas na
execu¢do do PDDE, definido diretrizes gerais a partir das quais cada unidade de ensino seria
guiada, com base nas suas especificidades, no emprego dos recursos, o MEC tem normatizado a
execugdo do programa padronizando-a, o que o faz quando estabelece, passo a passo, as fases de
execucdo dos recursos.

Esta normatizacdo da execuc¢do do PDDE estd expressa na miriade de resolugdes,
MP, cartilhas, informativos, manuais de orientagdo, entre outros documentos do MEC/FNDE que
tém, desde a implantacdo do programa, “orientado” as UEx na execu¢do dos recursos e, assim,
contribuido para a formacao de uma cultura administrativa assentada no legal-formal, nas normas
que regulamentam a politica.

Nesta perspectiva, a participagcdo da escola, no PDDE, consiste em uma

participacao formal, na medida em que
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[...] estd sujeita a um corpo de regras formais-legais relativamente estdvel, explicitado e
organizado, estruturados de forma sistemdtica e consubstanciada num documento
(estatuto, regulamento, etc.) com forca legal e hierdrquica. [Assim sendo,] [...], € uma
participagdo normativamente referenciada, prevista e regulamentada, podendo ser
entendida como participacdo legalmente autorizada, ou simplesmente como participacio

legal (LIMA, 2001, p. 75).

PDDE, autonomia e racionalismo burocratico

Eis aqui um dos tracos marcantes do Programa enquanto uma politica
administrada racional e burocraticamente, na forma perspectivada por Weber (1982). Nele, o
poder da forca legal é o instrumento a partir do qual o governo brasileiro impde seu controle as
escolas na medida em que usa esse poder e essa autoridade para “orientar” as agdes das UEx na
operacionalizacdo do programa, a partir dos interesses que melhor lhe convém. Trata-se, segundo
Motta (1988), de uma dominagdo legal ou racional-legal em que “[...] a legitimidade provém da
crenga na justica da lei,” em que as pessoas cumprem porque “[...] cré que elas sdo decretadas
segundo procedimentos corretos.” (Ibid., p.29).

Assim, ndo se questiona os objetivos dessa lei ou desse poder. A escola a cumpre
porque constitui uma ordem superior e pronto, acreditando-se apenas que se trata de uma politica
voltada para o “bem comum.”

Podemos dizer, assim, que esta participacdo (operativa/formal) da comunidade
escolar nas decisdes, na medida em que nao questiona esse poder e, portanto, ndo o altera, limita-
se a uma espécie de participacdo ‘“‘democrdtica” interna, j4 que, no interior da escola, a
participacdo na decisdao sobre em que gastar os recursos ¢, em tese, garantida a todos os
membros de seu 6rgdo colegiado, como vimos anteriormente. Esta democratiza¢do interna das
decisdes pode ser melhor visualizada no trecho abaixo, pelo fato de a politica prever a realizacao

de Assembléia Geral como mecanismo de divisdo coletiva do poder decisério no espago escolar.
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O diretor deve convocar Assembléia Geral de professores, pais e alunos, funciondrios e
demais pessoas da comunidade para criacdo da Unidade Executora. [...] Concomitante a
convocagdo da assembléia, o diretor da escola com os professores e pais que estiverem
envolvidos com a criacdo da Unidade Executora deverdo discutir e elaborar o estatuto
da unidade que deverd ser submetido a Assembléia Geral para debate e aprovacdo
(BRASIL, 1995d, p. 12, grifos nossos).

Se, de um lado, a realizacio de assembléias (para discussdo e aprovacido do
estatuto da unidade) no processo de criacdo das UEx constitui uma possibilidade de vivéncias de
espacos de participacdo politica efetiva da comunidade escolar no PDDE, de outro, € preciso
registrar que, para a construcdo deste Estatuto, as escolas apdiam-se num modelo sugerido pelo
MEC/FNDE, no qual todas as normas, critérios de funcionamento da gestdo dos recursos e
competéncias de cada 6rgao constitutivo das UEx (Assembléia Geral, Conselho Fiscal, Conselho
Deliberativo, Diretoria e Sécios) sdo estabelecidas minuciosamente, devendo as entidades adapta-
lo a realidade de cada escola (Idem).

Os limites da democratizacdo das decisdes na escola, pela via do PDDE, tornam-se
mais explicitos quando analisamos, no documento “Minuta do Estatuto das UEx,” a distribui¢do
do poder de decisdo entre os “6rgaos” que constituem as UEx a partir da defini¢do de suas
competéncias.

Neste documento, fica explicito que compete apenas a Diretoria da UEx (e ndo ao
coletivo da escola), composta pelo presidente, que pode ser ou o(a) diretor(a) da escola ou pai de
aluno; pelo vice-presidente, representado por um pai ou responsavel; pelo secretdrio, que pode ser
um pai/responsdvel ou um professor; e pelo tesoureiro, representado por um pai/responsavel ou
um professor “[...] elaborar e executar a Programagao Anual e o Plano de Aplicagcao dos Recursos
da UEx [...].” (Ibid., p. 23).

A elaboracdo da politica de aplicacdo dos recursos, no ambito da escola, fica a

cargo de um numero reduzido de membros da UEx, pois sdo apenas quatro pessoas,
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representando somente trés categorias, decidindo em que dreas investir os recursos disponiveis.
Destas decisdes sao excluidas as outras trés categorias da comunidade escolar. Na medida em que
as decisdes centrais acerca da execu¢do do programa ficam, no nivel da escola, limitadas a um
grupo reduzido de membros da UEX, os processos decisorios, nas unidades de ensino, trazem a
marca da centralidade que caracterizam as politicas nas estruturas superiores da administracao
publica da educagao.

Se, no ambito da escola, as decisdes referentes a aplicacdo dos recursos estdao
centralizadas na Diretoria da UEx, num nivel mais amplo, as decisdes referentes aos critérios de
distribuicao dos recursos e as normas de funcionamento da politica, por exemplo, sdo tomadas
pelo MEC/FNDE, sendo excluidas do processo de tomada de decisdes centrais as beneficidrias

diretas dos recursos do programa, como podemos constatar no documento abaixo:

Uma das vertentes de racionalidade, e que se traduz em eficiéncia econdmica, na
execucdo e na gestdo do PDDE ¢ a estratégia de participacio, vista da seguinte forma:
a Unido provém os recursos financeiros, define os critérios de repasse e transfere o
dinheiro, acompanha e avalia o programa, exerce o controle no ambito federal, recebe
e julga as prestacdes de contas aprovadas pelos governos municipais, distrital e
estaduais das escolas [...]; os governos municipais, distrital e estaduais contribuem,
dentre outras formas, com a missdo de: a) alimentar o bando de dados do FNDE, para
fins de formalizacdo dos processos de adesdo ao PDDE e de habilitacdo das unidades
executoras das escolas para receberem os recursos do programa; b) divulgar os critérios
e as normas, além de oferecer orientagdo técnica e operacional as escolas [...]; e ¢)
controlar e contribuir com os procedimentos inerentes as prestacdes de contas dos
recursos do PDDE; a comunidade escolar, entendida como o agrupamento constituido,
além de outros, por alunos e respectivos responsaveis, professores, diretores, servidores
da escola, voluntdrios, membros dos colegiados de entidades representativas dos
estabelecimentos de ensino e demais agentes publicos e privados irmanados pelo
propdsito comum de construir e tornar a unidade educacional uma organizagdo que
propicie ensino de qualidade aos clientes que demandam seus servicos. A comunidade
Escolar, representada pela unidade executora da escola, recaia a tarefa de planejar a
execucao dos recursos, que tem inicio com a reunido comunitdria para identificar
necessidades e eleger prioridades, prestar contas dos recursos [...] realizar o efetivo
controle social e possibilitar a autonomia escolar, a autogestdo dos recursos € o
exercicio da cidadania, concorrendo para o fortalecimento da democracia (BRASIL,
2002d, p. 221, grifos nossos).
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Se observarmos bem os verbos destacados das fung¢des distribuidas entre as partes
envolvidas, percebemos uma clara divisdo das responsabilidades entre as instancias
administrativas responsdveis pela implementacdo da politica (Governo Federal, Governos
Estaduais, Distrital e Municipais e Escolas), em que a concepcdo e o controle do programa esta
sob a incumbéncia dos 6rgaos centrais, enquanto que a sua execugao, sob a responsabilidade dos
niveis periféricos, as escolas, o que, para o governo federal, significa o reverso da centralizacao.

Segundo o MEC/FNDE, o PDDE tem garantido o “[...] reverso da centralizacao,
em que todas as decisdes sd@o tomadas em escaldes superiores, por pessoas que estdo longe do
cotidiano da escola e sem compromisso com seus objetivos” (BRASIL, 1997d, p. 202, grifo
nosso), porque tem garantido maior participacao as escolas na gestao dos recursos.

Para Chiavenato® (1987b), esta divisdo hierdrquica de responsabilidades
administrativas apresenta-se como uma das grandes vantagens da descentralizacdo, uma vez que
descongestiona a administragdo central, isto &, alivia os 6rgaos centrais do “excesso de trabalho
decisério,” permitindo aos altos funciondrios “[...] concentrar-se nas decisdes de maior
importancia, deixando as menores decisdes para os niveis mais baixos.” (Ibid., p. 253).

Nao € esta perspectiva da descentralizacdo que acreditamos ser vidvel para as
unidades de ensino com o PDDE, pois que o que nelas se apresenta urgente para a
democratizacdo da gestdo escolar ndo € a divisdo das fun¢des operativas (ainda que esta divisdo
seja necessdria), mas o que antecede a execucdo destas funcdes: a descentralizacdo das decisoes

sobre onde a escola investird os recursos do programa e em que areas.

* Mestre ¢ Doutor em Administragio de Empresas pela City University de Los Angeles, CA, EUA, Idalberto
Chiavenato foi professor da EASP-FGV e é consultor de empresas, professor, conferencista e professor honorario
das principais universidades de Administragio do Brasil, Espanha e América Latina. E um dos autores nacionais
mais conhecidos na drea de Administragdo de Empresas e Recursos Humanos. Tecnicamente, seus estudos t€ém dado
contribui¢cdes importantes para a compreensao das Teorias da Administracdo (CHIAVENATO, 2005).
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Na proposta do autor, as decisdes ficam ainda mais centralizadas, ja que enquanto
as instancias menores se ocupam da execug¢do, as maiores exercem o controle e a regulacdo da
politica. Nessa perspectiva, a descentralizacio € concebida numa perspectiva técnica
(descongestionamento da administracdo central), o que a caracteriza como um processo de
descontrag¢do, como bem o caracteriza Monaco (2002).

Tratando-se de uma participagdo na execugdo, e ndo na concep¢ao da politica, a
participacdo no PDDE, muito longe de apontar para uma revisdo nas relacdes de poder entre
Estado e Sociedade, tem desempenhado um papel eminentemente politico-econdmico na medida
em que, ao iludir os membros da UEx de estarem influindo no processo decisorio, tem sido
pensada para o aumento da produtividade da escola e para o controle das politicas publicas.

E uma participacio que, baseada numa praxis reiterativa ou imitativa
(VASQUEZ, 1977)39 pode estar conduzindo a escola a uma pratica administrativa meramente
espontanea, “[...] na qual a utilizagdo dos recursos, embora realizada de maneira racional, € feita
mais de modo a atender as necessidades imediatas que vao surgindo no processo pratico, sem que

se tenha uma visdo clara e consciente de como isso se da.” (PARO, 2002, p. 29)40. Ou, ainda,

para onde esta participagdo estd conduzindo a escola publica.

% Adolfo Sénchez Viasquez é Doutor em Filosofia e tem escrito intimeras obras sobre ética, estética e marxismo,
contribuindo sobremaneira para a discussdo do materialismo histérico na América Latina (VASQUEZ, 2005). Entre
as suas obras, destaca-se “Filosofia da Praxis”, publicada no Brasil pela Paz e Terra em 1977. Nesta obra, o autor, ao
discutir sobre “pratica criadora e prética reiterativa” no processo de transformagdo da sociedade, afirma que a prética
reiterativa pressupde uma prética cuja finalidade ou projeto pré-existe de modo acabado a sua realizag@o, ou seja, a
acdo (real) s6 existe em fung¢do de um planejamento (ideal), que permanece imutdvel, como um produto acabado,
diante das imprevisibilidades da sua realizacdo pratica. Tratando-se de uma pratica definida a priori, cuja realizagao
sO exige a sujeic@o as suas normas, “o resultado real do processo pritico corresponde plenamente ao resultado ideal”.
Por isso mesmo, trata-se de uma pratica que ndo altera a realidade dada porque ndo produz uma mudanca qualitativa
nessa realidade, ou seja,“ndo transforma criadoramente,” “[...] e nisto reside sua limitacdo e sua inferioridade em
relacdo a praxis criadora.” (VASQUEZ, 1977, p. 257-8).

“ Vitor Henrique Paro é um dos estudiosos da escola piblica mais conhecidos pelas produgdes tedricas que tem
publicado sobre o tema, nas quais tem defendido um projeto de educagdo democritica e de qualidade. Desde a
década de 1980 ja coordenava pesquisas cientificas e publicava produgdes sobre o tema da democratizacdo da
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Se em Chiavenato (1987c) os interesses de classes presentes na organizagdo sao
camuflados através da adocdo de uma justificativa técnica (agilizar as decisdes), em Taylor"'
observa-se a utilizacdo de um argumento de cunho psicoldgico, tratando-se de uma questdo de
vocagdo, em que uns nascem para o mando e outros para a obediéncia. No segundo caso, requer-
se “um homem mais ou menos bovino, pesado fisica e mentalmente.” (TAYLOR, 1970, p. 124).

A problematica do poder de decisao no PDDE deve ser compreendida, portanto, a
luz da questdo da “divis@o pormenorizada do trabalho” no capitalismo, ja que a escola, enquanto
uma organizacao que faz parte da estrutura do Estado, mesmo que com contradi¢des, traz em seu
bojo a l6gica da estrutura burocratica das organizacoes capitalistas.

Estas organizacdes, reordenadas com a cooperacdo industrial,*” caracterizam-se,

fundamentalmente, pela “maior concentracdo de decisdes nas maos da dire¢do e a um maior

educagdo e da gestdo escolar, acumulando estudos e experiéncias na drea. Foi pesquisador sénior da Fundacdo Carlos
Chagas, professor da PUC - SP e, atualmente, é professor titular da Faculdade de Educacdo da USP, onde exerce a
docéncia e a pesquisa em educacdo (PARO, 2001).

I Conhecido como o “Pai da Organizagdo Cientifica do Trabalho”, Frederick Winslow Taylor foi um dos maiores
tedricos da Administragdo Cientifica do Trabalho, dando inicio aos estudos sobre a eficiéncia e a racionalidade no
trabalho. Ao desenvolver estudos sobre estes temas, contribuiu sobremaneira para o desenvolvimento industrial do
Século XX. Seus estudos tém servigo, até hoje, para o desenvolvimento de novos estudos e priticas de organizagao
do trabalho nas organizacGes produtivas. Para Lima (2001), os estudos de Taylor sobre racionalismo nas
organizagdes t€m assegurado a longevidade e a atualidade do programa tayloriano. Dentre suas obras, destaca-se o
classico “Principios da Administracio Cientifica”, publicado, pela primeira vez, em 1911 (TAYLOR, 1970). Entre as
teses defendidas pelo autor nesta obra, destacamos a referente a divisao técnica do trabalho (concepcio x execucio)
que, de modo tendencial, tem sido diminuida no contexto atual das modernas estratégias de organizagdo e
administracdo do trabalho (Gestdo Participativa), dada a importincia que os saberes no trabalhador assumem hoje no
processo de acumulacdo capitalista. Por esta razdo, o taylorismo serd, em parte adotado, em parte negado, como
referéncia para a andlise de nosso objeto investigativo, ja que a gestdo do PDDE esta assentada no modelo de Gestao
Participativa, atualmente adotado nas empresas privadas.

> Marx (apud MOTTA, 1981a), ao estudar a cooperagdo no trabalho, classifica-a em trés formas: a cooperacio
simples, em que o trabalho em conjunto se dd quando da impossibilidade da realizacgdo de uma tarefa
individualmente, e cuja caracteristica maior € a auséncia de uma divisao do trabalho e da introdu¢do de miquinas; a
cooperacio manufatureira, tipica do capitalismo manufatureiro, caracterizada pela divisdo metddica do trabalho,
que reduz o produtor a um trabalho parcelado, e em que ocorre uma nitida separagdo entre as fungdes de direcdo e as
funcdes de execucdo; e a cooperac¢ido industrial, marcada pela mecanizagdo da produgdo que levou a perda do
controle do trabalhador sobre operacdes especificas (subordinag@o técnica do trabalhador) e a proliferagdo de

funcdes administrativas diversas (subordinagdo organizacional), portanto, a intensificagdo da subordinag¢do do
trabalho ao capital (Idem).
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divércio entre o trabalho intelectual e o trabalho manual.” (MOTTA, 1981a, p. 15, grifo
Nnosso).

Taylor, ao sistematizar sua proposta de Administracdo Cientifica do Trabalho,
definiu a divisdo do trabalho entre “geréncia e trabalhadores” como um principio basico da sua
teoria, justificando o divércio entre concepg¢do e execucdo, e propondo o controle das tensoes
dele decorrentes por uma administracdo “amistosa” entre geréncia e trabalhadores, sob
argumentos de tipo psicologizantes, numa tentativa de encobrir as diferencas de interesses entre
capital e trabalho a partir de diferencgas individuais.

Para ele, a questao de comando tratava-se de uma questdo de “capacidade
individual,” ja que “[..] a ciéncia que estuda a a¢do dos trabalhadores é tdo vasta e complicada
que o operdrio, ainda mais competente, é incapaz de aprender esta ci€ncia, sem a orientacio e
auxilio dos colaboradores e chefes, quer por falta de instrucdo, quer por capacidade mental
insuficiente.” (TAYLOR, 1970, p. 41, grifo nosso).

Entretanto, uma andlise cuidadosa da questdo da separagdo entre estas duas formas
de trabalho no PDDE (concepc¢ao e execu¢do do programa) impde a compreensdo do processo de
complexificacdo da organizagdo do trabalho ocorrida ao longo do surgimento e consolidagdo do
capitalismo, iniciada com a aplicacdo dos principios de Taylor de organizagdo racional do
trabalho e marcada pela usurpacdo do conhecimento do trabalhador pelo capital, ocorrida com a
separacdo do operdrio dos seus meios de producdo, com a imposi¢do da venda de sua forca de
trabalho e com o dominio dos meios de producao pelo capitalista (MOTTA, 1981a).

Assim, na medida em que o conhecimento do trabalhador €, no capitalismo,
usurpado pelo capital, ele deixa de ser instrumento de poder, levando o trabalhador a sua

subordinagdo técnica e organizacional ao capital (Idem).
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Esta formalizagdo da participacdo no PDDE, explicitada pelo acatamento de um
conjunto de condicionantes e traduzida no cumprimento de normas, que envolvem desde o
nimero de alunos a serem atendidos até o processo de prestacdo de contas dos recursos

transferidos, é constatada logo no primeiro ano de exercicio do programa, pois

As Prefeituras que desejarem optar pela celebracdo de Convénio diretamente com o
FNDE, ou seja, atuar como Convenente ou como Convenente/Executora, deverao
atender as condicoes exigidas para a participac¢io, na forma referida nos itens VI.2.1
ou VI.2.2, até 30/06/95. (BRASIL, 1995b, p. 16, grifo nosso).

A celebracdo de Convénios pelas Prefeituras e SEC com o FNDE era, de 1995 a
1997, uma condicdo exigida para a participacdo das escolas municipais e estaduais no PDDE,
como vimos no documento acima. Aqui, as condi¢des de participagdo eram impostas as
instancias municipais e estaduais, que para se tornarem parceiras do MEC neste programa,
recebendo os recursos correspondentes, deveriam declarar-se adeptas da politica e se submeterem
as regras do programa (Idem).

A partir de 1998, esta condi¢do de participagdo deixou de orientar o programa,
dando lugar a outras condi¢des, como podemos constatar na Resolucio N° 10/2004, que,

basicamente, compreendem:

I- possuir mais de 20 (vinte) alunos matriculados no ensino fundamental, inclusive nas
modalidades especial e indigena, de acordo com dados extraidos do senso escolar
realizado pelo Ministério da Educacdo (MEC), no ano imediatamente anterior ao do
atendimento; II- dispor, em 2004, se com mais de 99 (noventa e nove) alunos
matriculados, de Unidades Executoras Préprias (UEx); III- dispor, a partir de 2005, se
com mais de 50 (cinqiienta) alunos matriculados, de Unidades Executoras Préprias
(UEx) (BRASIL, 2004a, p. 2).

Outras condi¢des para a participacdo das UEx na administracdo dos recursos do

programa sao observadas em outros documentos, das quais citamos:
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As liberacbes dos recursos as escolas publicas beneficidrias do PDDE ficam
condicionadas a regularidade quanto a prestacio de contas de recursos
anteriormente recebidos e a apresentacdo de Termo de Compromisso (Anexo II), a ser
lavrados pelas secretarias de educacdo dos estados, do Distrito Federal e pelos
municipios, no qual serd firmado o compromisso de atender a exigéncia prevista no
caput deste artigo e as disposicdes contidas no inciso II do art. 4° e nos artigos 10 e 18
desta Resolug@o. (BRASIL, 2003a, p.3, grifos nossos).

Para que a Unidade Executora possa abrir conta bancéria e participar de beneficios, tais
como subvencdes, isencdo do Imposto de Renda e assinatura de convénios com 6rgaos
governamentais, € necessario que a mesma esteja inscrita no Cadastro Geral de
Contribuintes (CGC), do Ministério da Fazenda. (BRASIL, 1995d, p. 13, grifos

nossos).

Do conjunto destes condicionantes impostos as escolas, destacamos o referente a
criacdo de UEX por constituir-se num fato preocupante para a gestdo publica da escola, ja que
com esta entidade o governo federal responsabiliza uma entidade paralela a estrutura estatal pela
gestdo de recursos publicos, configurando-se como uma entidade publica de direito provado, o
que redimensiona os Orgdos representativos das escolas. Destas questdes, porém, sO nos
ocuparemos no terceiro topico deste capitulo.

Na medida em que a participagdo da comunidade escolar no PDDE estd limitada a
execucdo de funcdes outrora realizadas pelas SEC e pelo MEC (realizacdo de compras das
despesas de custeio e capital e da contratacdo de servigos), ela constitui-se em uma participacao
operativa, e ndo politica, ja que em nada influi no processo de tomada das decisdes centrais, isto
€, ndo importa o que a escola escolherd como prioridade em termos de tipo de despesas a serem
realizadas, tampouco os servigos que contratard, desde que eles estejam dentro dos servigos e
despesas permitidos pelo programa. Seguindo esta légica, a participacdo decretada na escola ndo
altera, portanto, a estrutura hierdrquica do poder, ou seja, ela ndo incide na distribui¢do do poder

de decisdo, mas na divisdo de tarefas operativas entre MEC, SEC e escolas, através das suas UEX.
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Assim, “participar,” no PDDE, significa responsabilizar-se pelas atribui¢des
operativas antes sob incumbéncia dos 6rgaos superiores da administragao da educagdo, em que o
papel central das UEx € o de executar as funcdes delegadas pelo FNDE/MEC sob o acatamento
das normas estabelecidas. Nessa perspectiva, trata-se também, de uma participacao formal,
porque arbitrada e condicionada ao acatamento de um conjunto de normas definidas no Centro
(MEC/ENDE). Por isto mesmo, consiste em uma participacio imposta, regulada e decretada,
e ndo em uma participagdo conquistada pelos sujeitos que constituem as unidades de ensino
(LIMA, 2001).

E nessa perspectiva que Paro (2003) afirma que “[...] o discurso da participacdo,
quer entre politicos e administradores da cipula dos sistemas de ensino, quer entre o pessoal
escolar e a direcdo, estd muito marcado por uma concepcao de participagdo fortemente atrelada
ao momento da execu¢ao” (Ibid, p. 50), em que a comunidade escolar € mobilizada pela direcao
da escola e por outros atores a se envolver na resolu¢do de problemas imediatos e no
desenvolvimento de algumas a¢des, como conserto de carteiras e a realizacdo de festas e torneios
esportivos.

Referindo-se ainda a participagdo operativa, o autor afirma, entretanto, que a
importancia da “participacdo nas decisdes” ndo anula a importancia da “participacdo na
execu¢do,” mas adverte que nao se pode ter esta tltima como fim em si mesma. Ao contrdrio do
que se tem discutido sobre os limites da participacdo executiva, Paro (2003) aponta que esta
ultima pode se constituir em uma importante via de acesso a processos participativos de tomada
de decisdo, pois através da participagdo executiva a populagdo, ao se ver responsdvel pela
garantia de alguns servigcos na escola, sente-se em condi¢des de exercer o controle destas acdes, o

que por sua vez abre espacos para sua participacdo efetiva na escola. Assim, afirma que
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[...] na medida em que a pessoa passa a contribuir quer financeiramente, quer com seu
trabalho na escola, ela se acha em melhor posi¢do para cobrar o retorno de sua
colaboracdo e isso pode dar-lhe maior estimulo na defesa de seus direitos e resultar em
maior pressdo por participacdo nas decisdes (PARO, 2003, p. 51).

N

Assim, é também das condicdes adversas a participagdo nas decisdes que a
populacdo pode se valer, usando suas margens de autonomia relativa, para construir espacos de
participacdo politica no interior da escola, no enfrentamento cotidiano de suas problematicas.

Ainda que a participacdo da comunidade escolar na gestdo dos recursos do PDDE
seja limitada (porque restrita a execugdo), € importante que ndo excluamos, desse processo, as
implicagdes das lutas de professores e alunos por uma gestdo escolar democratica desencadeadas
no periodo da redemocratizacio do pais (década de 1980), quando um conjunto de entidades™ se
articulou em defesa de uma escola publica, gratuita e de qualidade social, constituindo, em 1986,
o Férum Nacional em Defesa da Escola Publica - FNDEP (PERONI, 2003b).

Sem dudvida, estas lutas impuseram ao governo brasileiro uma revisdo dos
principios e da organizacdo e funcionamento da escola, que garantisse, efetivamente, os anseios
da sociedade por uma outra educacdo publica. Tratou-se de um projeto educativo que, naquela
década, combinava trés fatores: “[...] ampliacdo das possibilidades de participacao nos processos
de tomada de decisdo na gestdo da educacdo e na gestdo escolar; a busca de autonomia para as
unidades escolares e descentralizacao de gestdo e financiamento.” (COSTA et al, 2004, p. 3-4,
grifos das autoras).

Na forma de politicas, projetos e programas governamentais, estas bandeiras de
luta (participacdo, autonomia e descentralizagdo) s6 foram implementadas a partir da década de

1990. Porém, com uma outra roupagem, a partir de um processo de re-contextualizacdo, que

“ Sobre as entidades que compunham o FNDEP, ver Peroni (2003b, p. 75).
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extraiu de cada um destes conceitos a sua dimensao politica de divisao do poder e da autoridade
(OLIVEIRA, 2002).

Da participag@o na execugdo nao se pode concluir que a participacao nas decisoes
antecede ou resulta da primeira, mas que esta participa¢do operativa/executiva constitui uma via
de acesso a espacos de debate e construgdo coletiva de acdes autondmicas e participativas no
interior da organizagdo escolar.

Na medida em que a participacdo da comunidade escolar na gestao dos recursos do
programa tem, como ponto de partida, como “origem,” as normas do programa, prevalecendo-se,
assim, a sua fei¢do executiva, entdo a participacao da escola, no PDDE, ndo se constitui em um
principio da autonomia da escola, como anuncia o Governo Federal, j4 que as tomadas de
decisdes das UEx acerca da aplicacdo dos recursos transferidos estdo condicionadas ao
acatamento de normas pré-estabelecidas minuciosamente nos documentos que normatizam a
politica (resolugdes, MP, informativos, etc.).

O ponto de partida da autonomia das escolas no programa sdo, sim, as suas normas
de funcionamento, que padronizam a execucdo dos recursos do programa. Assim sendo,
compreendemos que a participagdo da comunidade escolar no PDDE € secundéria em relacdo ao
acatamento destas normas.

A autonomia da escola no PDDE s6 é garantida pela participacdo da comunidade
na medida em que os condicionantes dessa participacdo sdo acatados pelas UEx, ou seja, na
medida em que as escolas seguem a logica recomendada. Assim, podemos afirmar que a
participacdo no programa nao se constitui em uma participacdo autdnoma, mas sim em uma
participacao heteronoma, ji que ha uma clara dualidade nas funcdes (planejar e executar),
distribuidas sob dois critérios basicos: 1- a partir de da hierarquizacao do poder das instancias

envolvidas na politica (no topo da estrutura piramidal estd a Unido, que prové e transfere os
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recursos, elabora e divulga as normas de funcionamento do programa e os critérios de
distribuicao dos recursos, controla, acompanha, avalia e fiscaliza a execucdo dos recursos; € no
seu nivel mais inferior as Escolas, que através das suas UEx, basicamente recebe e executa os
recursos transferidos, além de prestar conta da sua aplicagcdo) e 2- da hierarquizacdo dos niveis
de autoridade entre elas (as instancias inferiores estabelecem uma relacdo de submissao em
relacdo as superiores a ela, e estas, uma relacdo de mando em relacdo as inferiores).

Trata-se, assim, de uma relagdo “contratual” (CHIAVENATO, 1987c), em que o
MEC/FNDE tem a autoridade ou o poder formal de “dar as ordens,” isto é, de determinar as
acOes a serem desenvolvidas para a operacionalizacdo do programa (normatizando-as de acordo
com os objetivos da politica) e as UEx a responsabilidade, na medida em que recebe os

recursos, de executar as a¢des normatizadas pelo MEC/FNDE.

E a relagdo contratual pela qual o subordinado concorda em executar certos servicos —
talvez usando autoridade delegada — em troca de compensag¢do monetdria ou de outras
formas de retribui¢do. [Nessa relacdo] A autoridade [significando o direito de dar
ordens] emana do superior para o subordinado, quando se faz uma designacdo de
deveres, enquanto a responsabilidade é a obrigagdo simultaneamente exigida do
subordinado para que este realize tais deveres (Ibid., p. 363, grifos do autor).

A descentralizagdo que ocorre na politica €, portanto, apenas a descentralizacao

da execucao de fungdes, como fica bastante evidente no documento abaixo:

O PMDE [hoje PDDE] é um programa que foi instituido em perfeita sintonia com as
diretrizes governamentais tracadas para a educagdo, baseado nos novos conceitos de
gestdo publica. [gestdo gerencial] Ele estd fundamentado no principio da
descentralizacdo da execucio dos recursos e sua meta é repassa-los diretamente a
todas as escolas beneficidrias. Mas, para que as escolas participes do Programa
habilitem-se ao repasse direto dos recursos, é necessdrio criar suas unidades executoras
de forma a conferir-lhes personalidade juridica e, por conseguinte, assegurar-lhes
autonomia para que elas possam dar o melhor destino aos préprios recursos. (BRASIL,

1997c, p. 29, grifo nosso).



112

Nessa dimensao da descentralizacdo, fica claro que o planejamento, a coordenagao
geral e o controle da politica permanecem centralizados no FNDE/MEC, “[...] onde o poder de
decidir sobre a alocagdo de recursos e sobre o ritmo de acumulacdo fica reservado aos niveis
mais altos.” (MOTTA, 1988, p. 40).

Um exemplo desta relagao de mando e submissao no programa, envolvendo as trés
instancias administrativas e as UEx e obedecendo-se o critério da hierarquizacdo da autoridade,
pode ser observado no processo de prestacdo de contas, em que as escolas comprovam a
regularizacdo das suas acdes as SEC e/ou as Prefeituras as quais estdo vinculadas e estas, por sua
vez, prestam contas ao ENDE (BRASIL, 2004a).)*

Partindo-se do fato de que esta é a forma de participacdo orientada no programa, o
controle, enquanto mecanismo de disciplinamento e puni¢ao/repressdo, exercido na “funcao
diretiva” que o FNDE assume — e expressa na sua autoridade superior em relagdo as escolas
beneficidrias — estd, pois, bastante explicito no § 8° do Artigo 15 da Resolugao N° 10/2004, em

que se estabelece que

O FNDE suspendera o repasse dos recursos do PDDE de todas as escolas da respectiva
rede de ensino da EEx e do estabelecimento de ensino da EM45, quando ocorrer: I-
descumprimento do disposto nos incisos II e Il e no § 1° deste artigo; II- rejeicdo de
prestacdo de contas; ou III- utilizacdo dos recursos em desacordo com os critérios
estabelecidos para a execu¢do do PDDE, constatada por, entre outros meios, andlise
documental ou auditoria (Ibid., p. 11).

Eis, aqui, os limites do controle do Estado na autonomia da escola na gestao do

programa: a submissdo incondicional das escolas as “regras do jogo,” ndo possibilitando o

* Uma excepcionalidade nesta relagdo pode ocorrer, no entanto, quando as escolas, ao perderem os prazos para
regularizacdo da sua situag¢@o de inadimpléncia, sdo submetidas a um processo de Tomada de Contas Especial — TCE
sob controle direto do FNDE (Idem).

* As EEx sdo as Entidades Executoras, que podem ser as Prefeituras Municipais e as SEC Estadual e do Distrito
Federal. As Entidades Mantenedoras - EM podem ser as ONG ou outra entidade similar.
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questionamento e a alteragdo da “ordem estabelecida,” ja que, considerando-se a insuficiéncia
dos recursos com que as escolas publicas vém administrando suas a¢des e o excesso de demandas
existentes, € dificil acreditar que elas correrdo ao risco de perder os poucos reais anuais que o
Governo Federal transfere a elas com o PDDE, descumprindo as normas estabelecidas. Ou seja, o
recebimento dos recursos serve como instrumento de imposi¢do de uma nova légica de gestao
escolar imposta as unidades de ensino.

Esta submissao das escolas as normas do programa, como a prestacao de contas no
prazo estabelecido, pode ser evidenciada, no exercicio de 1999, por exemplo, no percentual
significativo de diretores (92,6%) que “[...] declararam ter entregue a prestacdo de contas no
prazo estipulado,” mesmo que 35,5% destes sujeitos tenham reconhecido que “[...] o prazo para a
prestacio de contas tenha sido muito curto.” (UNICAMP, 1999, p. 9).%

Enfim, essa participac@o heteronoma configura-se no PDDE especialmente porque
€ na instancia superior da administracao (Unido) que as decisdes centrais da politica sdo tomadas,
ou seja, elas vém de cima para baixo a partir da determinagdo, pela Unido, da responsabilizacao
da execucao das agdes para as escolas.

E importante esclarecermos que ndo se trata, aqui, de enquadrar o PDDE numa
espécie de “forma burocrdtica,” mas fundamentalmente de analisd-lo a partir da esséncia que lhe
da sentido, isto é, enquanto um modelo de politica piblica baseada numa racionalidade
funcional, no qual a escola é concebida como uma organizacdo cujos objetivos, interesses e
ideologias sdo ‘“‘consensuais,” ndo se constituindo em objetos de discussdo. Ou seja, uma

organizagdo onde “ndo ha conflito de classe”, onde os interesses em disputa sdo escamoteados

% L embremos que o desligamento das escolas do PDDE tem, como razdo maior, o descumprimento das normas de
funcionamento do programa, como a nio prestagdo de contas do investimento dos recursos no prazo estipulado pelo
FNDE.
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por uma partilha “coletiva” dos objetivos da escola (Lima 2001). E o que fica evidente no trecho

abaixo:

Os critérios do programa sdo claros e bem definidos, ndo ddo margens a quaisquer
ddvidas sobre as formas de repasse, clientela, valores, etc., € ndo permitem nenhuma
injungdo, clientelismo ou barganha politica, observando-se que a execu¢do do PDDE, da
etapa de estimativa orcamentdria a liberacdo do crédito, é informatizada. Além do mais,
as informacdes de liberagdo de recursos estdo disponiveis no enderego
www.fnde.gov.br., aspectos estes indicativos de transparéncia (BRASIL, 2002d, p. 223).

Assim, se considerarmos os estudos de Lima (2001) acerca da escola no modelo
racional ou modelo burocritico, é possivel concluir que o PDDE foi desenhado com esta
perspectiva, ja que ele “[...] acentua o consenso e a clareza dos objetivos organizacionais [...] €
pressupde a existéncia de processos e tecnologias claros e transparentes [...]. Desse modo, a acdao
organizacional é entendida como o produto de uma determinada decisdo claramente identificada
[...].” (Ibid., p. 21).

A participagdo, como se dd no PDDE (limitada a execucdo e regulada e
controlada) tem, como objetivo maior, ndo o envolvimento e a participacdo efetiva do conjunto
de seus membros nas decisdes centrais das politicas de gestdo escolar, mas sim a introdugdo de
uma nova légica de gestdo na escola, a provocacdo de um novo comportamento social:
responsabilizar a comunidade escolar, através da sua UEx, pela execucdo dos recursos e,
conseqiientemente, pelos resultados provenientes das suas acdes, baseada numa 16gica mercantil
de gestdao. Dessa nova légica, o Estado é eximido da responsabilizacdo pelos resultados do

funcionamento (qualitativo ou nao) da escola publica.

A politica do MEC de descentralizar os recursos destinados a educacdo promoveu um
novo comportamento social, onde pais, professores e diretores decidem como,
quando e onde aplicar a verba recebida. Essa participacéo, caracteristica marcante da
cidadania, trouxe grandes melhorias na qualidade do ensino dos alunos. (BRASIL,
1999b, p. 5, grifo nosso). Trata-se de uma experiéncia pioneira na modalidade de
descentralizacdo, envolvendo numeroso grupo de cidaddos que ndo tinham experiéncia
com a gestdo dos recursos publicos. Este fato vem tendo importante influéncia na
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mudanca de cultura, dentre outros, na motivacao participativa da comunidade e no
aprendizado dos procedimentos para lidar com dinheiro ptblico. (BRASIL, 2002d, p.
224, grifos nossos).

Por outro lado, uma participagdo politica da comunidade escolar em todas as
dimensdes do trabalho pedagdgico impde uma revisdao nas relagdes de poder estabelecidas entre
centro e periferias, 0 que, por sua vez, pressupde uma revisdo na questdo da autoridade entre
MEC e comunidade escolar (PARO, 2003).

Portanto, se a participagdo proposta no programa nao altera a estrutura de poder,
entdo ela ndo pode estar promovendo autogestdo, uma vez que numa organizacao autogestiondria,
como vimos, ndo hd a separacdo entre conceber e executar, entre planejar uma politica e
operacionaliza-la.

Assim € que, no “plano das orientagdes,” a autonomia da escola no PDDE ndo se
constitui enquanto tal, mas numa heteronomia na medida em que o programa traz em sua légica
de funcionamento tragos marcantes de uma racionalidade burocritica expressa numa logica
administrativa heterdbnoma, em que a participacdo dos niveis mais baixos da hierarquia
organizacional estd limitada a execucdo de funcdes previamente definidas nos 6rgdos centrais. Se
considerarmos, porém, os limites dessa racionalidade no “plano da acdo” concreta, como propde
Lima (2001), entdo poderemos falar de uma autonomia relativa dos atores da escola e de sua
metaparticipacdo (Idem) na gestdo dos recursos publicos descentralizados, dadas as correlacdes
de forcas existentes em toda organizagdo escolar. Este seria um debate, porém, que demandaria
um outro estudo da autonomia da escola no PDDE: a sua realizacdo no plano da acdo

organizacional.
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2.2- Autonomia e Modernizacao da Gestao Escolar: A Reorganizacio do Trabalho na

Escola Publica

Devemos contribuir e participar da educacdo formal de
nossos filhos com o intuito de contribuir para mudar a
escola [...] sdo ‘mudancas que devem se traduzir no
compromisso irrevogavel da escola com a eficdcia e a
qualidade, com a disposi¢ao de se avaliar, de identificar
onde se encontram e quais sao os principais problemas,
quais as estratégias para superar as situagdes
indesejadas e a disposi¢cdo de prestar contas de sua

atuacdo e de seus resultados’ (BRASIL, 2002c).

Sob o argumento das limitacdes da légica centralizadora e burocrdtica que tem
marcado a gestdo escolar ante aos novos desafios da educagdo publica brasileira (melhoria da
qualidade do ensino),”’ o governo federal optou por uma politica de modernizacao da gestdo
escolar, em que prevalece uma racionalidade econdmica, em busca da sua eficiéncia, eficdcia e
qualidade na provisdo dos servigos educacionais. Esta politica tem sido implementada através da

introdug@o de mecanismos descentralizadores e flexibilizadores e da ado¢cdo do modelo de gestao

" Na tentativa de justificar a mudanca de eixo dos discursos e das a¢des governamentais para a educacio (da
democratizacdo do acesso para a melhoria da qualidade do ensino), o MEC passa, nos anos 1990, sobretudo a partir
do governo de FHC, a anunciar que a questdo da universalizacdo da educacdo basica é dada como um problema
solucionado no pais e que a grande preocupacdo do governo agora estd na qualidade (VIEIRA, 2000b). Dai que este
governo optou apenas por “incentivar a universalizaciao do acesso ao primeiro grau [e ndo universalizar o acesso a
educagdo basica] e melhorar a qualidade do atendimento escolar [...].” (BRASIL apud VIEIRA, 2000b, grifos da
autora).
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participativa®® nas unidades de ensino, constituindo-se a organizacdo do trabalho na escola seu
foco central nessa dire¢cdo (OLIVEIRA, D., 2000).

Neste modelo de gestdo participada, transposto do campo empresarial para o setor
publico, especificamente para a gestdo da escola publica (LIMA, 2001), argumenta-se que a
promocao da eficiéncia e da qualidade da gestdo dos servigos estd na garantia da “satisfacdo do
cliente”. Por esta razdo, sua “participa¢do” na geréncia dos processos € adotada como estratégia
decisiva na garantia da eficiéncia e da qualidade requeridas (MACHADO, 1994a).

Assim € que preocupado com a ‘“‘satisfacdo” da comunidade escolar com as
medidas introduzidas no financiamento da escola, o governo federal tem avaliado constantemente
a eficacia do PDDE, considerando a aprecia¢cdo dos membros das unidades de ensino em relacao
aos impactos produzidos pela politica na melhoria das condicdes de qualidade na gestao escolar.

Em relacdo ao grau de satisfacdo dos diretores, por exemplo,” com o programa,
“l...] 93,8% [deles] avaliaram que a PDDE e a autonomia da escola/unidade executora para
administrar os recursos possibilitam um melhor atendimento de necessidades das escolas.”
(UNICAMP, p. 11, grifo nosso). Para estes sujeitos, esta melhoria no atendimento é traduzida na
disponibilidade de recursos financeiros para a “tender as necessidades mais urgentes da escola.”

(Ibid., p. 11).

* Como revela Machado (1994a), este modelo de gestio tem sido apontado e adotado, nos tltimos tempos, como o
modelo gerencial mais avangado em termos de garantia de produtividade e de qualidade na produ¢@o material e nas
atividades de servico. Por esta razdo, hd um grande apelo nacional, comandado pelos grandes grupos econdmicos,
em favor da introducao deste modelo de gestdo em todos os setores da atividade produtiva e de servigos.

¥ Através do NEPP/UNICAMP, o MEC realizou , em 1999, uma pesquisa avaliativa dos programas da rede de
protecdo social do governo federal, entre os quais estd o PDDE. Curiosamente, os diretores de escola foram, no caso
da avaliacdo do PDDE, os unicos membros das UEx, que administram os recursos no ambito das unidades de ensino,
envolvidos na pesquisa, dai o fato de ndo citarmos no texto a apreciacdo de outros membros na avaliagdo do
programa na referida pesquisa.
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O PDDE, nesse contexto, ¢ apresentado pelo MEC como uma estratégia de
descentralizacdo que estaria garantindo condicdes de mudancas na melhoria da qualidade da
gestdao dos recursos financeiros da escola e, conseqiientemente, do ensino, ja que por meio deste
programa, advoga o MEC, as a¢des realizadas pelas unidades de ensino seriam a expressao dos
anseios daqueles que a vivenciam no seu dia-a-dia, isto €, o governo estaria garantindo a inclusao
das demandas da comunidade escolar por meio da “participacdo” de seu 6rgao representativo no

planejamento das acdes financeiras da escola.

[...] a escola deve reunir o diretor, os professores, os pais, os demais membros da UEx, e
os seus servidores, funciondrios e colaboradores para planejar o uso do dinheiro antes
mesmo de recebé-lo e, democraticamente, definir suas prioridades mediante a selecio
das necessidades mais prementes e, a partir dai fazer valer a autonomia na gestdo de seus
recursos. Assim, [...] a escola pode adquirir os bens e contratar os servicos que
comunidade escolar julgar necessarios e que guarde estreita relagdo com o seu projeto
pedagogico e estejam condizentes com o objetivo e as finalidades do PDDE. (BRASIL,
2003b, p. 15, grifos nossos).

Esta suposta mudanca na metodologia do planejamento dos recursos
(descentralizacdo do planejamento) significa, segundo o MEC, que, com o PDDE, as ac¢des
financeiras da escola deixam de ser definidas pelos 6rgaos superiores da administragdo (que, por
ndo vivenciarem a sua cotidianidade, ndo conhecem suas reais condi¢cdes de funcionamento e
suas necessidades mais prementes) e passam a ser planejadas a partir dos interesses dos seus
atores principais, pelo seu envolvimento nas questdes de ordem financeira da escola, o que, de
acordo com o modelo de gestdo participativa, garantiria maior eficiéncia na gestdo dos recursos

do programa.

Além disso, pode-se observar: [com a implantagdo do PDDE] a elevagdo da satisfagdao
de pais, professores, diretores de escola e demais membros da comunidade escolar,
assim como o aumento da participagdo social na escola; e ganho de eficiéncia, eficicia
e efetividade no emprego dos recursos publicos (BRASIL, 2002d, p. 225, grifos
Nnossos).
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Acompanhando os re-ordenamentos introduzidos na organizagao do trabalho no
sistema produtivo, o MEC introduziu mudangas substanciais no trabalho pedagdgico da escola
publica fundamental com o PDDE ao adotar um modelo de planejamento (estratégico) de gestao
financeira no qual, advoga o MEC, os atores das unidades de ensino deixam de ser simples
expectadores das politicas de gestdo e financiamento e passam a condi¢do de protagonistas da
politica na escola, do planejamento a execugao das agcdes planejadas.

Por esta razdo, os membros da UEx, responsdveis pela gestdo dos recursos do
programa, devem ser, segundo o MEC, criativos, eficientes, responsdveis no planejamento e na
execugdo dos recursos, participando de forma integrada e comprometida nas a¢des da escola
referente a gestao do programa.

E nesse contexto que a “autonomia” da escola estd, no PDDE, relacionada a um
conjunto de “atributos pessoais” que tém sido transpostos do gestor empresarial para a gestao
escolar como imperativos a garantia da qualidade da gestdo e do ensino publico. Dentre estes
atributos, os mais recorrentes e significativos sdo: criatividade; capacidade de planejar; uso
eficiente, efetivo e eficaz dos recursos disponiveis; capacidade de analise, de avaliacio e de
tomada de decisdo; responsabilidade pelos resultados; iniciativa; envolvimento;
autocontrole; integracio; motivacao; participacao; agilidade e trabalho coletivo ou de
equipe.

Deste conjunto, a criatividade da comunidade escolar no uso dos recursos do
programa € o conceito mais recorrente nos documentos analisados, revelando as preocupagdes do
governo com a necessidade de se introduzir mudangas substanciais na concep¢do e na execucao
do planejamento das acdes da escola para a suposta melhoria da qualidade do ensino.

Para Adalberto Domingos da Paz, subgerente de Acompanhamento e Avaliacdo de

Programas do FNDE, “[...] o importante € que a escola tenha um plano, seja criativa e se
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organize para gastar bem os recursos.” (BRASIL, 2002b, p. 14, grifos nossos). “E a autonomia
de gestao financeira na pratica e a admissibilidade para que se pratique a criatividade, tendo em
mira o alcance de resultados mais eficientes e eficazes com o uso dos recursos publicos
destinados a educacao.” (BRASIL, 2003b, p. 15, grifos nossos).

Para o MEC, gastar adequadamente, ou melhor, gastar com criatividade os
recursos do programa significa um “[...] racional uso do dinheiro mediante o levantamento, a
identificacdo e a quantificacdo dos bens a serem adquiridos e dos servigos a serem contratados
[pela propria comunidade escolar| para suprir as necessidades prioritarias do estabelecimento de
ensino que representa.” (Ibid., p. 13, grifo nosso), o que significa gastar os recursos a partir das
demandas da escola.

Para a andlise da introducdo de elementos subjetivos dos membros das UEx na
metodologia de planejamento da gestdao financeira da escola adotada pelo MEC com o PDDE, ¢
importante que enveredemos pela compreensdo destes elementos no contexto atual das
organizagdes produtivas, de onde a proposta de envolver os trabalhadores em certas tomadas de
decisdo (como mecanismo de aumento de produtividade e de garantia de controle sobre o
trabalhador) tem sido importada para o campo educacional como estratégia de consolidagdo da
l6gica mercantil de administracdo no setor, por meio da hegemonizagdo da retdrica da “qualidade
total.” (GENTILI, 2001).

As mudancas introduzidas na forma de gerenciamento da escola ptblica, do
planejamento a execucdo das suas acgdes, sdo aqui analisadas no contexto das metamorfoses
introduzidas na gestdo do trabalho ocorridas com o empregado de novos métodos de gestdao
produtiva pelas empresas japonesas na década de 1970 (toyotismo), caracterizados pela

associacdo de elementos subjetivos do trabalhador (participacdo, envolvimento, colaboracdo,
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motivagdo, criatividade, iniciativa, dentre 0utros)50 a novos elementos técnicos na dindmica
produtiva’’ (MACHADO, 1994a).

Ao atualizar os resultados dos estudos de Helton Mayo que revelam que a
produtividade estd relacionada com fatores psicossociais (Idem), o toyotismo tem
redimensionado a organizagdo do trabalho nas empresas produtivas adotando a participacao e a
cooperacao do trabalhador no gerenciamento como estratégia de cooptagdo e de controle.

Segundo Machado (1994b, p. 19), trata-se de uma ‘“nova pedagogia do capital”
cuja idéia-mestra é “quanto maior for a integracdo do sistema, maior serd a possibilidade de
controle da qualidade.” Entretanto, sob este discurso, impde-se uma nova légica de controle sobre
a forca de trabalho, cujo objetivo maior é a busca do controle dos objetivos estratégicos da
organizacao (Idem).

Trata-se de um novo compromisso estabelecido entre capital/trabalho, uma espécie
de regime de colaboracdo no qual, para o trabalhador, as vantagens desse “pacto” traduzem-se na
suposta inclusdo de suas demandas no processo produtivo a partir do acatamento (apds andlise
pela direcao da organizacdo) de suas idéias referentes as melhorias na produ¢do nos processos
“participativos” e de uma conseqiiente “gratificacdo” ou reconhecimento pela empresa de tais
idéias, o que ndo necessariamente traduz-se em aumento salarial.

Para o capital, as vantagens correspondem a menos desperdicio, menos retrabalho

e menos custos na produ¢do, uma vez que a concep¢do subjacente a todo o processo é a de

50 TR .. . ~ s o
Para uma visualizagdo empirica da introdu¢io dessa nova légica organizativa do trabalho nas empresas, ver a
experiéncia analisada por Aradjo (1996).

! Dados os limites teéricos deste estudo, ndo é nossa pretensio trazer uma discussdo do referido modelo de gestdo
inaugurado no mercado japonés nos anos 70 e hoje mundialmente difundido e adotado no ramo empresarial e em
outros setores, como a educacdo. Aqui a inteng@o € apenas a de contextualizar as mudangas introduzidas no campo
do planejamento das acdes financeiras da escola piblica adotadas pelo Governo Brasileiro desde meados dos anos 90
através do PDDE. Para uma compreensdo detalhada da nova légica organizacional da produgdo e das suas
repercussdes no trabalho, ver: Antunes (2000a; 2000b; 2002), Harnecker (2000) e Harvey (1989).
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“produzir com melhor qualidade significa produzir com maior produtividade”, correspondendo
esta maior produtividade a satisfacdo do cliente (MACHADO, 1994b, p. 13).

Segundo Machado (Idem), a imposi¢do dos objetivos da empresa tem sido
garantida sob a perspectiva da “nog¢ao sist€émica” nas organizagdes de produgdo, em que por meio
da participacdo e do envolvimento de todos no processo produtivo, as empresas t€ém garantido a
subordina¢do dos trabalhadores aos seus propositos de lucratividade. Para Pagés (1987), este
processo corresponde a formas mais sutis e, a0 mesmo tempo, mais eficazes de controle do
trabalhador, subordinando seus objetivos aos objetivos do capital.

De acordo com Harvey (1989), este novo pacto impds, dentre outras, uma grande
mudanca na organizacdo da producdo, qual seja, a introducdo de medidas flexibilizadoras que,
segundo o mesmo autor, compreendeu nao apenas os processos de trabalho, mas também o
mercado de trabalho, os produtos e os padrdes de consumo, em lugar da rigidez da gestao fordista
e das suas conseqiientes limitacdes ante a nova configuragdo da economia e do mercado
mundiais.

Para Harvey (1989), as mudangas introduzidas na organizacdo do trabalho sdo
marcadas por um duplo e contraditério movimento, j4 que a0 mesmo tempo em que 0S NOvVos
processos produtivos conduziram o trabalhador a uma desespecializacdo, eles o tornaram
multifuncional, polivalente, qualificado e “mais participativo” no trabalho, traduzindo-se isto
tudo em seu “total envolvimento” no processo produtivo, da concepga?lo52 a execugdo das fungdes

operativas. Trata-se de um permanente processo de reestruturacdo do modo de ser dos

32 Machado (1994c) nos revela, porém, que este processo de participagdo dos trabalhadores no ambito da concep¢io
(aproveitamento de suas experiéncias e sugestdes), conduzido pelo pessoal encarregado do gerenciamento das
diretrizes, sé ocorre a partir de uma avaliag@o feita pela alta-administracdo, o que significa que esta participacio s6 é
garantida na medida em que contribui para os objetivos da empresa.
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trabalhadores, que sob a logica do capital, garante o seu envolvimento com 0s objetivos da
empresa (ARAUJO, 1996).
E nessa perspectiva que o MEC acredita que a autonomia da escola mobiliza a

comunidade de modo a garantir seu envolvimento nas acdes desenvolvidas nas unidades de

ensino e, assim, contribui para o seu bom funcionamento.

A autonomia da escola permite agilidade, eliminando entraves burocraticos, e garante
efetividade na execug@o de suas decisdes, favorece o exercicio da cidadania ja que
mobiliza a comunidade e promove o seu envolvimento nas atividades escolares
(BRASIL, 2004e, p. 1, grifos nossos).

Neste processo, a integracdo da escola com a comunidade local é fator
fundamental, dai que esta comunidade nio pode ficar “l14 longe, esquecida”, mas deve fazer parte
dos momentos de “participacdo’” da escola, como o sdo os momentos de decisdo da aplicacdo dos

recursos financeiros.

z

O importante € a escola criar sua Unidade Executora com a denomina¢do que lhe
convier tendo como principio bdsico ser uma entidade que congregue pais, alunos,
funciondrios da escola e professores, objetivando a cooperacdo e a integracio entre
escola e comunidade nas agdes socio-educacionais (BRASIL, 1995d, p. 11, grifo nosso).

Nas empresas, esta nova logica organizativa do trabalho tem sido adotada através
da idéia de que a busca da qualidade tem de ser encarada como ““a boa guerra” para a qual todos
devem ser despertados e conscientizados (MACHADO, 1994c). Dai a importancia da motivacao
de toda a comunidade escolar e local, ja que através dela tem-se a adesao de todos aos objetivos a
que se propde o MEC com o PDDE, qual seja: garantir melhores condi¢des de funcionamento da

escola publica.
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O novo discurso empresarial tem-se assentado numa proposta de “Gerenciamento
Participativo”, que responsabiliza os trabalhadores “[...], diretamente, pela capacidade de
sobrevivéncia das empresas e, indiretamente, pela possibilidade de equacionamento da crise
econdmica, que vem agravando as condic¢des sociais de vida.” (MACHADO, 1994a, p. 7).

Na escola publica, este repasse da responsabilidade pelo sucesso das acdes
desenvolvidas pela escola fica claramente explicitado no trecho abaixo, em que o MEC afirma

que

A gestdo autbnoma de uma escola tem por objetivo: fazer com que a escola responda
por suas acdes, seus objetivos e resultados alcancados; tornar a escola responsavel
pelas decisdes sobre a organizagdo de suas atividades; permitir que a escola seja mais
sensivel as demandas e preocupacdes da comunidade; permitir melhor qualidade da
escola e do ensino (BRASIL, 1997d, p. 202, grifos nossos).

A l6gica subjacente a este processo €: a escola deve se conscientizar e assumir a
responsabilidade pelos resultados do seu trabalho. E o “gerenciamento participativo” que
transfere os resultados do emprego dos recursos para a escola através do glamour de reconhecer a
participacdo do trabalhador nos processos decisérios (MACHADO, 1994c).

Nessa perspectiva, a consolidacdo dessa nova ldgica organizativa do trabalho
demanda, por seu turno, mudancas substanciais nos comportamentos e valores do trabalhador,
iniciando-se com a necessidade de incorporagdo, por este, do discurso da “coesdo fabril,” o que

impde a subordinacdo dos seus interesses pessoais aos interesses e objetivos da empresa, pois

[...] se todo mundo tiver vontade com o mesmo objetivo, a coisa vai funcionar
melhor; faz com que os trabalhadores consigam dar o sangue, o chamado veste a
camisa, e significa fazer com que o pessoal vista cada vez mais a camisa como se
fosse dele, em nome de uma democracia interna (ARAUJO, 1996, p. 68, grifos do
autor).
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O que fica evidente é que a cooperacdo dos trabalhadores tem um propdsito
especifico: o equilibrio interno da organizacdo para que os objetivos da empresa sejam
alcancados.

Como bem revela Aradjo (1996), trata-se de uma “democracia interna”, mas que
nao pressupde um processo de tomada de decisao envolvendo trabalhadores e direcdo da
empresa. Ela corresponde, sim, ao cumprimento, por todos, dos objetivos da empresa
estabelecidos pela sua direcdo, o que, no PDDE, ndo € diferente pois os “espagos de decisao”
garantidos as UEx (produtos a comprar e servicos a serem contratados) sdo delineados a partir
dos objetivos do programa, aos quais as UEx devem se integrar em nome do ‘“bom

funcionamento da escola”.

As escolas das redes estaduais e municipais, situadas nas Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, selecionadas para a atua¢do do Fundo de Fortalecimento da Escola —
FUNDESCOLA, deverdo, preferencialmente, direcionar a aplicagdo dos recursos
transferidos na aquisi¢do de bens e na contratacdo de servigos que concorram para o
alcance do padrdo minimo de funcionamento da escola, de acordo com orientacoes
estabelecidas pela Dire¢io Geral do FUNDESCOLA (BRASIL, 2003a, p. 3-4, grifo
Nnosso).

Nessa logica, os objetivos da escola em termos de investimento dos recursos do
programa devem corresponder aos objetivos maiores do MEC/FNDE/FUNDESCOLA. Ou seja,
ainda que as decisdes acerca das dreas a serem investidas com os recursos do programa caibam as
UEx das escolas destas regides, esses investimentos devem corresponder aos objetivos maiores
do FUNDESCOLA, sob pena de as decisdes das unidades de ensino serem embargadas pelo
orgdo competente.

Analisando este processo nas empresas produtivas, Araujo (1996) afirma que
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As zonas de incerteza nas quais deve atuar a autonomia dos trabalhadores fazem parte da
racionalidade da organizacdo moderna. A autonomia dos individuos estd programada,
canalizada e assimilada pelo sistema racional de regras e o discurso da liberdade, de um
lado, s6 se coloca quando, de outro, se assegura a adesdo dos trabalhadores aos objetivos
da produgdo (ARAUJO, 1996, p. 37-8)

Trata-se, portanto, de um processo de anulacdo ou de niao reconhecimento da
classe trabalhadora (pelo préprio trabalhador) das condi¢des de exploragdo e alienagdo a que estd
submetido pelo capital, um processo que em nome da “coesdo fabril” escamoteia os interesses €
conflitos de classe e inibe a construcio de espacgos de participacao politica nos locais de trabalho.
Segundo Tragtenberg (1980), a “preocupacdo do poder € fragmentar as classes sociais em
individuos. E o triunfo do psicoldgico sobre o politico deliberadamente ocultado.”

A adesdo da comunidade escolar aos objetivos do programa, impde, nessa logica,
que todos sejam inseridos no processo de tomada de decisdo. Para que haja internalizacao dos
objetivos do programa pelas escolas € preciso, portanto, que o trabalho se assente num trabalho
coletivo, onde se desenvolva o “espirito de equipe” no processo de execucdo do programa na

escola. E nessa direcdo que Xavier e Amaral Sobrinho (1999) afirmam que

a autonomia da escola pressupde que [...] a escola tenha seu espaco de decisdo ampliado,
que ndo seja construida de fora para dentro, mas sim a partir de um trabalho coletivo,
mediante processos criativos, gerados e gerenciados no interior da prépria escola
(BRASIL, 2003b, p. 15, grifo nosso).

O MEC parte do pressuposto de que, ao contrdrio do que ocorria antes da
implantacdo do PDDE, a execucdo dos recursos da escola € hoje orientada pela 16gica do trabalho
coletivo, onde a escola como um todo assuma o compromisso de gerir os recursos publicos
destinados a ela e controla, ela prépria, esta gestdo, ou seja, o controle do emprego dos recursos
do PDDE ¢ realizado internamente, advoga o MEC, sendo agora uma responsabilidade da

comunidade escolar ja que cabe a UEx
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Reunir representantes da comunidade escolar para planejar o uso dos recursos recebidos
pela escola e supervisionar sua aplicacao, a partir dos objetivos e das metas definidas
na proposta pedagdgica, pode significar um momento importante de inicio de um
processo mais amplo e completo que alcance a finalidade ultima de existéncia dos
conselhos: a participacdo da comunidade em todas as dimensdes da gestdo escolar - a
pedagogica, a administrativa e a financeira (BRASIL, 2001d, p. 283-4, grifo nosso).

2

E nessa perspectiva que o MEC afirma que o PDDE trouxe mudangas
significativas na organizacdo do trabalho na escola, pois, com este programa, a UEX tornou-se
ndo apenas a gestora dos recursos da escola publica, mas também a responsavel pelo controle da

aplicacdo destes recursos e de todo o funcionamento da escola.

A autonomia permite que a escola tenha o controle de seu funcionamento. E um
processo permanente de ajustes e de solu¢do de conflitos. A autonomia da escola vem
sendo trabalhada no Brasil desde meados da década de 80, a partir da implantacdo
[dentre outras medidas, da] transferéncia de recursos financeiros para a escola, para
permitir que ela possa administrar o seu dia-a-dia, atender as suas necessidades sem
precisar esperar por decisdes e disponibilidade de tempo e recursos do nivel central.
(BRASIL, 19974, p. 202, grifo nosso).

z

A estratégia central da nova ideologia do trabalho €, portanto, envolver os
trabalhadores a0 mdximo no planejamento das acdes, a partir da concessao de certo grau de poder
com a inclusdo de suas demandas nas decisdes da empresa, quando isto lhe convém. Isto ocorre
na medida em que os trabalhadores deixam de ser vistos como meros produtores € passam a ser
concebidos como consumidores em potencial, o que torna a sua satisfacdo, como
produtores/clientes, a referéncia basica do processo, e a sua participacdo no planejamento das
acoes uma estratégia de aumento da qualidade e conseqiiente produtividade (MACHADO,
1994b).

Nessa nova légica, o trabalhador entdo assume papel central j& que nele €

depositada a grande responsabilidade pelo sucesso da organizagdo, sem o qual a “qualidade
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total™> da producio fica comprometida. Sua participa¢do em todo o processo &, portanto, vital ja
que se constitui em um elemento dinamizador da producdo e eqiializador das condi¢des sociais de
vida, uma participacao que tem se traduzido na organizacao do “[..] trabalho de equipe, na maior
iniciativa e autonomia de decis@do na oficina, num sistema de estimulos para os resultados
alcancados e numa hierarquia administrativa plana.” (HARNECKER, 2000, p. 144-5).

E, assim, sob as novas bases da organizacio do trabalho que o planejamento da
execugao dos recursos da escola no PDDE € desenhado.

De meros “expectadores” do planejamento das acdes da escola (até entdo realizado
centralmente), a postos para a execucdo das acdes delegadas pelo MEC, os membros da
comunidade escolar, com o PDDE, deixam de ser apenas professores, pais de alunos, diretores,
etc., com fungdes e papéis especificos na escola. Eles sao também os planejadores (internos) da
execugdo dos recursos do programa, além de assumirem papel decisivo no “controle social” do
emprego dos recursos. Os “mais indicados’ para administrarem os recursos da escola, porque os

que melhor conhecem os problemas das unidades de ensino, portanto, os que melhor tem chances

de atacar os problemas com eficiéncia. E assim que o MEC/FNDE considera que a

[...] a melhor politica para o uso eficiente dos recursos em beneficio dos alunos consiste
em repassa-los diretamente as escolas, uma vez que os diretores, professores € a
comunidade escolar em geral, por se acharem mais proximos da realidade local,
reinem melhores condicoes para definir as necessidades das unidades escolares a que
estejam vinculados e, por conseguinte, a racional utilizagdo dos recursos. Este
procedimento, outrossim, alicer¢a-se nos principios da moderna teoria pedagédgica que
recomenda a garantia de maior autonomia administrativa para as escolas (BRASIL,
1995b, p. 10, grifos nossos).

>3 Sobre os limites da concepgdo de “qualidade” dos produtos neste novo cendrio da produgio (producio destrutiva),
ver Antunes (2002).



129

Mas, para o MEC, os membros das UEX nao podem ser “simples planejadores;”
eles devem ser planejadores criativos, dos quais se exige um planejamento eficiente das verbas

disponiveis na escola, a ser delineado, coletivamente, na sua proposta pedagdgica.

[...] A autonomia que se dd aos estabelecimentos de ensino em geral é a capacidade de
elaborar sua proposta pedagégica, de tomar certas decisdes administrativas e de gerir
com relativa liberdade ao menos parte dos recursos financeiros que receber [...]. A
garantia de certo grau de autonomia pela LDB pretende valorizar o poder criativo dos
administradores da escola, evitando, a0 mesmo tempo, tanto o centralismo ultrapassado
quanto a pequena liberdade exercida burocraticamente (BRASIL, 2001d, p. 284-5, grifo

Nnosso).

A légica administrativa subjacente é, aqui, a da dinamizacdo do planejamento,
dada a necessidade de agilizacdo das a¢des da escola e da conseqiiente melhoria da qualidade na
gestdo dos recursos ante a urgéncia de suas demandas. A eficiéncia do planejamento se traduz,
assim, na defini¢do in loco das ag¢des que se pretendem realizar, “sem” que a escola tenha que

ficar aguardando as orientacdes centrais, de longe.

O importante é que a escola possa responder rapidamente a demandas simples, mas
de grandes reflexos no seu funcionamento [...] e possa efetuar a compra de determinados
bens [...], bem como contratar certos servigos, fundamentais para que sua proposta
pedagogica possa ser cumprida (Ibid., p. 281, grifo nosso).

A agilidade da UEx se apresenta, assim, fator importante na execu¢@o dos recursos
do PDDE, pois disto depende a solu¢do de problemas que, ainda que pequenos, impactam o
funcionamento da escola. E é neste momento que a criatividade da comunidade € decisiva, pois
cabe a ela buscar solucdes aos problemas que se apresentam, assumindo, assim, 0 compromisso

com a “mudanca da escola”.
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Devemos contribuir e participar da educacdo formal de nossos filhos com o intuito de
contribuir para mudar a escola, que, de acordo com Xavier ¢ Amaral Sobrinho, sido
‘mudangas que devem se traduzir no compromisso irrevogavel da escola com a eficdcia
e a qualidade, com a disposicdo de se avaliar, de identificar onde se encontram e
quais siao os principais problemas, quais as estratégias para superar as situacées
indesejadas e a disposi¢do de prestar contas de sua atuacdo e de seus resultados
(BRASIL, 2002c, p. 10, grifos nossos).

Assim € que “o termo autonomia significa capacidade dos individuos de analisar
e avaliar determinada situacido, tomando decisoes proprias a seu respeito” (BRASIL, 2001d, p.
282-3, grifos nossos). Nesta perspectiva, “o que importa é que seja capaz de mudar rapidamente
de direcdo, que tenha capacidade para identificar e resolver rapidamente os problemas”
(HARNECKER, 2000, p. 155). Como ocorre nas organiza¢des produtivas (Idem).

Na retdrica oficial, a questdo da participagdo e do envolvimento da comunidade
escolar na gestdo dos recursos aparece como condi¢io de democraticidade, em que o
planejamento do uso dos recursos estaria sendo realizado a partir de um trabalho coletivo, ja que

se concebe que

[...] a melhor politica para o uso eficiente dos recursos em beneficio dos alunos consiste
em repassa-los diretamente as escolas, uma vez que os diretores, professores e a
comunidade escolar em geral, por se acharem mais préximos da realidade local,
reiinem melhores condi¢oes para definir as necessidades das unidades escolares a que
estejam vinculados e, por conseguinte, a racional utilizacdo dos recursos. Este
procedimento, outrossim, alicer¢a-se nos principios da moderna teoria pedagégica que
recomenda a garantia de maior autonomia administrativa para as escolas (BRASIL,
1995b, p. 10, grifos nossos).

Assim sendo, ainda que se perceba a introducio de fatores subjetivos no processo
de planejamento das acdes da escola, o que antes do programa nao se visualizava na gestdo dos
recursos publicos, o que ocorre € que na medida em que estes fatores, como a criatividade, sd@o

padronizados a partir da objetivacdo da sua realizacdo, eles sdo mesmo submetidos a um controle
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rigoroso dos centros decisérios como mecanismo de produtividade, ja que a eles sdo agregadas
questdes de ordem técnica (MARTINS, 1994).

A participacdo dos membros das UEX no planejamento interno da execucdo dos
recursos compreende, assim, o envolvimento e a cooperacdo do conjunto de seus membros, o
que, quando analisado no contexto do “gerenciamento participativo” adotado nas empresas,
aponta para a introdu¢do de uma nova ldégica na escola, a provocacio de um novo
comportamento social: a satisfacdo da comunidade escolar, a partir de uma suposta inclusao de
suas demandas no planejamento das agdes a serem executadas, tendo em vista o equilibrio interno
da escola no que tange a administracdo dos recursos.

Nesta perspectiva, a garantia do envolvimento e de participagdo dos membros da
UEX na gestdo dos recursos do programa tem desempenhado ndo apenas uma fun¢do econdmica
no PDDE, qual seja, a garantia de execu¢do dos recursos no sentido de assegurar maior
produtividade do sistema educativo. Este envolvimento e esta participagdo té€m,
fundamentalmente, desempenhado uma func¢do politica, que € a de assegurar o controle dos
trabalhadores na escola perante as politicas governamentais, dai a necessidade de envolvé-los nos
processos de tomada de decisdo da execucdo do PDDE, o que tem ocorrido a partir da constru¢ao
de representagdes positivas sobre o programa e da internalizacio dos objetivos do MEC como se
fossem os seus objetivos em termos de politicas de gestdo e financiamento da escola.

Assim € que podemos dizer que, com o PDDE, o MEC tem reorganizado o
trabalho na escola no sentido de distribuir satisfacdes entre as instancias envolvidas na execu¢dao
do programa e, assim, garantir o equilibrio interno na escola, o que €, objetivamente, viabilizado
pelo seu envolvimento e pela sua cooperacdo nas decisdes referentes ao emprego dos recursos
publicos. A nova légica que se propde hegemodnica na gestdo das unidades de ensino, pela via do

PDDE, pressupde, assim, o envolvimento da escola nas politicas governamentais de modo a
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garantir que os objetivos do governo tornem-se os objetivos das unidades de ensino em termos de

administracao dos recursos publicos da escola.
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2.3- PDDE e Autonomia Financeira: As Redefini¢oes no Financiamento da Escola Publica

A UEx € uma organizagdo constituida de voluntérios e
congrega pessoas com o interesse comum de promover
o bom funcionamento da escola publica [...]. Participar
das caixas escolares, associacdo de pais e mestres ou
similares € exercitar a democracia e fazer um gesto de
cidadania, bastando para isto apenas disposicdo e
vontade de doar parte de seu tempo em busca da
melhoria da educacao, no plano individual, do seu filho
e, no plano coletivo, da elevacdo de desempenho do
ensino e da boa aplicacio do dinheiro publico

(BRASIL, 2002c).

A andlise dos documentos do PDDE aponta a autonomia financeira da escola
como outra grande caracteristica da concep¢do de autonomia que orienta o programa. Esta
caracteristica € evidenciada num conjunto de documentos do MEC acerca da gestdao do PDDE e
estd relacionada a dois grandes processos introduzidos na gestdo das politicas publicas
educacionais dos anos 1990: 1- a progressiva desobrigacao do Estado pela manuten¢do da escola
publica pela via da descentralizacdo de recursos de programas federais voltados para o ensino

fundamental; e 2- a transferéncia desta responsabilidade para a Sociedade Civil (que, no PDDE, é
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representada pelas UEx das escolas, que se configuram como ONG) sob a légica da co-
responsabilidade pela educacdo e da acdo soliddria.”

O primeiro processo tem-se materializado a partir de uma nova parceria
estabelecida entre 0 MEC e Escolas Publicas, instituida com o PNP, em que cabe ao primeiro a
transferéncia de recursos financeiros as UEx para a oferta dos servicos da escola, e a estas a
execucdo das acdes planejadas “pelas unidades de ensino.”

Esta caracteristica da autonomia da escola estd explicitada em varios trechos dos
documentos analisados e estd, de acordo com as nossas andlises, relacionada aos processos de:
captacio de recursos privados; de constituicdo de um fundo financeiro proéprio; a
autonomia para seguir o préprio rumo; a autonomia para exercer direitos e contrair
obrigacbes com os recursos; de doacoes voluntirias, de toda ordem; de parceria; de
cooperacao financeira; de colaboraciao/apoio da comunidade; a contribuicao dos cidadaos,
entre outros.

Para analisarmos esta caracteristica da autonomia no PDDE, é necessario que
enveredemos pela compreensao do papel do Estado e da escola na execu¢do e no financiamento

das politicas publicas educacionais, especialmente as voltadas para a gestdo da escola publica de

nivel fundamental. Esta andlise impde-nos, por seu turno, a compreensao do Estado e das UEx,

% Como observa Vieira (1996), o conceito de Sociedade Civil tem passado, desde a década de 1970, por um
processo de ruptura conceitual, uma vez que, numa nova acep¢ao, o conceito nao tem sugerido a idéia de espaco de
luta ideoldgica, de arena politica, como é concebido na perspectiva Gramsciana (SOARES, 1997), mas sim como
espaco onde prevalece o consenso em torno dos “valores da solidariedade”. Ao contrdrio do que sugerem os tedricos
das ONG, axemplo de Alan Wolf (op cit VIEIRA, 1996), Gramsci, através de suas reflexdes sobre Sociedade Civil,
deixou contribui¢des relevantes para a compreensdo do processo de constituicdo da escola, que se caracteriza
contraditdrio, de disputa ideoldgica, resultante das lutas sociais (SOARES, 1997).

> Como vimos no tépico anterior, a execugdo do planejamento é referente muito mais as decisdes tomadas pelo
MEC/FNDE do que efetivamente as decisdes das UEX, ja que pelas normas de funcionamento do programa, as
decisdes centrais sdo limitadas aqueles 6rgaos, e as UEx sdo, legalmente, impossibilitadas de operacionalizar acdes
que fujam as determinacdes do programa.
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enquanto uma OS no PNP,° voltado, especificamente, para o setor de servicos sociais e
cientificos e implementado com a reforma do Estado em 1995.”

Como em todo o setor de servigos sociais e cientificos, a reforma do Estado
brasileiro impds mudangas substanciais na gestdo dos servigos de educagao publica, em particular
na sua manutengao e na sua execugdo. Estas mudangas sao decorrentes da redefini¢do do papel
do Estado ocorrida com a introdu¢ao de um novo modelo institucional que privilegia o Estado,
em nivel local, enquanto promotor e regulador de politicas (em detrimento de sua dimensao
mantenedora e executiva) e a sociedade em geral enquanto co-responsavel pela oferta e controle
dos servicos sociais . Trata-se do modelo de Gestdo Gerencial, cujas bases estdo assentadas nos
principios da administragdo empresarial (OLIVEIRA, 2002).

Segundo Pereira (1997), trata-se de um novo padrdo de gestdo da coisa publica,
cujas caracteristicas principais sdo: 1- a orientacdo da acdo do Estado para o cidaddao-usuério, ou
cidadao-cliente; 2- énfase no controle dos resultados através dos contratos de gestdo; 3-
fortalecimento e aumento da autonomia da burocracia estatal; 4- separacao entre as secretarias

formuladoras de politicas publicas, de carater centralizado, e as unidades descentralizadas

%% Para este debate, elegemos os estudos de Barreto (1999) acerca do projeto das OS na MP N° 1.591/97 que dispde
sobre a qualificac@o de entidades como organizacgdes sociais, a criagdo do PNP e d4 outras providéncias.

7 Um dos objetivos da reforma do Estado foi o de delimitar seu campo de atuacio (dado o seu suposto tamanho
excessivo em termos de pessoal, de despesas com servicos sociais, etc.) e, assim, garantir eficiéncia e qualidade na
oferta dos servigos. Esta delimitagdo foi traduzida na reforma por uma divisdo de campos de atuagdo entre o Estado,
o setor privado (mercado) e um terceiro setor, denominado na reforma de publico ndo-estatal, que ficou assim
determinada: Ao Estado, cabe as atividades exclusivas do Estado (que ja citamos neste estudo - tépico 1.2 do
capitulo 1). Ao setor privado, a producdo de bens e servicos para o mercado. E ao setor piblico ndo-estatal, a oferta
de servicos sociais e cientificos. Nao € nossa pretensdo aqui discutir amplamente sobre esta reforma. Neste momento
do estudo, interessa-nos analisar o PNP dos servigos sociais e cientificos ja que se trata da estratégia de redefinicao
do papel do Estado na oferta dos servigos sociais, como a educac¢do. Deste programa interessa-nos, mais
precisamente, o projeto das OS dados os seus rebatimentos na gestdo do PDDE e na autonomia financeira da escola,
nosso objeto de estudo. Para uma compreensdo da dimensdo oficial da reforma do Estado, ver BRASIL (1995);
PEREIRA (1997); (1998a) e para uma compreensdo dos limites desta reforma, ver Diniz (1996) e Silva Jr; Sguissard
(2001).

%% Sobre este suposto controle da sociedade desta politica especifica de financiamento da escola piblica (PDDE),
discutiremos mais adiante.
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executoras dessas politicas; 5- distin¢gdo de dois tipos de unidades descentralizadas: as agéncias
executivas, que realizam atividades exclusivas de Estado e as organizacOes sociais, que
realizam atividades competitivas, como é o caso da educacio; 6- transferéncia para o setor
publico nao-estatal dos servicos sociais e cientificos competitivos (no caso da educagio baésica,
do MEC para as UEXx); 7- ado¢dao cumulativa, para controlar as unidades descentralizadas, de trés
mecanismos: de controle social direto, do contrato de gestao e da formacao de quase-mercados; e
8- terceirizacdo das atividades auxiliares ou de apoio.

Ainda segundo Pereira (apud OLIVEIRA, 2002), este novo modelo de gestdo dos

servicos publicos pode ainda ser caracterizado pela

a) descentraliza¢do do ponto de vista politico, transferindo-se recursos e atribui¢des para
os niveis politicos regionais; b) descentralizacdo administrativa, através de delegacdo de
autonomia aos administradores publicos, transformados em gerentes cada vez mais
autdbnomos; c) organizagdes com poucos niveis hierdrquicos, ao invés de piramidais; d)
pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca total; e) controle a posteriori,
ao invés do controle rigido, passo a passo, dos processos administrativos; e f)
administrac@o voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés de auto-referida. (Ibid., p.
126).

De acordo com este modelo de gestdo, a formulagdo das politicas sociais
permanece centralizada no que se denominou com a reforma de niicleo estratégico,” enquanto
que a execucdo e os recursos financeiros para a oferta dos servicos sao descentralizados para as
OS.

No caso especifico da educagio, este nicleo é o MEC e, como vimos bem no caso
da gestdo do PDDE, cabe a ele as decisdes centrais referentes a gestdo e ao controle da politica de
gestdo financeira da escola. A execucdo destas decisdes, porém, € transferida para as escolas por

meios das UEx que, para receberem e administrarem os recursos do programa, tiveram suas

5 . £ . .
? De acordo com Barreto (1999), o nicleo estratégico corresponde ao governo em sentido lato. Assim sendo,
envolve os poderes executivo, legislativo e judicidrio e também o Ministério Publico.
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entidades representativas (CE, APM, Caixa Escolar ou similar) transformadas em 0s® que, de

acordo com a MP N° 1.591, de 9-10-1997, sdo

[...] pessoas juridicas de direito privado, constituidas sob a forma de associacdes civis
sem fins lucrativos, que se habilitam a administracdo de recursos humanos, instalacdes e
equipamentos pertencentes ao Poder Publico e ao recebimento de recursos or¢amentarios
para a prestacdo de servicos sociais. Para ter direito & dotagdo orcamentdria, essas
entidades deverdo obter autorizac@o legislativa para celebrar contratos de gestdo com o
poder executivo (BARRETO, 1999, p. 120-1).

Sob o argumento da necessidade de modernizacdo da oferta dos servigos sociais e
cientificos para o melhor atendimento ao cidaddo-cliente (para nés trata-se, sim, de uma
estratégia de desobrigacdo do Estado com o seu financiamento), o governo brasileiro da época
optou pela politica de Publicizacdo destes servigos (competitivos e, por isso, ndo exclusivos do
Estado), que consiste na transferéncia da sua execugdo da esfera estatal para o setor publico ndo-
estatal, caracterizado como espaco social autdonomo entre o Estado e o mercado, voltado para
atividades sociais sem fins lucrativos (Idem).

Este processo de transferéncia se deu pela transformacgdo das institui¢des estatais
responsdaveis pela oferta dos servicos em organizacdes publicas nao-estatais, também

denominadas de OS.

60 Chaui (1999, p. 218-9), ao diferenciar uma organizacdo social de uma institui¢do social, analisando,

especificamente o caso das universidades no contexto da reforma do Estado dos anos 1990, afirma que a organizacio
social tem a instrumentalidade como pratica social reguladora, que “estd referida ao conjunto de meios
(administrativos) particulares para obtencdo de um objetivo particular.” Para alcangar o seu objetivo (particular),
suas estratégias sdo balizadas na eficiéncia e no sucesso do emprego dos meios, sendo regida pelas idéias de gestdo,
planejamento, previsdo, controle e €xito. Este &xito e esta eficiéncia dependem da sua particularidade, ou seja, a
organizagdo tem a si mesmo como referéncia, num processo de competicdo com outras organiza¢des que fixam os
mesmos objetivos particulares. Seu alvo principal é, neste sentido, vencer esta competicio. Uma institui¢do social, ao
contrdrio, tem a democracia como idéia reguladora e aspira ao principio da universalidade, tendo a sociedade como
seu principio e sua referéncia bdsica. A instituicdo social, ao contrdrio da organizacdo social, “[...] se percebe
inserida na divisdo social e politica e busca definir uma universalidade (ou imagindria ou desejavel) que lhe permite
responder as contradi¢cdes impostas pela divisdo.” Seu alvo, neste sentido, € responder a estas contradi¢des. Por isso,
“[...] Ine compete discutir ou questionar sua prépria existéncia, sua fungdo, seu lugar no interior da luta de classes.”
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Parceria e (des) responsabilidade financeira

Com a emergéncia das OS, estabelece-se uma nova relacdo entre Estado e
Sociedade no que tange a oferta dos servigos sociais, especialmente. Nesta relacdo, institui-se
uma nova parceria “[...] baseada em resultados, que conjuga autonomia, flexibilidade e
responsabilidade na gestdo.” (BARRETO, 1999, p.121, grifo nosso). Nessa parceria, o Estado
assume o compromisso de financiar, total ou parcialmente, os servicos e as OS assumem a
prestacao destes, sendo as responsaveis pelos resultados definidos no contrato de gestdo assumido
na parceria (Idem).

Para Gentili (1998b, p. 85-6), “[...] a delegacdo do fornecimento de determinadas
fungdes educacionais para o setor privado com a manuten¢do do financiamento publico,” que
ocorre por meio de parcerias entre o Estado e entidades privadas, tem-se constituido numa das
formas mais complexas e originais de privatizacdo da educagdo publica, pois, ao contrario de
outros processos de privaltizalga?lo,61 na descentralizacdo de fungdes com repasse de recursos
publicos o Estado é fraco, enquanto mecanismo institucional orientado a garantir condi¢des de
justica social a populag¢do, mas €, ao mesmo tempo, forte, “[...] com capacidade de controle e
poder decisério quase sempre discriciondrio e autoritdrio.” E nesse sentido que o autor afirma que
“privatizar ndo significa ‘afastamento’ do Estado.” (Ibid., p 87).

Este processo de saida e ao mesmo tempo de fortalecimento do Estado pode ser
evidenciado na légica de funcionamento do Projeto das OS, pois, como nos revela Barreto

(1999),

o1 A exemplo da privatiza¢do do financiamento, na qual o Estado retira-se enquanto agente central na alocacio dos
recursos e transfere essa responsabilidade aos proprios usudrios do servi¢o, por meio do pagamento de mensalidades
(Ibid., p. 77).
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[...] a Medida Proviséria N° 1.591, de 9-10-1997, impde condicdes especificas para que
as entidades privadas se habilitem & qualificacdo como organizacdo social. Tais
condigdes limitam sua autonomia em alguns aspectos, envolvendo, sobretudo, a
estrutura, composicao e atribui¢cdes normativas de seus 6rgdos de deliberacdo superior e
de dire¢do, assim como seu préprio modo de funcionamento, no que concerne a
execugdo do contrato de gestdo (BARRETO, 1999, p. 121).

No caso especifico dos servigos de educacdo ofertados pela escola, esta também
passa a ser a légica que orienta a oferta dos servigos educacionais (delegacdo de funcdes, do
MEC as UEx, com recursos publicos) por meio de uma parceria estabelecida entre Estado e

Sociedade. Nessa direcdo,

A operacionalizagdo do programa [PDDE] tem por base o principio da parceria,
envolvendo as trés esferas de governo (federal, municipal e estadual) e, sobretudo, a
participacao ativa da comunidade escolar, por meio de organizacdes representativas,
chamadas Unidades Executoras (UEx) (BRASIL, 2004e, p. 1, grifos nossos).

Nessa parceria, ao FNDE cabe, dentre outras atribui¢des, “[...] prover os recursos

para execucao do PDDE”; e as UEXx,

a)- empregar os recursos em favor das escolas que representam, de conformidade com
os critérios e as normas estabelecidas [e elaboradas pelo MEC/FNDE, como vimos] para
execucdo do PDDE; b)- prestar contas a secretaria de educagdo do estado ou do Distrito
Federal ou do municipio a que a escola pertencga, da utilizacdo dos recursos recebidos
(BRASIL, 2003a, p. 2, grifos nossos).

Da transferéncia da responsabilidade pela execugdo dos servigos ofertados pela
escola, ocorrida com esta parceria, decorre duas grandes atribui¢cdes as UEx: aplicar os recursos,
transferidos e captados, em acOes que incidam, efetivamente, na melhoria da oferta dos servicos e
prestar contas desta aplicacdo. As UEx compete, portanto, nio apenas exercer direitos sobre os
recursos da escola (recebé-los e administra-los), mas cumprir com 0os compromissos assumidos

na parceria com 0 MEC (oferta eficiente e qualificada dos servigos). Neste sentido, a autonomia
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proposta no PDDE nio estd apenas para garantir direitos as UEX sobre os recursos da escola, mas

também para que esta assuma obrigagdes.

A Unidade Executora é uma entidade juridica de direito privado sendo um 6rgio de
representacdo de pais, professores, funciondrios da escola e da comunidade em geral.
Como pessoa juridica, ela possui autonomia para exercer direitos e contrair
obrigacoes com os recursos recebidos de 6rgdos governamentais, de entidades publicas
e privadas, doagdes e outros. (BRASIL, 1995d, p. 9, grifo nosso).

No que tange ao papel do Estado no financiamento dos servigos sociais, Barreto
(1999), analisando a questdo na MP N° 1.591/97, afirma que existem algumas lacunas no
compromisso do Estado (de transferir recursos para as OS ofertarem os servigos) nesta parceria,
uma vez que “[...] hé possibilidade de redu¢do, a médio prazo, dos recursos do orcamento publico
para as organizacdes sociais, seja em virtude de constrangimentos politicos, seja pela obten¢do de
maior grau de independéncia econdmica por parte de algumas dessas organizacdes.” (Ibid., p.
121).

No caso especifico do financiamento dos servigos de educagdo, esta medida foi
apontada pela CEPAL como estratégia de reduc@o dos investimentos publicos no setor. Como
vimos no primeiro capitulo deste estudo, a CEPAL propunha que quanto maior for o volume de
recursos privados, captados pela escola a partir da participagdo financeira dos pais, dos
empresdrios, etc., em acdes desenvolvidas pela unidade de ensino, menor deve ser o aporte de
recursos publicos para ela (CEPAL, 1992).

No PDDE, um possivel descumprimento do compromisso do Estado com a UEx
estabelecido na parceria (transferir recursos financeiros) € evidenciado na possibilidade de o

MEC nio dispor de recursos financeiros suficientes para a execu¢ido do programa, ainda que sua
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fonte principal (quota federal do Saldrio-Educagdo) continue existindo e seja destinada,
exclusivamente, para os programas federais voltados para o ensino fundamental.

Analisando esta questdao na Resolu¢do N° 10 de 2004, o que fica evidente € que o
Estado nao garante, incondicionalmente, a transferéncia de recursos federais para as UEx, como

podemos constatar no trecho abaixo:

Concluidos os procedimentos de adesdo e de habilitacdo, ao PDDE, das secretarias de
educagdo dos Estados e do Distrito Federal, das prefeituras municipais, das UEx e das
EM e ultimados os preparativos de abertura de contas correntes, o FNDE providenciara
os correspondentes repasses, desde que haja disponibilidades orcamentaria e
financeira e as entidades adeptas e habilitadas estejam com as prestagdes de contas de
exercicios anteriores ao do repasse aprovadas ou estejam enquadradas na situagdo
prevista no Art. 18 desta Resolu¢do (BRASIL, 2004a, p. 8, grifo nosso).

Isto significa que as UEx € imposto um compromisso de parceria com o MEC
(executar os servicos antes sob a incumbéncia deste) sem que as condi¢des financeiras sejam
efetivamente asseguradas pela outra parte (Estado), o que pde em jogo a oferta publica dos
servicos da escola, uma vez que a UEx da unidade de ensino € regida, de acordo com o PNP, pelo
modelo de organizagdes sociais, no qual “nao existe nenhum instrumento juridico ou institucional
que garanta a manutengao do aporte dos recursos necessarios a sua sobrevivéncia, mesmo quando
atingidos todos os resultados determinados no contrato de gestdao.” (BARRETO, 1999, p. 129).

A execugdo das atividades a serem realizadas pela escola por meio do programa,
como, por exemplo, a contratacdo de servicos que garantam a manuten¢do da escola, ja foi

descentralizada e assumida pelas UEx na medida em que elas aderiram ao programa.®*

2 Na verdade, ndo se trata de uma adesdo das escolas, mas do ministério responsavel pela oferta do servico de
educag@o que aquelas realizam, neste caso o MEC. Assim sendo, as escolas publicas tomam a conformagdo de uma
organizagdo social de direito privado responsaveis pela oferta dos servicos de educagdo porque o MEC optou pelo
Programa Nacional de Publicizac¢@o proposto pelo governo brasileiro para o setor de servigos sociais e cientificos.
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Se esta possibilidade de falta de recursos ocorrer ou se eles tornarem-se
insuficientes a cada ano (dadas as demandas da escola publica), as unidades de ensino ver-se-ao
obrigadas a captar recursos privados, a partir de diferentes formas que lhe sdo asseguradas no
PDDE, pois estas demandas da comunidade persistem e exigem solu¢des, muitas imediatas. Esta
possibilidade de captagao de recursos privados € legalmente assegurada as UEx no programa pelo

MEC, ja que

[...] Os meios e recursos para atender os objetivos da UEx serdo obtidos mediante: a)
contribuicido voluntaria dos sécios; b) convénios; ¢) subvencdes diversas; d) doagoes;
e) promocoes escolares; f) outras fontes (BRASIL, 1995d, p. 27, grifos nossos).

Analisando a politica da autonomia da escola publica estadual paulista
implementada pela Secretaria de Educacdo do Estado de Sao Paulo - SEESP no periodo de 1995-
1998, Viriato (s.d) afirma que a insuficiéncia dos recursos repassados pela referida Secretaria de
Educagdo para as escolas realizarem ag¢des (como contratagdo de funciondrios e compra de
material pedagdgico) tem conduzido a escola paulista a captar mais, e cada vez mais, recursos

privados, pois

Como tais recursos [transferidos] sdo insuficientes, a APM tem aprendido a procurar
outras formas de complementacdo. Se a APM outrora arrecadava recursos com
“festinhas,” esporadicamente, para realizar uma benfeitoria na escola, hoje,
obrigatoriamente, precisa arrecadar recursos mensalmente, tendo em vista, por exemplo,
a necessidade de pagar funciondrios que ela contratou (Ibid., p. 8).

Na medida em que o Estado concede autonomia as escolas (transferindo nao
apenas recursos mas também funcdes e atribui¢cdes) e ndo garante recursos financeiros suficientes
para que as unidades de ensino realizem os servigcos de educagdo, estas sdo obrigadas a

resolverem, por si mesmas, seus problemas de falta de recursos. Para dar conta deste problema, o
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governo brasileiro optou por acatar a recomendacao da CEPAL e do BM diversificando as fontes
de financiamento da educacido, ja que além de receberem recursos publicos, as escolas podem,
através do PDDE, captar outros.

Para isso, no caso especifico das escolas beneficidrias do PDDE, elas sdo regidas
pelo sistema privado, flexivel, que lhe assegura condi¢des legais de captar recursos de formas
variadas. Para isso elas também dispdem de autonomia financeira, bastando que sejam criativas
na forma de buscar solu¢des para o problema da falta e/ou insuficiéncia dos recursos e assim
atender rapidamente as demandas da comunidade que atende.

Neste processo, a participacdo e a contribuicao de todo e qualquer cidaddo €

fundamental, ja que, para o MEC, todos s@o co-responsaveis pela oferta da educagao.

A participacido e a contribuicdo dos cidaddos na escola de seus filhos justifica-se,
segundo da Paz (2002), por duas razdes fundamentais: 1- a CF (Art. 205), que torna todo
cidadao co-responsavel pela promociao da educacio; e 2- a estreita relacio entre a
participacao dos pais no Conselho Escolar e os resultados dos alunos [quanto maior
o envolvimento dos pais, maior o desempenho dos alunos]. Assim é que Xavier e
Amaral Sobrinho (1999) afirmam que “[...] uma comunidade bem informada pode
encontrar caminhos mais eficientes para reivindicar a melhoria da qualidade da escola.”
(BRASIL, 2002c, p. 9-10, grifos nossos).

Neste trecho, fica evidente o segundo processo que anunciamos no inicio deste
tépico: a sociedade € “convocada” a participar na manutencdo da escola publica e este processo
de “participacdo” é compreendido pelo governo brasileiro como um exercicio de cidadania, uma
vez que “mobiliza a comunidade e promove o seu envolvimento nas atividades escolares.”
(BRASIL, 2004e, p. 1, grifos nossos).

Ser cidaddo, aqui, ndo pressupde o direito a ter os direitos de educagdo publica,
assegurados, mantidos e regulamentados pelo Estado a partir dos interesses e reivindicacdes da

populacdo, mas sim assumir o compromisso de contribuir para que este servico seja ofertado. Ou
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seja, assumir parte do compromisso por sua manutencdo. E o cidaddo “mais participativo” e
“menos espectador” de que nos fala Pereira (1998a).

Ora, o que o fica evidente € que, se de um lado, o Estado descentraliza recursos
publicos para as escolas executarem agdes voltadas para MDE, e assim criarem espacos de
debate, ainda que limitados, acerca do emprego dos recursos publicos, de outro, ele coloca a
disposicao das UEx um conjunto de estratégias de substituicio da manuten¢ao publica da escola
pela privada no momento em que diversifica as fontes de recursos da escola via PDDE.

Aqui fica explicito que a autonomia financeira da escola, no programa, é garantida
na medida em que o MEC viabiliza condicdes legais para que a escola seja criativa na captacao
de recursos, ja que além das subvengdes, a comunidade escolar pode se organizar para angariar
fundos de diversas formas, seja através de doagdes, seja com promocdes escolares, seja via
convénios ou parcerias, exatamente como recomendara a CEPAL e o BM.

E importante ressaltar que o PDDE nio traz, como novidade, a prética de captacio
de recursos privados pela escola publica. Esta pratica tem-se dado muito comumente nas escolas
por meio da realizagcdo de festas (como a junina) e feiras escolares (como a da pechincha), entre
outras atividades, com o objetivo de angariar fundos para a realizacdo de pequenas acdes na
escola, como bem demonstrou Viriato (s.d.). Isto, por si s6, ndo compromete a manutencao
publica da escola. O que compromete esta manutengdo €, ao nosso ver, a tendéncia a substituicdo
do aporte publico pelo privado na medida em que as fontes para a manutenciao das unidades de
ensino tornam-se, concorrentemente, publicas e privadas.

Esta tendéncia é justificada por dois fatores interdependentes. Primeiro: os
recursos publicos transferidos as escolas com o PDDE sio irrisérios frente as necessidades de
despesas de custeio e capital, o que pode conduzir as unidades de ensino a necessidade de amplia-

los captando outros de fontes privadas para assim dar conta das suas demandas. Segundo: ndo
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encontramos nenhuma norma nos documentos do PDDE analisados que limita os valores dos
recursos a serem captados pela escola, o que significa que as unidades de ensino podem buscar
recursos o quanto “necessitar” para dar conta das a¢des planejadas no seu projeto pedagdgico.
Este segundo fator abre brechas para duas possibilidades:1- os montantes de
recursos privados podem tornar-se superiores aos recursos publicos, o que torna o Estado menos
mantenedor da educag@o publica; e 2- as escolas podem tornar-se cada vez mais diversificadas,
em termos de disponibilidades financeiras, o que pode gerar atendimentos diversificados, em
termos qualitativos, independente do nimero de alunos que tiverem, uma vez que a autonomia
financeira da escola pode configurar-se de diferentes formas em cada escola ou em cada

municipio ou regidao do pais, como prevé o préprio MEC.

A participagdo estd fortemente vinculada ao principio constitucional da gestdo
democratica expressa na CF e na LDB em seus artigos 14 e 15. Assim, é esse principio
democratico que deve ser o orientador maior das diversas formas que a autonomia
financeira pode vir a tomar nas diferentes escolas e nos diferentes municipios.
Desse principio ndo se pode fugir, e é dele que deve vir a inspirag¢do para tornar todos os
atos relacionados com o planejamento e o uso dos recursos financeiros em atos de
aprendizagem e de exercicio da cidadania (BRASIL, 2001d, p. 283, grifo nosso).

Ainda que o programa tenha sido criado a partir de uma politica de
descentralizacdo de recursos financeiros federais (o que em tese significa que a autonomia
proposta pelo programa impunha apenas uma autonomia de gestdo financeira, € ndo autonomia
financeira), cabendo as UEx a administracdo dos recursos publicos transferidos, o governo
brasileiro, ao diversificar as fontes de recursos da educacdo no PDDE, institui a légica da
participacao financeira privada na escola publica. Por isto, para além de uma autonomia de gestao
financeira, a autonomia proposta no PDDE € uma autonomia financeira.

Referindo-se ao papel do CE na implementacdo dessa autonomia, o MEC afirma

que
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O Conselho Escolar, instrumento de participagdo da comunidade, deve ser o maior
aliado do gestor na constru¢do da autonomia financeira da escola. O repasse de
recursos financeiros para a escola, se for bem trabalhado, pode se transformar em ponto
de partida para a prépria formagéo e o fortalecimento dos conselhos (BRASIL, 2001d, p.
283, grifo nosso).

Santos (2004), ao analisar a configuracio deste Conselho no PDDE (enquanto uma
organizacdo social, no padrio de ONGs), afirma que estes conselhos “poderdo servir de
mantenedores da unidade escolar” na medida em que, ao fomentar as acdes em parceria na
escola, o MEC institui a l6gica da captacdo de recursos privados na escola publica, o que, para a
autora, pode estimular a competicdo na escola, “por meio de diferentes estratégias, como a
criacdo de ranking, prémios de gestdo, etc., obrigando as escolas a funcionarem como
organizacdes sociais e buscarem qualquer tipo de parceria [...] em nome da melhoria das suas
condi¢des materiais.” (Ibid., p. 7).

Com esta medida, afirma ainda a autora,

[...] o Estado poderd ter espagos objetivos para se desobrigar de sua responsabilidade
com a educacdo. O Programa Dinheiro Direto na Escola é um exemplo emblemadtico
dessa ideologia de abertura e fomento as acdes em parceria, na busca pela captacdo de
novos recursos capazes de viabilizar a autonomia das unidades escolares para se
autofinanciarem (Ibid., p. 7).

Nesse contexto, o papel do Estado de mantenedor dos servigos oferecidos pela
escola cede espaco para outros atores (em especial os membros das UExX) que, se desejosos de
uma educacdo de qualidade, devem também ‘“‘fazer a sua parte” na educagdo, contribuindo e

cooperando de toda forma, para o que a conjugacao de esfor¢os coletivos € uma condi¢do basica.

Art. 3°- Constituem finalidades especificas das UEx a conjugacdo de esforgos, a
articulag@o de objetivos e a harmonia de procedimentos, o que a caracteriza por: [...] b)
promover a aproximacdo e a cooperacio dos membros da comunidade pelas
atividades escolares; [...] d) cooperar na conservacio dos equipamentos e prédios da
unidade escolar; [...] (BRASIL, 1995d, p. 20, grifos nossos).
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Este repasse de responsabilidades pelo financiamento das agdes da escola fica
mais explicito na medida em que o MEC, exatamente como propunha a CEPAL, recomenda que
cada escola constitua um fundo financeiro para que as unidades de ensino déem conta de realizar
acOes nao previstas com recursos repassados pelo programa. Assim é que o MEC/FNDE
determina, no Art. 44 do documento da “Minuta do Estatuto das UEX, que esta entidade “[...]
constituird um fundo de reserva para situacoes emergenciais, cujo percentual deverd ser
decidido pela Diretoria, em assembléia”. (BRASIL, 1995d, p. 28, grifo nosso).

Se, no Art. 3° do mesmo documento, a cooperacdo da comunidade ndo ¢é
claramente explicitada, no Art. 26 o MEC deixa muito claro, ao referir-se a manutengao deste
fundo de reserva, que a cooperacdo que se deseja da comunidade é uma cooperacdo de ordem

financeira, como podemos constatar no trecho abaixo:

Art. 26- Constituem deveres dos socios: I- conhecer o Estatuto da UEx; II- participar
das reunides e assembléias para s quais forem convocadas: III- cooperar, de acordo
com suas possibilidades, para a constituicio do fundo financeiro da UEx,; IV-
colaborar na realizacdo das atividades da UEx (Ibid., p. 26, grifos nossos).

Neste Artigo, evidenciamos uma contradicdo do MEC acerca da ‘“contribuicdao
voluntdria dos sécios,” hd pouco referida enquanto uma das possibilidades de captacdo de
recursos privados. Se no Art. 33 daquele documento do PDDE (Minuta do Estatuto das UEx) esta
contribuicao dos sécios € definida como uma “acio voluntdria,” ou seja, o sécio pode contribuir
ou ndo contribuir, no Art. 26 o MEC estabelece que os socios t€ém o dever (portanto, ndo cabe a
ele decidir se contribui ou ndo, j4 que se trata de uma norma da UEx) de contribuir
financeiramente, ainda que de acordo com suas possibilidades, com a Unidade Executora.

Nesta medida residem dois graves problemas: 1- o Estado transfere,

explicitamente, a responsabilidade pela manutencdo da escola para a comunidade com a criacao
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deste fundo financeiro; e 2- trabalha a idéia da cooperacdo financeira da comunidade enquanto
um dever, uma obriga¢do dos membros da UEx.

Mas para ser bem sucedido nesta medida, o MEC constréi um discurso assentado
na importancia da participacdo dos pais na escola de seus filhos, argumentando a necessidade de
se desenvolver uma nova légica de funcionamento baseada na conscientiza¢do da importancia de

se “participar.” Assim afirma que

Nao hd lei que obrigue a sociedade a participar [...] razdo pela qual € preciso desenvolver
um trabalho de conscientizacio capaz de levar as pessoas a descoberta da importancia
de colaborar, de sugerir, de fiscalizar (BRASIL, 2002b, p. 14, grifos nossos).

Neste trecho, o MEC deixa explicito que a mudanca da escola publica em dire¢dao
a melhoria da sua qualidade estéd na introdugdo e aceitagdo, pela sociedade em geral, de uma nova
l6gica de funcionamento da escola e esta nova légica estd assentada na colaboragdo, de toda
ordem, das comunidades escolar e local nas questdes da escola. Por isto, o “segredo” estd na
mobilizacdo da comunidade, na garantia do seu apoio e da sua cooperacao na manutencio € na

execugdo das atividades planejadas pela escola.

Para se conquistar o apoio da familia e da comunidade, é preciso oferecer-lhes
condigdes de influir no processo de decisdo, sendo, portanto, necessdria a
descentralizacdo financeira para a comunidade participar da gestdo da escola. (BRASIL,
19954, p. 9, grifo nosso).

Por isto, os membros da UEx e a comunidade atendida pela escola precisam estar
conscientes de que a sua “participagdo,” a sua colaboracdo sdo fundamentais no sucesso da

escola. Neste sentido, o MEC assegurou, enquanto direitos, que os sécios da UEx podem
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votar e ser votado; participar de atividades sociais e culturais; apresentar sugestdes e
oferecer colaboracio a Unidade Executora; solicitar, em assembléia geral,
esclarecimentos sobre as atividades da UEx e sobre atos da Diretoria ¢ do Conselho
Fiscal (BRASIL, 1995d, p. 17, grifo nosso).

Ou seja, de dever do Estado, o financiamento das agdes da escola sdo trabalhadas,
no PDDE, como um “direito” da comunidade usudria dos servicos da escola que também devem
assumir os compromissos da sociedade em termos de educagdo.

A colaboragdo financeira da comunidade na manutencdo da escola publica foi
prevista na reforma do Estado por Bresser Pereira (1998a), que ja definia que a sociedade

assumiria parte dos compromissos financeiros dos servigos sociais executados pelas OS.

A UEXx e o voluntariado na escola

A desresponsabilizacdo do Estado com a oferta publica dos servigos executados
pela escola via UEx ndo estd apenas na questdo do financiamento, mas também na prestacdo dos
servicos a serem realizados nas unidades de ensino. Aqui, o que o MEC propde € a substitui¢ao
da prestacdo estatal dos servigos pelo servico voluntario, que pode ser realizado por todo e
qualquer membro da UEX, desde que interessados em “colaborar” com a escola.

Esta colaboracao voluntéria na realizacdo de agdes e/ou servigos na escola pode se
dar a partir das especificidades de cada unidade de ensino e serd determinada a partir da
conjugacdo de diversos fatores. Porém, acreditamos que, ao determinar que a UEx serd
constituida por um ndimero ilimitada de membros® ou “sécios,” 0 MEC contribui para uma maior

divulgacdo e incentivo a este tipo de pratica na escola.

% Antes da implementagio do PDDE, o Conselho Escolar das escolas publicas da Rede Estadual de Educagdo do
Para, por exemplo, era uma entidade representativa da escola composta apenas por representantes das seguintes
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A Unidade Executora serd constituida com niimero ilimitado de sécios pertencentes as
categorias: efetivos — serdo sdcios efetivos os pais de alunos, o diretor e o vice-diretor do
estabelecimento de ensino, os professores e os alunos; colaboradores — serdo socios
colaboradores o pessoal técnico-administrativo, os pais de ex-alunos, os ex-diretores do
estabelecimento de ensino, os ex-professores, os ex-alunos e os demais membros da
comunidade, desde que interessados em prestar servicos ao estabelecimento de
ensino e aceitos pela Diretoria (BRASIL, 1995d, p. 16-7, grifos nossos).

Antes do PDDE, o critério das escolas para a composicdo dos membros da sua
entidade representativa variava de acordo com o tipo de entidade escolhida. No caso das escolas
cuja entidade representativa era o CE, o critério basico para esta composicao era a paridade entre
as categorias da unidade de ensino e o nimero de alunos matriculados.

Com o PDDE, todas as entidades representativas da escola t€tm como critério
maximo, de acordo com o que vimos no trecho acima, o interesse do cidaddo em prestar servico
voluntario a comunidade escolar, desde que este apoio seja aceito pela Diretoria da UEx.

Neste sentido, 0 MEC deixa explicito que a l6gica do voluntariado tende a orientar

a execucao das acdes da escola publica, pois esta fungdo cabe as UEX e esta entidade

[...] é uma organizacio constituida de voluntarios e congrega pessoas com o interesse
comum de promover o bom funcionamento da escola publica [...]. Participar das
caixas escolares, associacdo de pais e mestres ou similares € exercitar a democracia e
fazer um gesto de cidadania, bastando para isto apenas disposicao e vontade de doar
parte de seu tempo em busca da melhoria da educacio, no plano individual, do seu
filho e, no plano coletivo, da elevacdo de desempenho do ensino e da boa aplicacdo do
dinheiro publico (BRASIL, 2002c, p. 9, grifos nossos).

Ao introduzir a l6égica do voluntariado na prestacdo dos servicos na escola, o
Estado ndo apenas exime-se da responsabilidade em arcar com as despesas financeiras destes
servicos (transformando, por exemplo, os pais de alunos nos responsdveis pela realizacdo

voluntdria dos servigos de marcenaria, pelos problemas hidrdulicos e elétricos da escola), mas

categorias: Especialistas em Educacgdo (diretor, vice-diretor, e técnicos); professores; funciondrios; alunos acima de
12 anos; pais e responsdveis por alunos e representantes da comunidade onde a escola estd inserida (PARA, 1991).
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também dispensa um servico especializado na realizacdo das acdes a serem executadas nas
unidades de ensino, jad que qualquer um pode executd-los, desde que tenha disposi¢do, boa
vontade e tempo para isto.

Como o MEC néao faz referéncias a critérios avaliativos para a aceitacdo destes
servicos, pela Diretoria, € como as escolas t€m um nimero muito grande de problemas a
solucionar, ndo € dificil imaginar que as unidades de ensino ndo dispensarao os servicos daqueles
que se dispdem a colaborar voluntariamente com a escola.

Por todas estas questdes aqui levantadas acerca da configuracdo do Estado no
financiamento e na prestacdo estatal dos servicos das unidades de ensino é que podemos dizer
que a autonomia financeira da escola instituida com o PDDE aponta para a desresponsabilizacao
progressiva do Estado com a escola publica. Os documentos do programa referentes a estas
questdes revelam que o Estado pretende dar condi¢des legais e objetivas para que a escola

caminhe com suas proprias pernas no que tange ao seu financiamento e a prestacio de servigos.

Quando se fala em autonomia da escola fala-se no poder que ela deve ter para decidir
sobre assuntos ou questdes que se apresentam no seu dia-a-dia e que dizem respeito ao
alcance de sua missdo. Autonomia implica ter espaco para definir e seguir seu préprio
rumo, respeitada a legislacio em vigor. E o reverso da centralizacdo, em que todas as
decisdes sdo tomadas em escaldes superiores, por pessoas que estdo longe do cotidiano
da escola e sem compromisso com seus objetivos (BRASIL, 1997d, p. 202, grifos
Nnossos).
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A UEXx e sua (in)dependéncia ao Estado

De acordo com o MEC, a UEx, responsavel pela execucdo dos recursos da escola,
constitui uma entidade independente do Estado, isto é, ndo faz parte do aparelho do Estado.

Trata-se de uma entidade paralela a estrutura estatal, ndo estando, portanto, subordinada ao

governo (BRASIL, 2002c).**

[...] as UEx sdo entidades de direito privado, mas, sob o angulo de suas fungdes,
classificam-se como publicas nao-estatais, “sao entidades do terceiro setor”, sdo
organizacdes voluntarias, nao fazem parte do aparelho do Estado, sdo organizacgées
nao-governamentais e, portanto, niao estdo subordinadas ao governo. A UEx é
independente e nao ha nenhuma vinculacio entre o cargo de presidente da entidade
com o de diretor da escola representada [...] (Ibid., p. 8-9, grifos nossos).

Esta posicdo do MEC impde-nos um exame mais aprofundado do que seja uma
organizagdo nao-governamental e como efetivamente se configura a UEx neste contexto.

Montaiio (2003), ao analisar o conceito “terceiro setor,”65 afirma que este conceito
apresenta uma série de debilidades. Entre estas, estd o cardter ‘ndo-governamental,”
“autogovernado” e “ndo lucrativo” das entidades que compdem este setor. Especificamente sobre
o cardter ndo-governamental, o autor nos leva a concluir que o Estado s6 transfere a execucao de

um servi¢o social para uma determinada ONG ou financia determinado projeto, por meio de

% Esta postura é evidenciada em um tnico documento do PDDE analisado. Dos 35 documentos do programa que
serviram de fontes para a coleta de nossos dados neste estudo, em apenas um (BRASIL, 2002¢) o MEC assume este
tipo de posicionamento.

% Para o autor, o 3° Setor constitui, hoje, a mais nova resposta do capital aos problemas sociais do mundo. Trata-se
de uma estratégia ideoldgica de substituicdo do papel do Estado na oferta dos servigos sociais, a partir de politicas de
descentralizacdo e de transferéncia desta oferta para o setor privado sob a forma de ONG e fundagdes, das quais a
perspectiva de luta e de confronto entre capital/trabalho € substituida pelo principio da parceria entre classes com
supostos interesses comuns. Estas politicas representam, para o autor, um verdadeiro projeto de desmonte da
atividade social estatal, j4 que a reformulacdo das responsabilidades sociais no trato da “questdo social,” tem
promovido a reversdo dos direitos de cidadania por politicas e servigos sociais desenvolvidas pelo Estado mas
financiadas num sistema de “solidadriedade universal compulséria.” (MONTANO, 2003, p. 19).
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parcerias, quando se assegura de que esta ONG ou este projeto estdo, tendencialmente, integrados

a politica governamental. Por esta razao,

Efetivamente, o Estado, ao estabelecer “parceria” com determinada ONG e ndo com
outra, ao financiar uma, e ndo outra, ou ao destinar recursos a um projeto, € ndo a outro,
estd certamente desenvolvendo uma tarefa seletiva, dentro e a partir da politica
governamental, o que leva tendencialmente a presenca e permanéncia de certas ONGs e
ndo outras, e determinados projetos e ndo outros - aqueles selecionados pelo(s)
governos(s). [...] Querendo ou ndo (e sabendo ou nio) estdo fortemente condicionadas -
sua sobrevivéncia, seus projetos, seus recursos, sua abrangéncia e até suas prioridades -
pela politica governamental (MONTANO, 20003, p. 57-8, grifos do autor).

Este fato nega, segundo o autor, o cardter nao-governamental das ONG, ja que as
acOes desenvolvidas por estas, financiadas através de parcerias com o Estado, tendem a
implementar os objetivos da politica governamental no setor das politicas publicas. Por isto, o
autor afirma que “a dita ndo governabilidade” dessas organiza¢des apenas encobre o carater
governamental das politicas publicas descentralizadas para estas entidades (Idem).

Trazendo as reflexdes de Montafio para a andlise das UEx, podemos entdo dizer
que, ao contrdrio do que afirma o MEC, a UEx é uma entidade governamental e esta
subordinada aos interesses do Estado em termos de educacdo publica na medida em que, como
vimos no decorrer deste estudo, toda a légica de funcionamento da politica de gestdo financeira
da escola, consubstanciada no PDDE, esta assentada nos principios e nos objetivos da politica do
governo federal para a escola publica. A execuc¢do do programa, no ambito da escola, deve estar
voltada, como vimos, para o cumprimento das normas estabelecidas pelo Estado e ndo, como
também os dados revelaram, para a autogovernabilidade das unidades de ensino.

Neste sentido, a UEx nao € independente do Estado, como afirmou o MEC no
trecho acima. A sua dependéncia em relagdo ao MEC ndo estd apenas na sua subordinagdo as

normas de funcionamento do programa estabelecidas pelo executivo federal. Ela pode ser
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também comprovada num fato que contradiz uma afirmac¢do do MEC, também referida no trecho
acima citado, acerca da nao vinculacdo entre o cargo de presidente da UEx com o cargo de
diretor da escola representada.

De acordo com o documento “Minuta do Estatuto das UEXx,” esta entidade é
composta pela Assembléia Geral, pelo Conselho Deliberativo, pela Diretoria e pelo Conselho
Fiscal. O referido documento ndo estabelece qual destes 6rgaos €, entre todos, o superior em
termos de poder de decis@o. Mas, se analisarmos as competéncias de cada um destes, podemos
afirmar que se trata do Conselho Deliberativo, pois € a este que cabe, entre outras, a atribuicao de
apreciar o Plano de Aplicagdo da Diretoria e aprovar o Plano de Aplicacio dos Recursos
(BRASIL, 19954d).

Neste processo de apreciacdo e aprovagdo das decisdes referentes a aplicacdo dos
recursos da escola, ndo € assegurada a participagdo da Assembléia Geral, uma vez que, de acordo
com o Art. 6° do mesmo documento, a ela cabe apenas as funcdes de: 1- fundar a UEx; 2- eleger
e dar posse a Diretoria, ao Conselho Deliberativo e ao Conselho Fiscal da UEx; 3- discutir e
aprovar o estatuto da entidade (Idem).

Ainda acerca da independéncia da UEx frente ao Estado, no Art. 9° do documento
da “Minuta do Estatuto”, o MEC afirma que “A presidéncia [deste Conselho] é exercida pelo(a)
diretor(a) da unidade escolar.” (Ibid., p. 22). Se, ao se referir a presidéncia da entidade o MEC
estd se reportando a presidéncia do Conselho Deliberativo, entdo ha vinculacdo, sim, entre
aqueles dois cargos (presidéncia da UEx e direcdo da escola), o que nega a nao subordinacdo da
UEX, enquanto uma ONG, ao Estado (MEC), pois o cargo de dire¢do de escola é um cargo que,
historicamente, tem representado os interesses do Estado na ldgica de organizacdo e

funcionamento da escola publica.
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A questao da (in)dependéncia da UEx ao Estado impde-nos uma andlise mais
detalhada acerca da controle social na politica de gestdo financeira da escola (PDDE).

Segundo Barreto (1999), a opcdo do governo brasileiro em descentralizar a
execugdo dos servicos sociais para as ONG teve duas justificativas 1- a possibilidade de conciliar
a eficiéncia das empresas privadas com a finalidade social dos servicos publicos; e 2- a ampliacao
da representacdo social e de abertura para a democratizacdo do processo decisdrio das politicas
publicas.

Segundo o MEC, a participa¢ao dos membros da comunidade escolar na gestao do
programa tem garantido mudancas substanciais na gestdo da coisa publica, pois, com o PDDE, a

sociedade tem participac¢do garantida no controle dos recursos publicos.

Com relagdo ao controle social, as Unidades Executoras t€m mostrado resultados
positivos. Na comunidade escolar, estdo o pai do aluno, o professor, o diretor, todos
ajudando na boa utiliza¢do do dinheiro publico e exercendo controle sobre o emprego da
verba (BRASIL, 2002b, p. 14, grifo nosso).

Se analisarmos a questdo do controle social no PDDE a partir do projeto das
Organizagdes Sociais - OS, que regulamenta o funcionamento das UEX por serem estas uma OS,
fica evidente uma grande distancia entre o discurso oficial que afirma este controle e o
efetivamente garantido aos membros da UEx. Esta distancia pode ser visualizada na composicao
do Conselho Deliberativo da UEx.

De acordo com Barreto (1999), a participacdo da sociedade nas OS € garantida na
medida em que a MP N° 1.591/97 assegura a representagdo da comunidade (pessoas fisicas e
juridicas) na composi¢do dos 6rgaos colegiados de deliberacao superior dessas organizacoes.

Como determina o Art. 30 da referida MP,
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O conselho de administragdo [da OS] deve estar estruturado nos termos que dispuser o
respectivo estatuto [e deve ser composto por] a) 20 a 40% de membros natos
representantes do Poder Publico, definidos pelo Estatuto da entidade; b) 20 a 30% de
membros natos representantes de entidades da sociedade civil, definidos pelo estatuto;
c) até 10%, no caso de associacao civil, de membros eleitos dentre os membros ou os
associados; d) 10 a 30% de membros eleitos pelos demais integrantes do Conselho,
dentre pessoas de notdria capacidade profissional ¢ reconhecida idoneidade moral; )
até 10% de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida pelo estatuto
(BRASIL, apud BARRETO, 1999, p. 122, grifos da autora).

Se verificarmos os percentuais de composi¢do determinados nas alineas “a” e “b”
daquele Artigo, constatamos que, dada esta distribui¢do, o controle nas OS tende a ser muito mais
estatal que social, o que, no campo educacional, ndo é incomum. %

No documento Minuta do Estatuto das UEx, o MEC assim determina a

composi¢ao do Conselho Deliberativo da Unidade Executora da escola:

Art. 9°- O Conselho Deliberativo € constituido dos seguintes membros: I- Presidente; II-
Secretdrio; III- Conselheiros. §1°- A presidéncia é exercida pelo(a) diretor(a) da unidade
escolar; §2°- O cargo de secretdrio deverd ser ocupado por um professor da unidade
escolar ou pelo secretdrio da escola que tenha lotagdo na respectiva unidades escolar;
§3°- Os conselheiros totalizam-se em nimero de (X) membros, sendo um presidente
(exercido pelo diretor da escola), um secretdrio (cargo que deverd ser ocupado por um
professor da unidade escolar ou pelo secretdrio da escola) e conselheiros (em nimero de
cinco, sendo quatro pais de alunos e um professor). O nimero de conselheiros serd
decidido pela escola da UEx (BRASIL, 1995d, p. 22).

Uma primeira observagdo a ser feita sobre a composicao deste Conselho € que o
MEC nio garante, ao contrdrio do que determina a MP N° 1.591/97, representagdo de associacdes
civis na composicao do Conselho Deliberativo das UEX, o que nos induz a acreditar que, muito
mais do que o confronto, o que se busca com este conselho é o consenso nas decisdes referentes

ao emprego dos recursos do programa.

% Como exemplo, podemos citar o caso dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF que,
como bem comprovou Davies (1999), sdo muito mais estatais do que sociais, dado o fato de que sdo compostos mais
por representantes do Estado do que da sociedade. O caso mais emblematico é o do Conselho Federal do FUNDEF,
que de um total de 11 membros, 9 representam o Estado e apenas 2 representam entidades da sociedade (Idem).
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No §3° deste Artigo, reside uma incoeréncia acerca da composi¢do do terceiro
grupo de membros do Conselho Deliberativo da UEx. Primeiramente, o MEC afirma que este
grupo (Conselheiros) serd constituido por cinco membros (quatro pais € um professor). Depois
ele afirma que cabe as escolas definirem este nimero (BRASIL, 1995d).

No primeiro caso, o Conselho Deliberativo da UEX é composto, entdo, por um
total de sete membros, o que nos da condicdes de tecer comentarios sobre o seu carater estatal ou
social. Mas se a definicdo deste nimero caber, mesmo, as unidades de ensino, entdo a
composic¢ao total deste Conselho ird variar de escola para escola.

Se considerarmos a vinculacdo institucional de todos os membros do Conselho
Deliberativo da UEx, podemos dizer que este conselho € mais social que estatal, apesar da
proximidade do nimero de membros representantes do Estado (3) e da Sociedade (4). O Estado
tem, entdo, apenas trés representacdes (1 Presidente - diretor da escola; 1 Secretério - secretario
da escola ou professor e 1 Conselheiro - professor), enquanto que a Sociedade tem quatro
representantes, sendo todos pais de alunos.

Seja como for, o fato € que o Estado tem representacdo em todos os grupos que
compdem o Conselho Deliberativo da UEx®’ (Presidéncia, Secretaria e Conselheiros). Com esta
constatacdo, podemos dizer, entdo, que a UEXx € uma organizacdo governamental (¢ ndo ndo-
governamental) ndo apenas porque seu papel na gestdo do programa € orientado pelas diretrizes
governamentais e pelas normas estabelecidas pelo MEC, mas também porque o Estado tem, no
ambito da escola, representacdo assegurada no 6rgdo de maior poder de deliberagdo das UEX.

Por esta razdo, ndo ha independéncia da UEx frente ao Estado, como afirma o

MEC, nem acreditamos que deva haver esta independéncia. Nao acreditamos que, para a garantia

%7 Nio &, necessariamente, a vinculagio institucional que define a posi¢do destes membros na gestdo do programa,
apesar de ela exercer grande influéncia. Se considerarmos, por outro lado, a vinculacdo politico-ideoldgica e/ou
partiddria destas pessoas, entdo a representacio pode ser bem diferente.
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de melhoria e qualidade dos servigos educacionais, a entidade representativa da escola deva ser
autdbnoma no sentido de “independéncia,” pois isto eximiria, de vez, o Estado de sua
responsabilidade com a educagdo publica.

O que acreditamos € que a entidade representativa da escola deva exercer o papel
de articulagdo e de intermediacdo dos interesses populares em termos de educagao publica, o que
impde que esta entidade seja, efetivamente, representativa da sociedade. Disto decorre, porém,
nao apenas uma revisdo no cardter que aquelas entidades passaram a assumir quando
transformadas em UEx (entidade de direito privado, ONG), mas também uma revisao no papel do
Estado neste processo, transformando-o em instrumento politico a favor da populacdo, como
“agente articulador de uma ordem social em que prevalecem os interesses dos trabalhadores e nao
os do capital, para que possam retomar a reconstru¢do da escola num sentido radicalmente
igualitario e progressista.” (SOUSA Jr., s.d., p. 13).

Neste sentido, é importante ndo apenas que a representacdo social seja,
numericamente, significativa nestes Orgdos, mas também que esta representacdo se faca no
debate, na defesa, na implementacdo e no controle de agdes que representem os interesses da
comunidade escolar e dos usudrios da escola publica, o que impde, por seu turno, ndo um Estado
fraco na garantia dos direitos educacionais, como tem se configurado o Estado brasileiro nas
politicas de educag¢do, mas um Estado forte no sentido de gerir, financiar e regulamentar a
educacio publica em favor das maiorias. E nessa perspectiva que “Marx [...] reconhecia o Estado
como o interlocutor para quem o proletariado deveria dirigir suas reivindicacdes e exigéncias.”
(Ibid., p. 4).

Concordando com Marx, defendemos neste estudo que cabe ao Estado o
financiamento da escola publica, pois € ele quem recolhe e administra os impostos pagos pela

populacdo e que devem retornar em forma de politicas sociais universalistas e de qualidade.
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Mas, como vimos na andlise da politica de autonomia de gestdo financeira da
escola, o Estado nao tem medido esfor¢os no sentido de se desobrigar desta funcdo mantenedora
da educacdo, distribuindo responsabilidades e descentralizando funcdes e recursos em nome da
eficiéncia e da qualidade da gestao.

E sob este argumento que a nova légica que se propde hegemdnica na educagio
publica (assim como em outras areas sociais) tem sido conduzida pelo governo brasileiro na sua
politica de gestdo escolar, marcada por uma revisdo no papel da sociedade nas politicas
educativas. O controle social exercido a partir do acompanhamento das acdes governamentais, do
questionamento dos problemas da escola publica e da exigéncia de respostas dadas pelo Estado
para as mazelas da educagdo, passa a ser orientado a partir de um discurso assentado na
“solidariedade,” em que a sociedade passa a exercer papel importante no desenvolvimento de
acOes e na oferta dos servigos educacionais. No PDDE, isto tem ocorrido sob a légica da

“cooperagdo”, da “colaboracdo” da comunidade escolar, por meio da UEx, no financiamento de

acoes e na prestacdo de servigos voluntérios a escola.
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CAPITULO III: AUTONOMIA E GESTAO ESCOLAR NOS ANOS 1990
3.1- A Autonomia da Escola no Plano das Orientacoes Internacionais: as Recomendacoes

da CEPAL/OREALC e do BM

Lo que se busca [...] es que la autonomia y la gestion en
comun del proyecto educativo a nivel de cada unidad
del sistema generen nuevas condiciones internas de
trabajo. La estrategia propuesta debe hacer posible la
creacion de estabelecimentos integrados, donde
efectivamente se trabaje en equipo y se compartam

responsabilidades y desafios (CEPAL/OREALC, 1992).

Nos ultimos quinze anos, o debate sobre a autonomia da escola tem adquirido
centralidade no contexto das recomendacgdes internacionais de reforma a serem empreendidas na
gestdo dos sistemas e das unidades publicas de ensino, sendo esta reforma apresentada como
condi¢do de melhoria da qualidade e de maior produtividade da educacao bésica.

Na América Latina e Caribe, este debate foi desencadeado pelos organismos
internacionais em decorréncia de um diagndstico situacional realizado nos anos de 1980, na
regido, que identifica uma grande crise na quallidade68 da oferta da educagdo pelos sistemas de

ensino latino-americanos e caribenhos (baseada no rendimento insatisfatério dos alunos,

% Para Bruno (1994), as medidas adotadas na América Latina como solucio para esta crise de qualidade na educacio
tém apresentado limites, ja que se trata de medidas centradas na qualidade do processo, e ndo do produto, traduzidas
pela redugdo de desperdicios, de tempo de trabalho, de custos e ainda de forca de trabalho. Tratadas a partir da l6gica
empresarial, a repeténcia seria o “retrabalho” e a evasdo escolar o “refugo,” ambos compreendidos como aqueles
“produtos ou servicos produzidos fora das especificacdes, que devem ser desprezados ou refeitos, com seus custos
acrescidos, implicando em produtividade declinante.” (Ibid., p. 41).
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traduzido em altos indices de repeténcia) e, conseqiientemente, da gestdo das suas unidades de
ensino, ainda calcadas em um modelo institucional centralizado e burocratico. (PAIVA,;
WARDE, 1993).

Segundo estes organismos, o modelo de gestdo ainda adotado na regido tem-se
mostrado inoperante ante aos novos desafios da educacao no atual cenédrio econdmico-produtivo,
qual seja, o de garantir a formag¢do de recursos humanos consoante as novas exigéncias do
mercado, que demanda nao apenas o dominio universal e eficiente das técnicas de leitura e escrita
pelo trabalhador, mas fundamentalmente o dominio de conhecimentos amplos, gerais e efetivos
(Idem).

Segundo Gentili (1998a), na perspectiva neoliberal sobre a crise da educacdo na
América Latina, da qual corroboram os organismos internacionais, esta crise vivenciada na regiao

consiste, basicamente, numa

[...] crise de ineficiéncia, eficacia e produtividade, mais do que uma crise de
universalizacdo e de extensao dos servicos oferecidos. A expansdo acelerada da oferta
educacional, durante a segunda metade do século produziu-se, segundo esse argumento,
sem que a mesma tenha sido acompanhada de uma distribuicdo eficiente dos recursos
destinados ao setor e sem um controle eficaz da produtividade alcancada pelas
institui¢des escolares. (Ibid., p. 17, grifos do autor).

2

E no contexto das novas exigéncias do setor produtivo, que demanda um

trabalhador de “novo tipo” e o dominio de novos conhecimentos (conhecimento real ou
Aoy 69 ~ ~ . N
competéncias),  que o debate sobre a relacdo entre educacao e desenvolvimento econdomico é

retomado, desencadeando, nos anos de 1990, um deslocamento do eixo do debate da educagao

% No primeiro caso, trata-se do trabalhador que, para além de dominar conhecimentos gerais, seja versatil, de
iniciativa, dgil, que se antecipa aos problemas tomando decisdes, sugerindo solugdes, dando sugestdes, enfim, que
tenha capacidade de inovagdo e comunica¢do, com motivacao, destrezas basicas e com flexibilidade para adaptar-se
as novas tarefas e habilidades requeridas pela empresa. E, no segundo caso, trata-se de capacidades que ndo sio
comprovadas em diplomas, portanto, que ndo resultam, necessariamente, de niveis de formacao elevados, mas sim na
prética e que elevam a produg¢do, gerando lucros ao setor produtivo (PAIVA; WARDE, 1993).



162

(da democratizacdo do seu acesso para a melhoria da sua qualidade) que redimensionou as
investidas dos organismos internacionais, a exemplo da CEPAL” e do BM'', nas politicas
nacionais de educacdo da regido em direcdo a formacdo deste novo trabalhador, para o que a
reformulacdo da gestdo dos sistemas de ensino e das escolas é colocada como condi¢ao sine qua
non (PAIVA; WARDE, 1993).

Esta interven¢do € traduzida nao apenas pela definicdio de uma agenda
internacional para o setor’’, mas fundamentalmente pela recomendacio de um conjunto de
“propostas” de reforma da educagdo na regiao, como também pela presenga destes organismos no
financiamento e na orientacdo técnica de projetos e programas educacionais dos paises da
regido”” (VIEIRA, 2001).

Do conjunto das propostas de reforma encaminhadas para o setor da educagdo,

destacamos as propostas da CEPAL/OREALC, de 1992, sistematizada no documento “Educacion

" As influéncias da CEPAL enquanto agéncia de difusdo do desenvolvimento econdmico-social na América Latina
ndo é recente. Nas suas recomendacdes mais atuais de politicas para o desenvolvimento econdmico da regido
(datadas de 1990), a CEPAL indica o caminho da inser¢do competitiva na economia mundial que os paises latino -
americanos devem seguir. Trata-se de uma proposta de transformagdo produtiva assentada na eqiiidade social da
regido, na qual a educag@o adquire centralidade. Uma andlise de como essa nova légica de conducdo das politicas
econdmicas (com eqiiidade social) vem sendo conduzida pela CEPAL e do papel atribuido a educagdo nesse
processo pode ser vista em Oliveira (1997).

! Diversos estudos sobre a penetragio do BM no campo das politicas piiblicas sociais na América Latina tm
revelado um crescimento significativo dos investimentos financeiros dessa agéncia no setor educacional, ainda que
se observe que sua maior agfo se concentra no trabalho de assessoramento aos governos na formulacdo de suas
politicas educativas. Sdo exemplos os estudos de Coraggio (2000), Torres (2000), Tommasi (2000) e Fonseca (2000).

™ Desde o final da década de 1980, os organismos internacionais vém retomando iniciativas de “cooperacio”
internacional no sentido de aproximar os paises em torno de uma discussdo comum sobre a educa¢do na regido. Do
conjunto de eventos realizados nessa dire¢do, destacamos a Conferéncia Mundial sobre Educagdo para Todos (da
qual o Brasil foi signatério), realizada em Jontien — Tail&ndia (1990) e as reunides do Comité Intergovernamental do
Projeto Principal de Educacdo para América Latina e Caribe (que consiste num férum de discussdo das politicas
governamentais em educacdo, instituido na regido em 1979), como a realizada na Guatemala (1989); em Quito —
Peru (1991), na qual a introdu¢@o de novos estilos de gestdo dos sistemas de ensino foi posta como uma necessidade,
e em Santiago — Chile (1993), em que o fortalecimento do papel da escola e a introdu¢do de mudancas no seu
modelo pedagdgico e de gestdao foram a centralidade do debate (VIEIRA, 2001).

3 Especificamente sobre o Brasil, a crescente interferéncia financeira do Banco Mundial na implementacio de
programas educacionais em alguns Estados brasileiros pode ser comprovada em Tommasi (2000) e Vieira (2001).



163

y conocimiento: eje de la transformacién productiva con equidad,” e a do BM, de 19957,

organizada no documento “Priorities and strategies for Education: A World Bank Sector.”

As recomendacoes da CEPAL/OREALC para a gestao escolar:

Na proposta da CEPAL, de 1992, o refor¢o a centralidade dada a educagdo e ao
conhecimento no processo de desenvolvimento das economias da regido decorre da revisdo das
politicas de desenvolvimento produtivo orientadas pela agéncia para a regido, que passam a ser
assentadas, a partir da década de 1990, no tripé educacio/desenvolvimento/equidade”, “[...] com
o objetivo de aprofundar e consolidar a democracia, a coesao social, a equidade e a participacao
[...].” (OLIVEIRA, 1997, p. 83).

E desse cendrio que decorre a tese da CEPAL de que o re-ordenamento da gestio
dos sistemas nacionais de ensino e das escolas publicas da regido € condicdo para que os paises

em desenvolvimento, ante as atuais exigéncias do sistema produtivo, garantam a eficiéncia e a

produtividade do setor e promovam uma eqiiidade social na regido.

74 . N ~ ~ o P .
Sempre que referirmo-nos as recomendacdes da CEPAL para a gestdo autdnoma das escolas piblicas latino-

americanas, estaremos reportando-nos a proposta que consta no documento acima citado (1992), e as do BM, a
proposta expressa no documento de 1995, esta tltima citada em Torres (2000).

7 Nas propostas de educag¢io da CEPAL, e também do BM, a garantia de educacio é orientada pelo conceito de
eqiiidade, e ndo de igualdade. Enquanto este dltimo pressupde um atendimento universalizante das politicas
publicas sociais, o conceito de eqiiidade pressupde um atendimento diferenciado porque parte do pressuposto de que
todos sejam diferentes entre si, o que demanda um tratamento diferenciado dos problemas sociais em todo o mundo,
a partir de critérios diferenciados (RIBEIRO, 2002). Segundo a autora, os problemas sociais na América Latina, a
exemplo da educacio, t€m sido tratados a partir de critérios de focalizagdo e seletividade, diferentemente da maneira
como o s30 nos paises centrais, porque a especificidade da pobreza na regido assim o exige (Idem).
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Este re-ordenamento tem como base a adocdo de medidas assentadas na
“descentralizacdo”,’® em novos padrdes de gestdo, no direito de escolha pelos pais da escola de
seus filhos e na colaborac@o dos usudrios da escola na sua gestdo (PAIVA; WARDE, 1993).

Mas, se, de um lado, a proposta cepalina anunciava a melhoria da qualidade como
um dos resultados da reforma nos padrdes de gestao dos sistemas e das unidades de ensino, de
outro, ela preservava e fortalecia uma légica excludente no processo de construcdo e
implementacdo das politicas publicas educacionais ao recomendar uma reforma educativa
assentada na re-centralizacdo do Estado na implementacdo e regulacdo das politicas e na
descentralizac@o de fung¢des para as instancias inferiores da administracao da educacao.

Segundo Shiroma; Moraes; Evangelista (2002a), esta légica tem-se traduzido em
um processo de desconcentracao de tarefas e concentragdo de decisdes estratégicas, uma vez que

as reformas administrativas recomendadas tém operado uma transmutacdo do Estado

administrador e provedor para um Estado avaliador, incentivador e provedor de politicas.

A idéia de Descentralizacao

Do conjunto de recomendagdes da CEPAL para a educagdo, interessa-nos, em

particular neste estudo, aquelas encaminhadas para a gestdo escolar, mais precisamente as

® As aspas utilizadas no termo sdo justificiveis. E que os processos ditos descentralizadores da acdo do Estado na
gestdo das politicas publicas orientados, sobretudo, a partir da crise econdmica dos anos de 1970 - que recomendava
aos Estados uma maior racionalidade na gestdo das suas politicas sociais como solu¢do aos problemas de
“ineficiéncia” no trato da questdo - ndo t€m passado de uma mera transferéncia de fungdes da instincia central para
as instancias inferiores de uma mesma hierarquia administrativa (como veremos no caso da gestio escolar no Brasil),
o que para Gentilini (2001) caracteriza-se em um processo de desconcentrag@o cujo objetivo € o de “[...] aprimorar e
ampliar a eficiéncia e a presenca desse poder [do poder central].” (Ibid., p. 66). Para este autor, uma efetiva
descentraliza¢do, ao contrdrio, “[...] constitui, potencialmente, um movimento de baixo para cima e envolve,
necessariamente, alteragdes profundas nos nidcleos de poder, conduzindo a uma maior distribuicio do poder
decisorio”. (Ibid., grifos nossos).
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medidas de descentralizacdo da gestdo e as referentes a autonomia da escola e a colaboragao da
comunidade local na gestdo financeira destas unidades de ensino, dados os rebatimentos que elas
apresentam em nosso objeto de estudo (a autonomia financeira da escola publica brasileira
consubstanciada no PDDE). Por isto mesmo, ndo nos deteremos em enfocar as recomendagdes
gerais de reforma da educacdo para a regido,”’ até porque é nossa intencdo que o estudo com foco
delimitado ajude na compreensdo da légica das reformas em seu conjunto.

Antes, € necessdrio frisar que a introducdo destas medidas na gestao das unidades
de ensino nio teria sido possivel, nem teria o efeito desejado, se ndo se introduzissem mudancas
substanciais de cunho juridico-politico no papel do Estado e nas politicas publicas sociais. Estas
mudancas, por sua vez, s6 foram possiveis em decorréncia do ajuste neoliberal a que foram
submetidas as economias latino-americanas, recomendado no “Consenso” de Washington, em
1989.7°

E no contexto das mudancas empreendidas na organizacio capitalista, expressas
na globalizagdo econdmica, na transnacionalizacdo da economia e na reestruturagdo produtiva e
de seus reflexos na estrutura institucional dos Estados Nacionais (BRUNO, 1997) que o papel do

Estado na conducdo de suas politicas publicas sociais tem sido sensivelmente alterado, na dire¢dao

e - 7 .. ~
de uma minimizacao da sua oferta, o mas, a0 mesmo tempo, de uma maximizacao de seu controle

" Para a compreensido global da reforma proposta pela CEPAL e pelo BM para a educacdo latino-americana e
caribenha, ver CEPAL/OREALC (1992), Torres (2000) e Paiva; Warde (1993).

78 Este ajuste, apesar de ter sido amplamente recomendado no final da década de 1980 (novembro de 1989), ji se
fazia sentir em alguns paises latino-americanos na mesma década, como € o caso do Chile que, sob o “disfarce” do
governo ditatorial de Augusto Pinochet, inaugurou nos anos de 1970 o ciclo neoliberal da histéria contemporéanea; da
Bolivia, em 1985; do México, em 1988; e da Argentina e da Venezuela, que adotaram as mudancas no mesmo ano
em que elas foram recomendadas no Consenso (ANDERSON, 1995). Sobre as recomendacdes de mudangas
encaminhadas no encontro e seus impactos na realidade econdmica e social da América Latina e, especificamente, no
contexto brasileiro, ver Batista (1994).

" Segundo Soares (2000), cinco estratégias de reducdo de investimentos piblicos recomendadas para o setor das
politicas sociais t€ém traduzido esta minimiza¢do do Estado na América Latina: 1- comportamento pré-ciclico e
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e regulacdo no setor, o que, no campo da educacdo, tem ocorrido através de politicas de
descentralizac@o do financiamento, como veremos adiante (PERONI, 2003).

No primeiro caso (minimizagao da oferta publica dos servigos sociais), pretende-se
um duplo movimento: um Estado com apenas algumas funcdes bdsicas (como, no caso da
educagdo, a responsabilidade pelo ensino fundamental) e a introdu¢do de um novo ator no
financiamento e na gestdo dos servicos sociais: a sociedade em geral (PAIVA; WARDE, 1993).

Segundo estas autoras, a pretensao maior com esta medida € fazer com que

[...] as sociedades se encarreguem autonomamente de resolver seus problemas [...]
decidindo localmente a respeito de problemas comunais e recusando interferéncias
maiores: a comunidade local teria precedéncia sobre os estados e estes sobre a Unido,
evitando-se as artimanhas da centralizagdo, [em que] a ag@o consciente, voluntdria e
soliddria [da sociedade em geral] produziria o bem-estar coletivo. (Ibid., p. 14-5).

Na “proposta” da CEPAL de reforma educacional para a regido, a
descentralizacdo ¢ a autonomia das escolas, e de outros centros educacionais, aparecem como
medidas estratégicas através das quais a educacdo garantiria o fortalecimento das sociedades
segmentadas, como o sdo, segundo a agéncia, as latino-americanas (CEPAL, 1992).

Nessa dire¢do, a publicacio de uma série de estudos® e experiéncias
internacionais - como as vivenciadas em Lake Washington, nos Estados Unidos; em Redwood e

Sa@o Francisco, na Califérnia; e em Barbados, nas Antilhas - traduzidas em “experiéncias bem

regressivo dos gastos e do financiamento ptblico dos servicos do setor; 2- a descentralizacdo dos servigos; 3- a
privatizac@o total ou parcial da sua oferta; 4- a focalizacdo da oferta dos servigos, caracterizada por uma oferta
publica restritiva dos servigos sociais, que alcangaria somente os “comprovadamente pobres;” e 5- os mecanismos de
auto-ajuda, em que a familia e os 6rgdos sem fins lucrativos funcionam como “agentes do bem-estar social.”

%0 Alguns destes estudos podem ser vistos em Mello (2000b, p. 126-36), entre os quais estdo estudos realizados na
América Latina, a exemplo dos casos analisados no México, no Uruguai, na Argentina, no Chile e no Brasil,
destacando-se, deste dltimo, as experiéncias vivenciadas em Minas Gerais, Parand, Sdo Paulo e Ceara.
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sucedidas de gestao escolar descentralizada,”81

tem reforcado o potencial inovador e qualitativo
do novo padrao de gestao escolar recomendado pela CEPAL para a regiao.

Segundo a CEPAL, a autonomia das escolas constitui uma das grandes vantagens
da descentralizacdo dos sistemas de ensino, j& que com maior autonomia de gestdo as escolas
poderdo administrar-se de forma flexivel e, assim, poderdo responder com relativa rapidez as
exigéncias da comunidade local, a partir das condi¢des apresentadas pela prépria comunidade
(CEPAL, 1992).

A implementagdo destas mudangas na gestdo escolar impde que as escolas sejam
concebidas e administradas como um projeto, com liberdade de iniciativa para materializar-se,
como condi¢ao indispensavel a constru¢do de sua identidade institucional, apontada pelo referido
organismo como um dos indicadores de éxito educativo (Idem). E nessa perspectiva que a
centralizacdo e a burocracia dos sistemas de ensino tem sido identificados como as grandes
limitagdes das escolas na constru¢do dessa identidade, pela imposicdo de modelos de gestdo
homogéneos e uniformes construidos nos centros da administracao.

Nesta l6gica, a autonomia da escola impde a constru¢do, pelo conjunto da
comunidade escolar, de sua proposta pedagdgica, enquanto um projeto de acdo, na qual as
demandas da escola e da comunidade local estejam assentadas na sua participa¢do na construcao
e execucao deste projeto, e ndo mais construida centralmente. Dai que, para a implantacdo desta
mudanga, “[...] los establecimientos deben insertarse en los medios local y regional y funcionar a
partir de las condiciones de estos [...].” (Ibid, p. 131). Isto impde, por seu turno, que a escola ndo
deva mais continuar distante da sua comunidade, mas envolvé-la e garantir sua participacdo na

sua vida cotidiana.

#1 Sobre estas experiéncias ver Liick (2001, p. 129-162).
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Nessa perspectiva, a comunidade local desempenha papel central no processo de
implementagdo da politica de autonomia da escola, ja que o seu exercicio depende das condi¢des
de que dispde a comunidade onde a escola estd inserida. Para a CEPAL (1992), “Una verdadera
descentralizacion significa entonces autonomia, sentido de proyecto, identidad insticional, y
iniciativa y capacidad de gestién radicadas dentro de los proprios centros educacionales.”
(CEPAL, 1992, p. 131).

O fato preocupante nesta proposta é a questao referente ao objetivo ultimo desta
autonomia. Para além da construcdo de espagos de participagdo politica da comunidade nas
questdes centrais da escola e de seu envolvimento efetivo na sua dindmica cotidiana, o que fica
evidente no documento da CEPAL € que, com a autonomia proposta, a escola, na medida em que
constréi ela mesma seu projeto educativo, € a responsdvel primeira ndo sé pela realizacdo das
acOes desenhadas nesse projeto, mas também pelos resultados decorrentes da implementacao
desse projeto, o que, no limite, pode apontar para a retirada estratégica da responsabilidade do

Estado, seja pelo sucesso, seja pelo fracasso da escola, no exercicio desta autonomia.

Estas unidades educativas dotadas de iniciativa, sin la agobiante dependencia burocrética
de un organismo central, estardn en mejores condiciones de responder a las exigencias
del medio y de asumir publicamente, ante la comunidad y el pais, la responsabilidad de
los resultados de su actividad (Ibid, p. 131).

Assim, a autonomia proposta as unidades de ensino aponta para a des-
responsabilizacdo do Estado com os resultados das suas acdes cotidianas. Por outro lado, ela
aponta para uma transferéncia dessa responsabilidade para a comunidade escolar quando impde
uma nova dinamica no trabalho pedagdgico das unidades de ensino, assentada no trabalho de
equipe, sob o argumento da sua maior eficiéncia e agilidade na resposta as demandas da

comunidade local, j& que com essa autonomia de gestdo as escolas ndo dependerdo mais da
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autorizacdo dos 6rgdos centrais para a tomada de certas decisdes, que ndo sdo, sem duvida, as
decisdes centrais. Assim, a CEPAL afirma que “La estrategia propuesta debe hacer posible la
reacion de establecimientos integrados, donde efectivamente se trabaje en equipo y se compartan
responsabilidades y desafios.” (CEPAL, 1992, p. 132).

Mas, se a promogdo da descentralizacdo e da autonomia da escola garante a
flexibilizacdo na gestdo das unidades de ensino (para que possam administrar-se de acordo com
as condi¢des do meio em que estd inserida e a partir das demandas de sua comunidade), ela
impde, a0 mesmo tempo, o fortalecimento do controle dos sistemas de ensino, dado o papel
decisivo que os 6rgaos centrais da administracdo da educacdo desempenhario na coordenacao da
politica educacional. Segundo a CEPAL, a coordenacdo dos sistemas de ensino deve assegurar-se
mediante um regime minimo, porém eficaz, de regulacdes de cardter publico, mas nao
burocraticos, que inclusive podem ou ndo ser exercidos com a participacao de instancias locais e
regionais (Idem).

No exercicio desta coordenacdo, os Orgdos centrais (Ministérios de Educacio)
desempenhardo o papel de intervencao na regulagcdo dos sistemas de ensino no sentido de garantir
que cada escola cumpra os objetivos do sistema a que estd vinculado.

Deste fato decorre alguns limites da proposta cepalina de autonomia da escola, ja
que esta autonomia € imposta e desconsiderada como pratica social, conquistada e vivenciada
pela acdo concreta dos atores da escola (BARROSO, 2003); (LIMA, 2001); (PARO, 2003).

Aos 0Orgdos centrais cabe, ainda, segundo a CEPAL, o papel de viabilizar as

condi¢des necessdrias a implantacido da autonomia das unidades de ensino. Entre estas condi¢des,
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a CEPAL destaca a necessidade de implementagcdo de politicas compensatérias das diferencas
regionais existentes em cada pais e a transferéncia dos recursos necessérios (CEPAL, 1992).%*

Foi seguindo esta recomendacdo que o governo brasileiro desenhou o PDDE
enquanto uma politica de autonomia financeira da escola publica. Para garantir as condicoes de
autonomia financeira proposta pela CEPAL as suas unidades de ensino, o MEC/Brasil
estabeleceu valores diferenciados, por regido, no sentido de compensar as diferengas regionais
existentes no pais e descentralizou recursos federais para as escolas administrarem de acordo com
suas necessidades e prioridades, como veremos no préximo capitulo.

Essas medidas corroboram, no sistema educacional brasileiro, a politica de
autonomia de gestdo escolar proposta pela CEPAL, que se apresenta como uma politica de
“integracao social”, na medida em que, ao reconhecer as diferencgas e as diversidades existentes
na regido e entre as regides dos paises, “[...] genera condiciones de igualdad para el ejercicio de
los derechos individuales y de una efectiva participacion social.” (Ibid., p. 133).

Paiva; Warde (1993) afirmam que a CEPAL estaria, ao contrdrio do que anuncia,
promovendo o rompimento da integracdo social, ja que o poder politico maior de decisdo provém
dos centros de decisdo mundial, e ndo mais da participagdo democratica das massas, dado o
processo de desintegracdo do poder dos Estados, no qual ignora-se e menospreza-se o peso das
relagdes culturais mais amplas que integram as relacdes sociais em favor da hegemonizagdo das
leis do mercado.

Na politica de autonomia da escola proposta, a descentralizacdo dos sistemas de

ensino desencadearia um duplo movimento: de um lado, ela conduziria a um deslocamento das

%2 Os demais sdo: 1- conduzir a estratégia de desenvolvimento do sistema global de formagdo de recursos humanos,
com uma visdo de largo prazo; 2- definir os conteidos minimos de educag@o obrigatéria e assegurar a distribuicio
gratuita do material didatico correspondente; 3- fomentar o acesso eqiiitativo as oportunidades de capacitacio
continua e compensar as desvantagens de alguns grupos sociais a respeito; e 4- elevar os resultados obtidos pelas
unidades descentralizadas e intervir na regulacao (CEPAL, 1992).
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responsabilidades de gestdo dos d6rgaos centrais para os estabelecimentos de ensino, até sua
radicalizacdo em cada escola, o que garantiria autonomia para inovar e adaptar-se ao seu meio; de
outro lado, ela promoveria o deslocamento do controle burocritico dos estabelecimentos para
formas de desempenho baseadas nos resultados, o que incentivaria as escolas a assumirem elas
mesmas a responsabilidade pelo seu projeto institucional e a gestdo eficaz de seus recursos
humanos, de apoio e financeiros (CEPAL, 1992).

No que tange aos recursos financeiros, a meta central da descentralizagdo proposta
pela CEPAL ¢ a garantia de autonomia as escolas para “crer, innovar y mejorar su calidad.”
(Ibid., p. 133). Nesse contexto, a qualidade dos servicos da escola dependeria da criatividade e do
poder de inovagdo de cada unidade de ensino no uso da sua autonomia. Trata-se de transferir a
responsabilidade pelos resultados da gestdo escolar das a¢des do Estado em termos de politicas
publicas educacionais (que envolvem a garantia de condicdes estruturais e financeiras, como
instalagdes; condi¢des de trabalhado; saldrio; formagao; politica curricular, recursos financeiros;
etc.) para os atores da escola, melhor, para o potencial inovador de seus membros. Assim,
passamos de uma questdo de politica para uma questdo de identidade institucional, da qual
dependerd o sucesso ou o fracasso da gestdo das unidades de ensino.

Neste processo, os professores sdo destacados como os grandes protagonistas da
autonomia proposta, ja que caberd a eles a competéncia para definir, dentro dos marcos legais da
politica e das prioridades nacionais, o projeto educativo de sua escola € o compromisso de
assumir a responsabilidade pelas questdes académicas, administrativas e financeiras desse projeto

(Idem).
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Os Conselhos de Administracao e as Parcerias da Escola

Na sua proposta de autonomia da escola, a CEPAL destaca a importancia da
constituicdo de um 6rgao coletivo da escola (que denomina Conselho de Administracdo) para
assumir as responsabilidades do projeto educativo, da sua constru¢do a execucdo das agdes

definidas como prioridades (CEPAL, 1992).

Esta divisao de responsabilidades entre comunidade escolar e local estd revertida,
assim, por um espirito de inovagdo, com relagcao direta com as condicdes locais, e de cooperacao,

a partir da definicdo e distribuicdo clara de papéis (Idem). E nesse sentido que,

De uma maneira geral, convém desenvolver, em cada estabelecimento de ensino,
processos que definam o papel dos diferentes atores, favorecendo a cooperacdo entre
professores, dire¢do e pais, assim como o didlogo com o conjunto da comunidade local.
Por outro lado, a autonomia das escolas estimula fortemente a inovacdo. [...] Por isso, o
importante parece ser generalizar a capacidade de inovar mais do que as inovagdes em si

mesma (DELORS, 2001, p. 173) *°.

Para a CEPAL, este didlogo com a comunidade local implica o reconhecimento, na
composi¢ao desde 6rgado colegiado, de empresarios, organizagdes civis locais, entre outros, como
estratégia de garantia da “participacdo social” na gestdo da escola e de responsabilizacdo da

sociedade pelos servicos a que tem acesso (CEPAL, 1992).

% Jacques Delors é presidente da Comissdo Internacional sobre Educacio para o Século XXI - criada, oficialmente,
em 1993 e financiada pela UNESCO - e coordenador do Relatdrio da referida Comissao, conhecido como “Relatério
Jacques Delors”, iniciado em margo de 1993 e concluido em setembro de 1996. Essa Comissdo, que reldne outras
catorze personalidades de todas as regides do mundo, tem como principal objetivo analisar os problemas
educacionais no mundo e recomendar a¢des inovadoras para o setor (DELORS, 2001).
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Se a abertura a participacdo do empresariado na gestdo escolar preocupa, a nao
discriminacdo de quais entidades podem compor este conselho abre a possibilidade de entidades
como sindicatos de professores, por exemplo (cujos interesses pela educacdo divergem dos
interesses econdmicos que representam os empresarios), interferirem de maneira positiva na
gestdo da escola publica, expressa na defesa, por exemplo, da presenca do Estado no controle e
no financiamento dos servigos da escola em favor dos interesses da maioria.

~ 9

Por outro lado, a ‘“sugestdo” de que a comunidade escolar deve aproveitar os
recursos educativos e econdmicos da comunidade local, mobilizando-a para apoiar a escola e
comprometendo-a com a implementacdo de seu projeto pedagdgico, pode apontar para uma
participacdo financeira da comunidade no financiamento das agdes das escolas e uma
desobrigacdo do Estado nesta dire¢do. Porém, esta participagdo representa, para a CEPAL, a
“potencialidade democrédtica” da autonomia da escola, na medida em que estimula a
“participagdo” social e a responsabilidade de cada cidadao pelas acdes da escola publica.

Aqui, fica evidente que a autonomia proposta aponta para a inclusao dos usudrios
da escola e da sociedade em geral no financiamento dos servicos oferecidos pelas unidades de
ensino, o0 que, a curto prazo, pode representar uma complementacao ao papel do Estado e, a longo
prazo, sua substituicdo.

Para a implementacdo da autonomia proposta, a CEPAL destaca o papel decisivo
dos 6rgdos centrais na definicdo das normas de funcionamento dos projetos e programas dos
sistemas de ensino nessa direcdo. Dentre eles, estd o de incentivar a captacdo de recursos
privados no sentido de diversificar as fontes de financiamento e, assim, garantir maiores
condi¢Oes para que as escolas respondam com maior rapidez as demandas da comunidade

(CEPAL, 1992).
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No PDDE, esta recomendacao é tomada ao “pé da letra” pelo governo brasileiro,
que, apostando no potencial participativo da comunidade escolar e local no financiamento de
algumas agdes da escola, garante o direito as UEx de captarem recursos advindos da comunidade,
seja através da contribuicdo financeira, ainda que “voluntdria” dos seus membros, isto €, de seus
socios, seja através de doagdes de todo tipo (de servicos, de material, de recursos financeiros)
pela comunidade local e pela sociedade em geral (BRASIL, 1995d).

Esta constitui uma medida que, para além de liberar o Estado da responsabilidade
pelo financiamento dos servicos educacionais oferecidos pelos estabelecimentos de ensino,
transferindo-a para a comunidade local, pode conduzir a interpretacdo de que esta comunidade
seja vista pelos governos como a unica representante legitima dos interesses sociais pela
educagdo publica, conduzindo a uma espécie de falta de unidade e igualdade nos sistemas de
ensino (PAIVA; WARDE, 1993), sobretudo, nos paises e regides de paises onde a participacio
politica da sociedade nas questdes da educagdo € extremamente limitada.

Ainda que reconhecendo o risco de desintegracdo e segmentacdo dos sistemas de
ensino com a politica de autonomia proposta (e por isso mesmo propde, como solu¢do, um poder
central forte), a CEPAL aposta na autonomia da escola como estratégia de diversificacdo cada
vez maior dos estabelecimentos de ensino, vista por este organismo como uma condi¢do para que
as escolas funcionem e interatuem com eficidcia com o seu meio (CEPAL, 1992). Trata-se, com
evidéncia, da garantia de condi¢des para a adocdo de mecanismos de competitividade e de
aumento de produtividade, conduzindo as escolas ao funcionamento de uma l6gica mercantil e,

por isso, excludente, de educacao.
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As propostas para o financiamento da escola

No que tange aos recursos financeiros, a proposta de reforma da gestdo escolar da
CEPAL aponta, assim, para trés medidas fundamentais para a garantia da autonomia da escola: 1-
a concorréncia de fontes publicas e privadas de recursos; 2- o uso racional e eficiente dos
recursos disponiveis; e 3- o investimento seletivo de recursos publicos, isto é, sua aplicacdo
apenas em setores ou atividades que incidam na garantia de igualdade mediante, paradoxalmente,
mecanismos compensatorios das desigualdades existentes (CEPAL, 1992).

Especificamente sobre a educacdo basica, a CEPAL, ainda que ressalte o papel
decisivo dos fundos publicos no financiamento de projetos e programas educacionais nesse nivel
de ensino, destaca a necessidade da complementacao financeira privada no esfor¢o publico com a
educagdo, o que pode ocorrer, dentre as diferentes formas propostas, com o financiamento parcial
de programas educacionais em nivel local por empresas privadas. Para isto, a CEPAL propde que
se definam acordos entre as escolas interessadas e o setor privado e se garantam incentivos pelo
governo e pelas escolas para que a proposta seja vivenciada na pratica (Idem).

Segundo a CEPAL, a diversificacdo das fontes de financiamento é decisiva para o
fortalecimento da autonomia da escola, uma vez que, dispondo de diferentes fontes de recursos e
aproveitando sua liberdade de iniciativa, a escola poderd reforcar sua missdo e sua identidade
institucional, elevando, assim, sua qualidade e seu rendimento com a intencdo de melhorar as
condic¢des de seu funcionamento, o que impde a obtencao de recursos financeiros (Idem).

A énfase dada a questdo financeira pela CEPAL na sua proposta de autonomia
escolar parece limitar as condi¢des de qualidade dos servicos das unidades de ensino e o0 sucesso
da implementagdo de seu projeto educativo a questdes econdmicas, isolando questdes culturais e

politicas subjacentes ao ambiente e a vida da comunidade, da escola e dos paises (MACHADO,
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1994b). Ao que parece, a CEPAL pretende convencer a sociedade de que quanto mais fontes de
recursos dispuserem as escolas, melhor serd a qualidade dos seus servicos.

Ainda sobre a complementagdo privada de recursos financeiros na implementagao
da autonomia da escola, a CEPAL chega a propor, indiretamente (quando refere-se a experiéncias
do tipo vivenciadas em alguns paises, que ndo cita), a constituicdo de associagdes locais de pais
com a func¢do de captar recursos da comunidade para suas escolas. Para esta medida, a CEPAL
destaca a participacdo dos governos no sentido de garantir as condi¢des legais, eliminando as
restricdes que dificultam ou impedem as escolas de constituirem fundos de fontes privadas
(CEPAL, 1992).

Nos casos em que o baixo nivel sécio-econdmico da comunidade local gerar uma
pequena participac@o financeira dos pais naquele fundo, a CEPAL propde uma contrapartida do
Estado através de uma politica de financiamento compensatério (sistema de fundos de
contrapartida), na qual o aporte publico para a complementacdo dos recursos gerados por cada
escola serd inversamente proporcional ao nivel scio-econdmico da comunidade onde a escola
estd inserida, ou seja, quanto maior o volume de recursos privados (advindos da contribuicao
financeira dos pais, dos empresarios, etc.) captados pela prépria escola, menor serd o aporte
financeiro publico, e vice-versa (Idem).

Esta proposta, ao ser adotada pelos paises da América Latina e Caribe, aponta para
a reducdo dos custos do Estado com a politica de autonomia proposta. O financiamento de
projetos e programas nacionais de autonomia escolar, nessa logica, deixaria de ser uma
responsabilidade do Estado para ser uma ‘“a¢do complementar,” o que levaria a uma presenca

“regionalizada” ou “localista” do Estado no que tange ao financiamento publico em educacao.
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A proposta do BM

Na mesma direcdo, o BM deu centralidade a gestdo escolar na sua proposta de
reforma educacional para os paises em desenvolvimento, propondo a reestruturacio da gestao das
unidades de ensino assentada numa concepcao de escola descentralizada, autdbnoma e responsavel

pelos seus resultados (TORRES, 2000).

Tal proposta de gestdo escolar estd ancorada numa descentralizacdo de ordem
financeira e administrativa. Para a administra¢do, a medida proposta € de se conceder autonomia

para os diretores de escola e para os professores. Para os primeiros,

[...] é proposto que gozem de autoridade para definir certos assuntos tais como alocar
recursos, contratar ou dispensar pessoal e determinar questdes tais como calenddrio,
horario escolar e lingua de instrucdo, a fim de conseguir uma adaptacdo maior as
condigdes locais; no caso dos professores, propde-se que eles tenham autonomia para
definir as praticas de aulas, embora dentro de certos limites fornecidos por um Curriculo
Nacional, sujeito a normas e padroes, exames, avaliagdes de aprendizagem e supervisao
de ensino (Ibid., p. 136, grifo da autora).

Dentre as medidas propostas para o financiamento, destacamos trés, cuja relagao
com o programa de autonomia de gestdo financeira analisado neste estudo é expressiva: 1- a
utilizagdo de impostos dos governos central e local; 2- a divis@o de custos com as comunidades
locais; e 3- as doagdes em favor das escolas sem que sejam estabelecidos requisitos para o uso
destas doacdes (Idem).

Ainda que comporte um financiamento diversificado, como veremos adiante, a
fonte de recursos do PDDE é de origem puiblica. E das receitas do governo federal (basicamente
da cota federal do saldrio-educag@o) que os recursos recebidos pelas escolas beneficidrias do

referido programa sao transferidos, como veremos no capitulo seguinte.
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Por outro lado, a contribui¢do da comunidade local, que se caracteriza como uma
fonte privada de recursos financeiros, € explicitamente garantida no programa, como demonstram
os documentos analisados no terceiro capitulo.

A politica de autonomia financeira implementada no Brasil (e consubstanciada no
PDDE) s6 reforca o fato de que € a partir das condic¢des juridico-legais, garantidas pelo Estado
brasileiro (com a conformagao dada ao érgido administrador dos recursos do programa no ambito
das escolas, as UEx), que a autonomia de gestdo escolar proposta pelo BM e pela CEPAL re-
configura a participacdo da sociedade na educacdo, em direcio a uma participagdo no
financiamento das suas acdes, seja através de uma contribui¢do financeira voluntdria, seja através
de doacdes, de todo tipo, que incidam na melhoria do funcionamento da escola.

Na medida que a participacdo financeira da comunidade na escola se intensifica,
tornando-se senso comum, esta participacdo aponta para um duplo movimento: 1- a dependéncia
da escola das contribuicdes e doacdes advindas da comunidades escolar e local; e 2- a

desresponsabilizacao do Estado com o financiamento das ac¢des das unidades de ensino.

Tal participacdo, vista sobretudo como uma condi¢do que facilita o desempenho da
escola como institui¢do (mais que como um fator de correciio e como uma relacdo de
miutuo beneficio entre escola/familia e escola/comunidade), refere-se a trés ambitos: (a)
a contribui¢do econdmica para a sustentagdo da infra-estrutura escolar; (b) os critérios de
selecdio da escola e (c) um maior envolvimento na gestdo escolar (TORRES, 2000, p.
136).

Trata-se de uma proposta de gestdo escolar que procura impregnar a nogdo de
participacao por uma légica economicista e substitutiva (do Estado pela comunidade) na questao

do financiamento da escola publica. Nessa perspectiva, a “participacdo” da familia e da
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comunidade local®* na gestdo da escola aponta para a maior dificuldade dos governos nacionais
para impulsionar objetivos amplos em termos de educagdo; para o estimulo a desigualdade, ja que
a “qualidade” das escolas dependeria das condi¢des financeiras da comunidade local,
aumentando, assim, os desniveis nas condi¢des de funcionamento entre escolas do mesmo
sistema de ensino e entre os sistemas das diferentes regides do mesmo pais; e, como
conseqii€ncia maior, para o aumento da marginalizac¢ao social (TORRES, 2000).

Ao conceber a reforma da gestdo escolar como condicdo para a melhoria da
qualidade da educagdo dos paises em desenvolvimento, o BM recomenda uma mobilizacdao
nacional para que se garantam as condicOes para a alocagdo eficaz dos recursos para o ensino
fundamental. Nessa direcdo, o referido Banco propde que esta articulacdo nao se limite apenas a
esfera de governo, envolvendo apenas as trés instancias administrativas (como ocorre na politica
implementada no Brasil com o PDDE através do sistema de parcerias entre o governo federal, os
Estados e as Prefeituras Municipais), mas envolva a sociedade em geral, que passa a
desempenhar papel importante na gestdo da escola quando convocada a colaborar no
financiamento das a¢des das unidades de ensino.

Na medida em que os referidos organismos destacam o papel decisivo do Estado
na garantia das condi¢des legais e de incentivos a participacdo da comunidade e do setor privado
no financiamento das unidades de ensino, no sentido da diversificacdo das suas fontes de
recursos, tém-se as condi¢des para a instalacdo de dois grandes processos na gestdo da escola
publica da regido: 1- a desobrigacdo do Estado com o financiamento das acdes prioritdrias das
unidades de ensino, transferindo-se do Estado para a comunidade escolar e local a

responsabilidade pelo sucesso ou fracasso das acdes da escola, ja que os resultados das suas acoes

8 Entende-se por comunidade local, os moradores do bairro onde a escola estd inserida, que direta ou indiretamente
sdo beneficiados pelos servigos educacionais que a escola oferece a comunidade (PARO, 2003).
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serdo relacionados as condigdes financeiras de que dispde a comunidade onde a escola estda
localizada; e 2- a mercantilizacdo da escola, através da diversificagdo dos estabelecimentos de
ensino, o que pode ocorrer a partir do uso do poder criativo e inovador dos seus membros no
processo de construcdo da sua identidade institucional, associado a introdu¢ao de mecanismos de
competitividade e seletividade, seja na organizacdo do seu quadro funcional, seja na oferta dos
Servicos.

Em ambos os casos, a proposta de reforma recomendada para a gestdo das
unidades de ensino impde, portanto, uma clara prevaléncia dos interesses do capital no setor, com
a interlocucdo do Estado, a quem cabe garantir as condig¢des juridico-politicas para que os
critérios de mercado prevalecam sobre os interesses publicos em educagao.

E nesse sentido que, para Gentili (1998a), a reforma institucional recomendada

para a regido reconhece

[...] que tdo somente o mercado pode desempenhar um papel eficaz na destinagdo de
recursos e na producdo da informagdo necessdria para a implementacdo de mecanismos
competitivos meritocraticos que orientem os processos de sele¢do e hierarquizacdo das
instituigdes escolares e dos individuos que atuam nelas (Ibid., p. 19).
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3.2- A Politica de Autonomia de Gestao Escolar no Brasil: A Escola como “Nucleo da
Gestao” e o Enfrentamento da “Crise” do Planejamento Central no Sistema Educacional

Brasileiro

Para trilhar um caminho de seriedade, € preciso, acima
de tudo, valorizar a escola e tudo que lhe é préprio: a
sala de aula e os professores; o curriculo e a formagao
dos mestres; o resultado da aprendizagem. E
exclusivamente na escola que os resultados podem ser
alcancados. A escola, portanto, sintetiza o nivel
gerencial-operacional do sistema [...]. E na escola que
estdo os problemas, € na escola que estd a solucdo

(BRASIL apud VIEIRA, 2000b).

Com a reforma do Estado de 1995,* empreendida pelo antigo Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado - MARE, sob direcdo de Luiz Carlos Bresser
Pereira, foi construido todo o arcabougo juridico-politico necessério para o empreendimento das
mudancas exigidas a educagdo brasileira pela economia globalizada, no contexto das novas

condic¢des impostas pelo setor produtivo em termos de competitividade.

% Em meio 2 nova fase de internacionalizacdo do capital, os paises de economia capitalista avancada impdem aos
Estados nacionais de economia periférica, no final dos anos de 1980, novos rearranjos na sua estrutura institucional
como condicdo para a sua suposta insercio competitiva na economia mundial. Este rearranjo se traduziu em um
programa de ajuste e de estabilizagdo econdomica encaminhado no “Consenso de Washington” pelo governo norte-
americano e por organismos financeiros internacionais, que afetou nao apenas a economia dos Estados, mas também
a politica e o social, jd que o ajuste compreendia, dentre outras recomendacdes, a “priorizacdo dos gastos publicos,”
de grande impacto no setor dos servigos sociais (BATISTA, 1994). Para a compreensao das mudancas empreendidas
no papel do Estado brasileiro na politica, na economia e no setor social com o Consenso de Washington, ver o
documento Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - PDRAE (BRASIL, 1995).
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A partir desta reforma, a estrutura do Estado brasileiro passa a se configurar a
partir de duas grandes esferas: 1- o “nicleo burocrético,” no qual localizam-se as fungdes
exclusivas do Estado, que s6 este pode realizar, como as de regulamentar, fiscalizar e fomentar
politicas de impostos, de seguranca, de previdéncia social bésica, entre outras; e 2- o “setor de
servicos sociais” (no qual estd a educacdo) e de “obras de infra-estrutura” que, por serem
compreendidos na reforma como servicos competitivos, isto é, que podem ser oferecidos pelos
setores publico e privado, concomitantemente, configuram-se como servi¢os nao-exclusivos do
Estado que, por isso mesmo, poderdo ser oferecidos também por um ‘“terceiro” setor: o setor
piiblico ndo-estatal®® (SILVA JR; SGUISSARD, 2001).

No setor de servigos sociais, especificamente, empreendeu-se um rearranjo
juridico-politico no papel do Estado na implementacdo das politicas publicas, o que se delineou
pela delimitacao das fungoes do Estado no setor, ou pela reducdo do seu tamanho, a partir da
introducdo de duas grandes medidas: a flexibilizacdo e a descentralizacao dos servigos sociais.
Segundo o governo brasileiro da época (presidido por Fernando Henrique Cardoso - FHC), estes
dois processos seriam decisivos para a garantia de maior eficiéncia e qualidade na oferta dos
servicos do setor (Idem).

Com a descentralizacao, a reducio do papel do governo central no financiamento
e na execucdo dos servicos sociais dar-se-ia a partir de dois grandes processos: 1- a
descentralizacdo dos servigos do setor da Unido para as demais esferas de governo (Estados e

Municipios); e 2- a descentralizacdo destes servicos do Estado propriamente dito para o setor

% Sobre este “novo” setor e suas implicagdes no papel do Estado na oferta dos servigos sociais, ver Montafio (2003).
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piblico ndo-estatal (ou Organizacdes Ndo-Governamentais — ONG), através do PNP* dos
servigos sociais ou servigos “ndo-exclusivos do Estado.” (SILVA JR, 2002).

Com este programa, a transferéncia dos servigos para o setor publico ndo-estatal
ocorre na medida em que as entidades responsdveis pela oferta dos servigos siao transformadas
em Organizagdes Sociais - OS, compreendidas no PDRAE como “entidades de direito privado,
sem fins lucrativos” que, a partir da assinatura de um ‘“‘contrato de gestdo” com o poder
executivo, poderdo receber recursos publicos para a oferta dos servicos (BRASIL, 1995).

No ambito das estruturas sociais, a descentralizacdo, enquanto principio
organizativo, tem expressado diferentes ideologias que a tém levado a manifestagdes e a niveis de
realizagdo bastante diversificados.

Segundo Arretche (2002), do regime militar para o governo de FHC, ocorreu uma
mudanca do paradigma de politica publica no Brasil. Se a oferta de bens e servigos no regime
militar ocorria via producdo publica (com as politicas formuladas, geridas e financiadas pelo
Estado), o governo FHC reviu esse paradigma, descentralizando a alocagcdo dos recursos federais
e introduzindo principios de mercado na provisdo dos servigos do setor. Desta mudanga resultou
a separacdo entre regulacdo (estatal) e provisdo (privada ou publica, mas com padrdes privados
de eficiéncia) como a alternativa mais vidvel a ineficiéncia das prestadoras estatais de servigos
sociais (Idem).

O novo paradigma estd sustentado nos argumentos de que a “descentralizacdo
administrativa” representa uma forma mais 4gil, democratica e eficiente de gestdo. Porém, uma
andlise mais cuidadosa desses processos, como nos proporciona Arretche (2002), desnuda a

légica centralizadora e nada democratica que marca os processos atuais de descentralizacdo dos

¥7 Sobre este programa e sua relagio com o PDDE, discutiremos no terceiro capitulo.
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servicos sociais, como também tem marcado, historicamente, a organizacdo social brasileira,
como revela Peroni (2003b).

Nos anos de 1990, o conceito de descentralizacdo sofreu um processo de
ressemantizacdo. Oposto ao centralismo politico (no qual um tnico centro tem a possibilidade de
fazer prevalecer o seu projeto social), o termo pressupunha uma distribuicsio do poder®® como
meio para se chegar a uma “liberdade politica” (MONACO, 2002). Ao servir, na década de 1990,
para um processo de divisao de responsabilidades pela execucdo de servigos sociais (entre os
setores publico, privado e publico ndo-estatal), o termo perdeu o sentido “original” de “divisdo do
poder politico.”

Mas, se a redefinicao do papel do governo central, no financiamento e na execugao
dos servigos, foi orientada pela descentralizacao de funcées, no campo do controle, da
regulagdo, da avaliacdo e da fiscalizacdo das politicas ocorreu uma clara e nao menos importante
re-centralizacao do poder politico na Unido.

Na educacgdo, este processo € observado na primazia do MEC e no isolamento das
SEC, das Escolas e das entidades vinculadas a educagdo publica, na construcdo e no controle das
politicas governamentais (FAVERO, 2001).

Assim, no contexto da reforma do Estado, a descentralizacdo administrativa dos
servicos sociais foi desenhada a partir de dois grandes objetivos complementares: 1- para
desonerar o Estado e 2- para liberar a provisao dos servicos do setor para os agentes privados
(RIBEIRO, 2002).

No ambito da escola, o processo de transferéncia da execucdo dos servigos de

educacdo (do MEC para as unidades de ensino) se deu a partir da transformacgdo dos 6rgaos

80 debate da descentralizacdo justifica-se, neste estudo, pela relagdo direta que mantém com o tema da autonomia,
ja que ambos pressupdem uma revisao nas relacdes de poder na conducdo das politicas publicas educacionais.
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representativos das escolas (CE, APM, Caixa Escolar, etc.) em UEX, entendidas pelo MEC como
uma entidade publica de direito privado sem fins lucrativos, através das quais o governo federal
transferiu a execucdo dos recursos de alguns programas federais voltados para o ensino
fundamental, como veremos no dltimo tépico deste capitulo.

Foi a partir das redefini¢des empreendidas no papel do Estado no setor social que a
reforma empreendida na educagdo brasileira a partir de meados dos anos 1990 teve como norte a
descentralizac@o, que envolveu ndo apenas a redefini¢cdo do papel das trés instancias de governo
na politica nacional de educacdo (numa perspectiva de diferenciacdo de fungdes, de
reorganizacdo dos espacos de atuagdo e das atribuicdes, a partir de novos processos e
instrumentos de participacdo) e a inclus@o de novos atores no cendrio educacional (como as ONG
e a sociedade em geral), mas atingiu a educacdo em todos os campos: no financiamento, na
gestdo, na avaliacdo, no curriculo e na formagao/valorizacdo dos professores (SHIROMA;
MORAES; EVANGELISTA, 2002b).

No primeiro caso (descentralizacdo dos servicos de educagdo), tratou-se muito
mais de um processo de desconcentracdo administrativa, jd que o que ocorreu foi uma
distribuicao de funcdes executivas, da Unido para Estados, Municipios e ONG sem que uma
distribuicdo do poder e de autonomia administrativa tenha sido ao menos cogitada pelo governo
brasileiro (FAVERO, 2001).

Mas se € verdadeiro que, no campo da gestao escolar, ¢ somente a partir de 1995
(com o governo de FHC) que o principio da descentralizacdo — recomendado pela CEPAL e pelo
BM nos diversos momentos internacionais de debate sobre a educacdo na América Latina — passa
a orientar, com toda forga, as politicas nacionais de gestdo para a escola publica (materializadas
em projetos e programas educacionais, como é o caso do PDDE, que analisamos neste estudo),

também o € que desde 1993, quando da elaboracdo, pelo MEC, do documento “Linhas
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Programaticas da Educagdo Brasileira — 1993/94,” as recomendacdes internacionais de autonomia
da escola ganham espago no cendrio educacional brasileiro (VIEIRA, 2000a).

E em 1993*, no governo de Itamar Franco — portanto, um ano depois que as
recomendacdes de reforma da gestdo escolar sio encaminhadas pela CEPAL — que o MEC
sinaliza as mudangas a serem empreendidas na gestdo da escola publica brasileira em direcdo a
autonomia das unidades de ensino. Naquele ano, o MEC projetava uma escola “[...] capaz de
formular e executar seu projeto pedagdgico, construido democraticamente em cooperagdo com a
comunidade a que serve.” (BRASIL apud VIEIRA, 2000a, p. 125). A sintonia entre o projeto do
MEC e as recomendacgdes internacionais é, portanto, evidente, constituindo-se estas primeiras
acOes no embrido de uma légica participativa que seria introduzida na politica de gestdo escolar
no governo subseqiiente.

No mesmo ano, o debate em torno da autonomia da escola é retomado no Plano
Decenal de Educagdo (1993-2003), que se traduziu na primeira maior expressdo dos
compromissos educacionais firmados pelo governo brasileiro na Conferéncia Mundial de
Educacgdo para Todos (PERONI, 2003b). Os argumentos que sustentam a proposta de autonomia
no referido Plano, em direcdo ao fortalecimento das unidades de ensino, estdo na inefici€éncia da
gestdo escolar decorrente, segundo o MEC, da légica centralizadora e burocratica que ainda

orientava a gestdo das escolas brasileiras. Assim,

% Neste mesmo ano, Guiomar Namo de Mello publicava no Brasil a 1* Edicdo do livro “Cidadania e
competitividade: desafios educacionais do terceiro milénio” no qual declara-se uma defensora ardorosa da politica de
autonomia da escola, desenhada na mesma ldgica definida pela CEPAL, em 1992. Porém, é a partir de 1995, no
governo de FHC, que suas contribui¢des tedricas mais ganham terreno nas politicas governamentais, tornando-se,
inclusive, a principal intelectual orginica da politica educacional desse governo. Durante essa gestdo, foi
representante do governo brasileiro no Banco Mundial/Secdo de Educagdo e membro da Camara de Educacdo Bésica
— CEB no Conselho Nacional de Educagdo — CNE, posicionando-se como defensora da Escola Publica de direito
privado, tendo como marca do seu projeto de escola a autonomia de gestio, de base competitiva. Na década de 80,
todavia, era defensora e crédula de uma escola piiblica de qualidade social, de bases democratica e emancipadora.
Ainda que editada pela primeira vez em 1993, a referida obra de Mello traz em seu bojo um projeto atualissimo de
escola excludente e marginal.
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A centralizagdo burocrética nas trés instancias de governo — federal, estadual e municipal
— impediu o surgimento de uma escola com identidade e compromisso ptblico de
desempenho. Em decorréncia, a instituicdo escolar caracterizou-se pela falta de
autonomia diddtica e financeira e pela auséncia de participagdo da comunidade. Esses
fatores constituem obstdculo para a construgdo e execugdo de um projeto pedagégico
elaborado a partir das necessidades bésicas de aprendizagem de seus alunos (BRASIL
apud VIEIRA, 2000a, p. 137).

Mello (2000b), ao discutir sobre o tema da autonomia da escola, traca algumas
caracteristicas do novo padrdo de gestdo, na época ja “proposto” pelo MEC as escolas brasileiras,
que parecem determinar a desejada eficdcia das unidades de ensino. Dentre elas, destacamos: 1- a
existéncia de um projeto pedagégico abrangendo formas préprias de organizar as condi¢des de
ensino-aprendizagem; 2- formas de gestdo que incluam diferentes niveis de participacao dos
agentes internos da escola e da comunidade; e 3- profissionalismo dos docentes e a existéncia

efetiva de trabalho de equipe (Idem).

2

E no contexto da busca da eficiéncia e da eficicia da gestdo das unidades de
ensino que a autonomia da escola, nas dimensdes pedagdgica, administrativa e financeira, se situa
no Plano Decenal como uma meta global a ser atingida no decénio, para o que a constituicao e o
aperfeicoamento de 6rgdos colegiados sdo postos como condicdo bdsica, jd que esta autonomia
seria exercida pela participacdo ativa dos membros da comunidade escolar, responsaveis pela
defini¢do dos objetivos de ensino e da avaliacao dos seus resultados (VIEIRA, 2000a).

Mas se a proposta do MEC de conceder autonomia pedagdgica, administrativa e
financeira as escolas publicas ficou, no governo Itamar Franco, apenas no plano das intengdes, ja
que ela ndo se traduziu em projetos e programas governamentais, no governo de FHC ela ird

tornar-se uma politica concreta.
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Tomando por base as recomendagdes internacionais de reforma da educacdo, a
exemplo da proposta apresentada pelo Instituto Herbert Levy® que, segundo Peroni (2003b), foi
implementada na integra pelo governo de FHC, este delineia, ainda na sua proposta de governo,
as suas primeiras acdes para a gestdo da escola publica brasileira (VIEIRA, 2000b).

Partindo de um diagnéstico que identifica a “improdutividade” do sistema
educacional brasileiro, o ex-presidente FHC afirmava, de maneira conclusiva, que a escola
publica enfrentava dois graves problemas que mereceriam tratamento imediato: os altos indices
de repeténcia e o padrao de gestao dos recursos a ela destinados. Segundo FHC, o problema da
educacdo brasileira estava, portanto, no modelo de gestao ainda adotado (Idem).

A proposta de FHC de se estabelecer um novo padrdo de gestdo escolar esta
diretamente articulada a dois principios bésicos que orientaram toda a sua proposta de governo: a
descentralizacdo, através da qual FHC propde a redefinicdo das responsabilidades e competéncias
do Estado em todo o setor social; e as novas formas de articulagao entre Estado, sociedade e setor
privado (Idem).

Na sua proposta para a educacgio, o principio da descentraliza¢do envolve todas as
instancias administrativas e vai da Unido a ponta do sistema, a escola. Nessa direcao, FHC afirma
que uma das medidas a serem tomadas seria “descentralizar as decisdes para o nivel escolar e
aumentar a autonomia da escola.” (CARDOSO apud VIEIRA, 2000b, p. 183).

Como veremos, a escola de nivel fundamental adquiriu centralidade nas reformas

encaminhadas para a educagdo bésica no governo de FHC. Ela foi o grande foco de aten¢do das

% Elaborada em parceria com a entio equipe do MEC, que resultou na realizacdo do Seminério “Ensino Fundamental
e competitividade empresarial,” esta proposta foi enviada pelo referido Instituto a Secretaria de Ensino Fundamental
do MEC em Agosto de 1992 com o objetivo de viabilizar ao governo brasileiro uma agéo estratégica de solug@o aos
problemas “de qualidade” evidenciados no sistema educacional do pafs. Trata-se de uma proposta de educagdo em
que a “improdutividade” da escola ¢ tratada a partir de uma dimensdo técnica, e ndo politica (ja que se trata apenas
de um problema de gestdo), na qual prevalecem os referenciais da empresa capitalista, como o controle de qualidade
e a gestdo racional e eficiente dos recursos (PERONI, 2003b).
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acoes do MEC na educacgdo publica, que seguiu as recomendacdes do BM, encaminhadas na
Conferéncia de Jomtien, e da CEPAL de centralizacdo de esforcos governamentais no ensino
fundamental, ja que € nele que sdo transmitidos os conhecimentos basicos de leitura e escrita e
calculo, fundamentais na formagdo do trabalhador de “novo tipo,” requerido hoje pelo mercado
de trabalho (PAIVA; WARDE, 1993).

E em 1995 (jd no primeiro ano do governo de FHC), no documento “Planejamento
Politico-Estratégico — 1995-1998,” do MEC, que a escola é assumida pelo governo brasileiro

como o nucleo da reforma a ser empreendida na educagao publica, uma vez que

Todos os estudos e diagndsticos apontam a escola fundamental como a raiz dos
problemas educacionais do povo brasileiro. Portanto, a prioridade absoluta serd a de
promover o fortalecimento da escola de primeiro grau. Ha escolas, ha vagas, ha evasdo,
hé repeténcia, ha professor mal treinado, professor mal pago, ha desperdicio. Para trilhar
um caminho de seriedade, é preciso, acima de tudo, valorizar a escola e tudo o que lhe é
proprio: a sala de aula e os professores; o curriculo e a formag@o dos mestres; o resultado
da aprendizagem (BRASIL apud VIEIRA, 2000b, p. 186, grifos nossos).

Este fortalecimento e esta valorizacdo da escola, anunciados no referido
documento, justificam-se pelo fato de a nova equipe ministerial localizar na escola, € ndo mais
nos sistemas de ensino, os resultados que se desejam alcancar em termos de aprendizagem,
acreditando que “[...] € na escola que estdo os problemas, e é na escola que estd a solu¢do.” (Ibid.,
p. 186).

Assim, € no contexto da redefinicdo das responsabilidades e competéncias do
Estado com a educacgao, empreendida no governo de FHC (em que o papel da Unido de “cabeca
pensante,” isto €, como instdncia responsdvel pela coordenacdo e avaliacdo das politicas
educacionais, é reforcado), que a autonomia da escola torna-se uma politica governamental de

gestdo escolar. Nesse processo, a proposta do governo federal é que a funcao executora da Unido
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seja cada vez mais descentralizada para o nivel gerencial-operacional do sistema: a escola, como
ja anunciava FHC em sua proposta de governo (VIEIRA, 2000b).

Com a autonomia de gestdo proposta pelo MEC, a escola publica tornou-se, a
partir do ano de 1995, a responsavel pela administracdo dos recursos publicos a ela transferidos,
como ocorre com 0s recursos federais (advindos da quota federal do saldrio-educagdo) que, em
10 de maio do mesmo ano, sdo descentralizados com a criagdo do Programa de Manutencio e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental — PMDE, hoje PDDE, dentre outros programas

federais, como veremos. Para Vieira,

[...] Se a idéia € interessante como tese, nao deixa de ser assustadora como realidade. A
escola, a grande esquecida das politicas educacionais do passado, que nunca teve voz ou
vez, passa a concentrar o foco de atengio dos governantes. E escolhida como o niicleo de
uma reforma que ndo se origina em seu interior, pois € do centro do poder decisério
governamental que emerge a proposta de sua autonomia (Ibid., p. 187).

Eis o grande paradoxo da politica de reforma da gestdo escolar do governo
brasileiro. Ao mesmo tempo em que a ineficiéncia do sistema de ensino e da gestdo da escola
estd, segundo o MEC, localizada nos esquemas centralizadores e burocratizantes que tém
orientado a sua estrutura € o seu funcionamento, propde-se, como solu¢do para os problemas
evidenciados, novos esquemas de gestdo assentados numa centralizacdo disfarcada. “Do nada,” a
escola é dado um papel decisivo na solucdo dos problemas de ineficiéncia da educagdo, tao
postos em evidéncia no governo de FHC.”!

Se antes da reforma empreendida na gestdo das unidades de ensino a escola tinha,

na visdo do MEC, pouca contribui¢do a dar ao governo na construcdo das politicas educacionais

! Como se, para dar forca e credibilidade a reforma proposta na educagdo, o governo tivesse que oficialmente
revelar a sociedade brasileira as mazelas da educacdio publica, traduzidas, por exemplo, nos altos indices de
repeténcia escolar. Ou seja, se antes era conveniente escamotear os problemas educacionais vivenciados no sistema

de ensino publico, agora fazia-se necessario descortina-los.
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(por isso quase nunca era convocada a participar das decisdes), agora ela dispde de todo um
“poder de decisdo” nas trés dimensdes do trabalho pedagdgico, o que até entdo ndo era sequer
vislumbrado nas politicas governamentais de gestdo escolar. “Descobriu-se” que a escola é mais
eficiente no planejamento das suas acdes e na tomada de certas decisdes que os sistemas de
ensino o sdo. Por isso, agora é a ela que cabe atribui¢des até entdo assumidas pelas instancias
centrais, como o planejamento da gestdo de seus recursos financeiros e sua execugao.

Muito mais que uma crise no modelo de planejamento centralizado — ja que o
principio da descentralizacdo que orienta a proposta do MEC de reforma da gestdo escolar ndao
altera a estrutura do poder entre Unido e escolas, o que autoriza o MEC a impor politicas de cima
para baixo, normatizando-as e controlando-as centralmente — o que se vivencia na reforma da
gestdo escolar empreendida com o principio da autonomia, como veremos no terceiro capitulo, é
um processo de transferéncia de responsabilidades administrativas, da Unido para a escola, por
meio da imposicao de um conjunto de normativas cuja eficiéncia parece ser muito maior que a
dos antigos planos globais.

E nessa perspectiva que Favero (2001) afirma:

Se entendermos planejamento como o conjunto de mecanismos legais (leis € normas) e
de instrumentos técnicos (convénios, sistemdticas operacionais, projetos e programas
elaborados e implantados segundo diretrizes e procedimentos estabelecidos pelo poder
central), mecanismos e instrumentos que garantem a intervencio da Unido na educagdo,
inclusive no setor privado, ndo considero que haja crise. Pelo contrario, o MEC vem
articulando, nos ultimos anos, um poderoso arsenal de leis e sistematica de estatisticas e
de avaliacdo educacionais, atualizando, com redobrada eficicia, procedimentos
implantados a partir dos anos 30. [...] Se adotarmos outra defini¢do de planejamento —
comportando diagndstico da realidade, fixagdo de objetivos para uma intervengdo
intencionada e integrada sobre essa realidade, objetivos estes desdobrados em metas,
prazos e sobretudo recursos, assim como controle e avaliacdo das agdes realizadas — [...]
[também ndo hd crise, uma vez que na reforma empreendida na educacio] os objetivos
educacionais ndo foram produto de um processo de planejamento; foram prefixados,
inclusive por compromissos e intervencdes internacionais — revelados, como no caso do
Plano de Educacdo para Todos, de 1993, elaborado em decorréncia da Conferencia de
Jontiem, realizada em 1990, ou ndo revelados, por decorrerem de acordos ticitos com os
bancos internacionais. As estratégias também foram preconcebidas e, de acordo com as
conveniéncias, expressas em leis e normas [...]. Desse ponto de vista, ndo ha crise do



192

planejamento central. Simplesmente ndo precisa haver planejamento central. [...]. O que
sempre configurou a intervenc¢ao do Estado, em termos gerais, foram as leis e as normas,
bem como os mecanismos de incentivo/coer¢do que disciplinam os financiamentos,
sempre dirigidos e controlados pelo poder central, de acordo com sua politica
(FAVERO, 2001, p. 110-11).

Se, de um lado, ndo se trata de uma crise do planejamento central, como afirma
Féavero, de outro, trata-se da introducdo de um novo modelo de planejamento na gestdo escolar
assentado no principio da flexibilizacdo e da descentralizacdo administrativas e da gestdo
participativa, um modelo que, ainda que ndo descarte o planejamento como “instrumento de

poder,” deve adequar-se

[...] a nova realidade que se apresenta de forma mais heterogénea, mével e flexivel
[pautado] pela nocdo de especificidade e de instabilidade temporal, o que significa que a
realidade muda a todo instante e, por isso mesmo, a capacidade de previsdo deve ser
instdvel e 4gil o bastante para (re) elaborar eficientemente os processos em face das
mutacdes ocorridas ou anunciadas. (OLIVEIRA, 1997, p. 8§9-90).

Segundo a mesma autora, trata-se de um modelo de gestdo que, no limite,
converge para a desregulamentacdo dos servicos e para a descentralizacdo dos recursos (Idem),
transferindo-se, do nivel central para o periférico, as responsabilidades pelos resultados do uso da
autonomia de gestdo concedida as escolas, como ocorre com a politica de autonomia de gestdao
financeira, consubstanciada no PDDE, que transforma a escola na responsdvel primeira pela
execugdo e captacdo dos seus recursos financeiros. Um compromisso que o governo brasileiro
assumiu com os organismos internacionais de dividir as responsabilidades financeiras na oferta
dos servigos educacionais com a sociedade em geral.

Para garantir que as escolas publicas de todas as regides do pais assumissem o
compromisso com a politica de descentralizagao da gestdo escolar, o governo brasileiro tratou de

estabelecer, na LDBEN N° 9.394, de 20 de Dezembro de 1996, trés incumbéncias as unidades de
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ensino de grande impacto na sua gestdo: 1- a elaboracdo e a execucao de sua proposta pedagdgica
ou Projeto Politico-Pedagdgico — PPP; 2- a administracao de seu pessoal e de seus recursos
materiais e financeiros; e 3- a articulacdo com as familias e a comunidade, através da criacao de
processos de integracdo da sociedade com a escola (BRASIL, 1996).

No sentido de consolidar a autonomia das unidades de ensino, o governo federal
estabeleceu, como principios da gestdo democritica da escola publica, “a participacao dos
profissionais da educacao na elaboracdo do projeto pedagdgico da escola” e a “participacao
das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou equivalentes.” (Ibid., p. 168, grifo
Nnosso).

No que tange ao planejamento das acdes da escola, a participacao dos professores
€, portanto, decisiva no processo de implementagao da politica de autonomia da escola. Isto fica
ainda mais evidente na medida em que o governo reforca a participagdo desta categoria na
elaboracao do PPP, definindo que, dentre as seis incumbéncias dos docentes no funcionamento
dos sistemas de ensino, cabe a eles “[...] participar da elaboracdo da proposta pedagédgica do

estabelecimento de ensino.” (Ibid., p. 167).

A autonomia financeira da escola

No que tange ao financiamento, a referida lei estabelece que a participacido das
comunidades escolar e local dar-se-4 na administracao dos recursos financeiros, ndo fazendo
referéncia, portanto, a participacdo na captacdo dos recursos. Como veremos melhor adiante nos
documentos do PDDE, a politica de autonomia financeira da escola define duas incumbéncias as
UExX na questdo dos recursos financeiros: administrar e captar recursos junto as comunidades

escolar e local.
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Porém, ao estabelecer que a educacdo € um dever da familia e do Estado, devendo
o ensino fundamental ser desenvolvido mediante “[...] o fortalecimento dos vinculos de familia,
dos lacos de solidariedade humana e de tolerdncia reciproca em que se assenta a vida social”
(BRASIL, 1996, p. 172, grifo nosso), o governo, indiretamente, aponta para a participacdo da
sociedade no financiamento das a¢des da escola, o que explicitamente é colocado no documento
“Manual de Orientacdo para Constituicdo de Unidades Executoras” (BRASIL, 1995d).

No PNE, aprovado pela Lei N° 10.172, de 09/01/2001, esta participacdo na
captacao dos recursos também nao estd claramente explicitada. Quando analisamos os objetivos e
metas estabelecidas pelo governo brasileiro na referida lei para a consolidagao da sua politica de
autonomia de gestdo escolar, observamos que o governo vincula a autonomia financeira das
unidades de ensino unicamente a administracio dos recursos financeiros descentralizados, nao
fazendo referéncia a questdo da captacdo de recursos financeiros pelas comunidades escolar e
local (VALENTE, 2001).

Assim € que no tdpico referente ao financiamento da educacdo, define-se, no
objetivo/meta de n° 15 da Lei do PNE, que a promocao da “[...] autonomia financeira das escolas
[serd garantida] mediante repasses de recursos, diretamente aos estabelecimentos ptiblicos de
ensino, a partir de critérios objetivos.” (Ibid, p. 162, grifos nossos).

No tépico da gestao, quatro objetivos/metas sdo definidos para a politica de
autonomia de gestdo das escolas. Destes quatro, dois fazem referéncia a questdo da gestdo
financeira, na mesma dire¢do encaminhada na meta n° 15 (descentralizacdo do repasse dos
recursos). No objetivo/meta de n° 24, por exemplo, o governo propde-se a “Desenvolver [um]
padrio de gestdo que tenha como elementos a destinacdo de recursos para as atividades-fim, a

descentralizacdo, a autonomia da escola, a eqiiidade, o foco na aprendizagem dos alunos e a
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participacao da comunidade [mas sem explicitar se esta participacdo se daria também na
questao da captacao de recursos].” (VALENTE, 2001, p. 163, grifos nossos).

No objetivo/meta de n° 28, o governo propde-se a “[...] Assegurar a autonomia
administrativa e pedagégica das escolas e ampliar sua autonomia financeira, através do
repasse de recursos diretamente as escolas para pequenas despesas de manutengdo e
cumprimento de sua proposta pedagdgica.” (Ibid., p. 164, grifos nossos).

Esta ampliacdo, ao nosso ver, tem-se dado a partir da redefinicdo das condi¢des de
participacao impostas pelo MEC/FNDE aos sistemas estaduais e municipais de ensino e as ONG
para a inclusdo das escolas ao PDDE, o que tem conduzido ao aumento do nimero de escolas
com UEx constituidas. De 2001 para 2002, por exemplo, esta ampliacao representou um aumento
de 71.660 para 75.689, respectivamente, ou seja, quase 4.100 novas escolas com UEx préprias
(BRASIL, 2003b).

Vé-se, assim, que tanto na LDBEN/96 quanto no PNE/O1, o governo federal
concentra-se em delimitar a autonomia financeira das escolas na administracdo dos recursos
descentralizados, ndo esclarecendo o alcance da autonomia financeira da escola na questdo da
ampliacdo das fontes de financiamento da politica de autonomia de gestdo das unidades de
ensino. O fato de ambas as leis serem objeto de um suposto amplo e intenso debate politico (dada
a sua repercussio no governo e suas implicagdes na politica educacional brasileira) talvez
explique o porque de o MEC decidir resguardar-se, ndo explicitando a questdo da captacdo de
recursos financeiros pela escola nessas leis.

Nos documentos do PDDE, ao contrario, a participacdao das comunidades escolar e
local na captacdo de recursos privados estd claramente posta, convergindo, assim, a politica
nacional de autonomia financeira das unidades de ensino com as recomendacgdes dos organismos

internacionais de diversificacdo das fontes de financiamento da escola publica.
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No que tange ao planejamento da escola, se, de um lado, o governo propde-se a
desburocratizar e a flexibilizar a gestdo escolar a partir da edi¢do de “[...] normas e diretrizes
gerais [...] que estimulem a iniciativa e a acdo inovadora das instituicdes escolares”
(objetivo/meta de n° 23), de outro, ele garante as condicdes para interferir, diretamente, na
conducio da politica de autonomia pelas unidades de ensino. E o que fica evidente, por exemplo,
no objetivo/meta de n° 27, no qual o governo estabelece que a Unido apoiara “[...] tecnicamente
as escolas na elaboragdo e execugdo de sua proposta pedagogica.” (VALENTE, 2001, p. 163).

Esta orientagdo técnica tem ocorrido através da publicacio do Manual “Como
elaborar o Plano de Desenvolvimento da escola — PDE” (editado pela primeira vez em 1998)
elaborado, a partir de um modelo de planejamento estratégico, para servir de guia prético as
escolas no seu processo de transformacdo em ‘“‘escolas eficazes e de qualidade.” (XAVIER;

AMARAL SOBRINHO, 1999). Para os autores, o manual

[...] constitui um guia para que a escola estabelega o patamar de desempenho que ela
pretende alcancar em um determinado prazo, mediante um conjunto de objetivos
estratégicos, metas e planos de acdo, com responsabilidades, prazos e custos definidos.
E, assim, um guia para as agdes estratégicas da escola ( Ibid., p. 9).

Nesse manual, 0 MEC define, minuciosamente, toda a sistematica de trabalho da
comunidade escolar na elaboracdo e implementacao da proposta pedagdgica das escolas publicas
brasileiras, tdo importante para a constru¢do da sua chamada “identidade institucional.”

Na apresentacdo do manual, os autores reafirmam a necessidade de substituicao do

2z

modelo de planejamento centralizado por um suposto modelo de planejamento participativogz, ja

92 Segundo Xavier e Amaral Sobrinho (1999), autores do referido manual, a proposta de planejamento adotada na
elaboracdo do PDE tem como base o principio da participacido coletiva. Porém, os autores destacam o papel
decisivo da lideranca da dire¢do da escola na coordenagdo do processo de construcdo do referido Plano. Quando
analisamos as etapas do processo de elaboracdo e execu¢do do PDE no manual, fica evidente a centralizacdo do
papel da direcdio escolar em todo o processo. Na etapa de preparacdo, por exemplo, das quatro a¢des a serem
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que a qualidade do ensino publico estd, segundo eles, no resultado das a¢des desenvolvidas na e
pela escola, e ndo nas macro-estruturas do sistema de ensino (XAVIER; AMARAL SOBRINHO,

1999).

Nesse contexto, o padrdo de escola existente torna-se inaceitdvel. Nao hd mais lugar para
uma escola sem condi¢des adequadas de organizacdo e funcionamento, [isto €, sem um
planejamento das suas acdes, construido localmente] sem espago para definicdo e
organizagdo de seus processos. Nao hd mais lugar para uma escola sem identidade e sem
compromisso com os alunos e com a sociedade, para uma escola sem valores, sem visio
de futuro, sem objetivos claros, sem estratégias de ac¢do, sem metas de desempenho.
(Ibid., p. 9).

O planejamento local é tomado, nesse contexto, como a alternativa a ineficiéncia
do modelo de planejamento que toma os objetivos e metas dos centros de decisdo do sistema
educacional como orientagdo bdsica das acdes a serem desenvolvidas, desconsiderando o
potencial “inovador e criativo” dos sujeitos da escola nesse processo.

Na retérica oficial, o problema estava, portanto, no modelo de gestdo. Nessa
direcdo, o governo brasileiro buscou convencer a sociedade de que a crise que atravessava o
sistema de ensino publico consistia numa crise de gestdao (ou da qualidade da gestdo) e que a
introducdo de uma outra metodologia de planejamento (flexivel as condi¢des do meio), centrada
na ponta do sistema, representava a alternativa aos problemas de ineficiéncia e improdutividade

da escola publica brasileira.

executadas, todas sdo de responsabilidade do diretor da escola. Na segunda etapa do processo (andlise situacional),
todas as quatro acdes estdo sob a incumbéncia do Coordenador do PDE, que pode ser qualquer membro da equipe
formal da direcdo da escola, mas indicado pelo diretor (diretor, vice-diretor, coordenador pedagdgico, orientador e
secretdrio da escola). Na terceira etapa (definicdo da visdo estratégica e plano de suporte estratégico), das seis agcdes
definidas, quatro sdo realizadas pelo diretor e as duas restantes sdo executadas pelos chamados “lideres de
objetivos,” também indicados pela lideranca formal da escola (ou grupo de sistematizag¢do). Na etapa de execugdo, as
acdes sdo de responsabilidades de toda a escola, enquanto que o acompanhamento e o controle das acdes ficam sob a
responsabilidade do coordenador do PDE e a divulgacao do plano, do diretor da escola.
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Quando analisamos, porém, o “novo” padrdo de gestdo escolar adotado pelo
governo federal, torna-se evidente que a politica de gestdo escolar autobnoma e descentralizada
ndo traz grandes inovacgdes no que tange a metodologia de planejamento adotada.

A diferenca, em relacdo aos governos precedentes aos anos de 1995, é que a
centralizacdo que tem orientado as politicas do MEC para a gestdao escolar tem sido mascarada
pela introducdo dos principios da flexibiliza¢ao e da descentralizacdo da gestdo que, muito longe
de garantirem as condicdes para a construgdo de espagos e para o aperfeicoamento de
mecanismos de participac@o politica da comunidade escolar na gestdo da escola e da qualidade
anunciadas, tem re-centralizado o papel da Unido no setor quando, ao descentralizar a execucao
dos recursos para o nivel da escola, diminui sua fun¢do executora e, a0 mesmo tempo, fortalece a
sua funcdo de regulacdo e controle nas politicas de gestao escolar.

Por tratar-se de uma politica que foi imposta de cima para baixo, sem que o
processo de sua implementacdo tenha sido construido a partir de um debate nacional sobre as
suas implicagdes e contribui¢des para uma efetiva melhoria da qualidade do ensino e no papel do
Estado no financiamento das a¢des da escola, a autonomia das unidades de ensino implementada
pelo governo brasileiro, em consonancia as recomendagdes internacionais, estd muito longe, ao
nosso ver, de atingir os objetivos nacionais de garantir a autonomia as escolas exatamente por ter
sido implementada sem a participacdo dos sujeitos que, em tese, irdo torni-la uma a¢do concreta:

os membros das comunidades escolar e local.
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3.3- O Financiamento do Ensino Fundamental nos Anos 1990: Impactos da

Descentralizacao dos Recursos Federais na Gestao da Escola Pablica Brasileira

[...] argumenta-se a necessidade de efetuar mudancas no
processo de gasto ligado ao ensino fundamental visando
melhorias no processo de gestdo, a defini¢do clara de
responsabilidades das wunidades federadas e a
priorizacdo do ensino fundamental, como condic¢des
indispensdveis para a melhoria da qualidade e o
aumento da eficiéncia do sistema educacional

(SANTOS, M. R. S., 2001).

No sistema educacional brasileiro, as recomendacdes internacionais de
“priorizacdo do Ensino Fundamental” ganham terreno (através da implementacdo de politicas,
projetos e programas governamentais) a partir de 1995, quando da introducdo do principio da
descentralizac@o na educacao fundamental e da conseqiiente redistribuicdo de responsabilidades e
competéncias entre Unido, Estados, Municipios e Escolas, com grandes impactos no seu
financiamento.

O diagnéstico de crise da educacdo realizado pelo MEC no Plano Decenal de
Educagdo (VIEIRA, 2000a), e que converge com o diagndstico dos organismos internacionais
que vimos brevemente no inicio deste capitulo, € também localizado no setor do financiamento,

traduzido no gasto inadequado dos recursos disponiveis — que, segundo o MEC, tem, no limite,
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conduzido ao ndo atendimento das demandas na educacdo bdsica, ou mais precisamente, no
ensino fundamental (SANTOS, M., 2001).”

E nessa direcio que Gentili (1998a, p. 18-9), ao analisar a crise da gestdo do
financiamento da educac¢do a luz do diagnéstico internacional, afirma que “[...] os governos
neoliberais [seguindo as recomendagdes encaminhadas para a educacdo no Consenso de
Washington] esforcam-se em enfatizar que a questdo central ndo estd em aumentar o or¢amento
educacional, mas em ‘gastar melhor [...].”

Pinto (2002), analisando as medidas do governo de FHC para o financiamento da
educagdo no PNE, afirma que foi exatamente esta diretriz que orientou o governo brasileiro na
elaboragdo do Plano. Nele, o governo, ao justificar a sua decisao de ndo aumentar o percentual do
PIB em educacdo, afirmava com veeméncia que os recursos ja existentes eram suficientes,
bastando apenas a otimizacao da sua utilizagao.

E partindo desta crise “na gestio” dos recursos que 0 MEC jd anunciava, em 1993,
mudancas no processo de gasto dos recursos financeiros da educagdo, com grandes implicac¢des
na participacdo financeira tanto dos Estados e Municipios quanto da Unido no ensino
fundamental, objetivando a melhoria do seu processo de gestdo, como condi¢do para a garantia
de melhoria e eficiéncia no sistema educacional brasileiro (VIEIRA, 2000a).

Dentre as estratégias definidas no Plano Decenal para a garantia da “eficiéncia e

equalizacdo” no financiamento da educacio, previa-se

% Ainda que ndo neguemos os problemas de quantidade e qualidade na oferta da educacdo piblica, em todos os
niveis de ensino, é importante que notemos a fragilidade dos argumentos de crise de qualidade (apenas), e ndo de
oferta, que sustentam a reforma educacional do governo brasileiro. Ao que parece, em alguns momentos é
conveniente afirmar que a causa da crise da educacdo estd no modelo centralizado e burocrdtico de gestdao dos
sistemas e das unidades de ensino, como vimos hd pouco. Em outros, como este, a crise, também de “gestdo”, do
financiamento da educag@o se expressa no ndo atendimento das demandas neste nivel de ensino.
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a revisdo de critérios de transferéncia de recursos intergovernamentais [e a] implantacao
de mecanismos legais e institucionais que assegurem agilidade e eficiéncia nos
financiamentos compartilhados (intergovernamentais e entre fontes governamentais e
ndo-governamentais) e eqiiidade em sua distribui¢do e programacdo (BRASIL apud
VIEIRA, 2000a, p. 142).

Para implementar as mudancas desejadas na qualidade e na eficiéncia do ensino
publico, o governo federal adotou, a partir de 1995, e em consonincia com as estratégias
definidas no Plano Decenal para o financiamento da educacdo, duas medidas de grande impacto
no financiamento do ensino fundamental: 1- a definicdo clara de responsabilidades entre as trés
esferas da administracdo publica; e 2- a priorizacdo do ensino fundamental (SANTOS, M., 2001).

Ao implementar a segunda medida, o Estado brasileiro nega os direitos a educagdo
basica assegurados no texto original da Constituicdo Federal de 1988 — CF/88, excluindo, das
prioridades governamentais, os alunos da Educacdo Infantil, os da Educagdo de Jovens e Adultos
- EJA, os do Ensino Médio e da Educacdo Superior. Trata-se, na verdade, do cumprimento dos
compromissos firmados pelo governo brasileiro na Conferéncia de Jomtien, realizada em 1990,
na qual o BM “recomendava” aos paises com as maiores taxas de analfabetismo do mundo,”
como o Brasil, um maior investimento nesse nivel de ensino (ensino fundamental), dada a relacao
entre nivel de escolaridade e desenvolvimento econdmico (SHIROMA; MORAES;
EVANGELISTA, 2002a).

Este compromisso teve, como expressdo primeira, a aprovacdo da Emenda
Constitucional — EC/N° 14, de 20 de Setembro de 1996, através da qual o governo brasileiro
criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do

Magistério — FUNDEF. Através deste fundo, o governo redefiniu tanto os percentuais de

% Trata-se dos chamados “E 9,” que, além do Brasil, compreendem Bangladesh, China, Egito, india, Indonésia,
Meéxico, Nigéria e Paquistdo. Nessa conferéncia, estes paises assumiram o compromisso de desenvolver politicas de
reducdo dos altos indices de analfabetismo que até entdo apresentavam (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA,
2002a).
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investimento do Estado em educacdo (obrigando Estados, Distrito Federal e Municipios a
subvincularem ndo menos de 60% dos 25%, minimos, dos recursos que destinam a educacao -
como determina o Artigo 212 da CF/88 - para o ensino fundamental regular), quanto as
prioridades em termos educacionais (DAVIES, 1999).

Neste segundo caso, se antes as areas a serem atendidas, com os antigos 50%,
compreendiam a “eliminacdo do analfabetismo” e a “universaliza¢do do ensino fundamental,” ou
seja, ensino fundamental regular e ndo-regular, com a EC/14 os investimentos da maior parte dos
recursos do Estado’” sdo destinados somente “4 manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental publico regular,” objetivando a sua universalizacdo e a remunera¢do condigna do
magistério (MONLEVADE; FERREIRA, 1998).”

Neste sentido, a priorizagdo do ensino fundamental conduziu o governo a uma
maior alocagdo dos recursos financeiro nesse nivel, ainda que isto ndo tenha representado
aumento nos recursos, ja que “o FUNDEF néo traz recurso novo,” uma vez que a origem das suas
fontes financeiras decorre de uma subvincula¢do dos 25% j4 destinados a educacdo (DAVIES,
1999), tampouco houve aumento do percentual do Produto Interno Bruto - PIB no setor (PINTO,
2002).

Segundo Mello (2000a), um maior investimento financeiro no ensino fundamental
justifica-se pela necessidade de uma distribui¢c@o eqiiitativa entre os niveis de ensino em paises
como o Brasil. Segundo ela, “[...] € preciso equilibrar o atual padrdo de financiamento que leva o

Estado a gastar milhares de ddlares anuais com um aluno do ensino superior publico, enquanto o

% Sobretudo do Distrito Federal, Estados e Municipios, ja que a participagdo da Unido nesse nivel de ensino com o
referido fundo se d4 em forma de complementacio. Ver, a respeito da (ndo) participagdo da Unido no FUNDEEF,
Davies (1999).

% Para a compreensdo dos impactos da priorizacdo do ensino fundamental, com a criacio do FUNDEF, na oferta
publica de outros niveis e modalidades da educagdo bdsica, em nivel nacional e no Pard, ver, respectivamente:
DAVIES (1999) e MENESES; GEMAQUE; GUERREIRO (2000).
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do ensino fundamental custa, mesmo nos Estados mais ricos, umas poucas centenas de ddlares
por ano.” (MELLO, 2000a, p. 95).

No sistema educacional brasileiro, esta “recomendacdo” gerou resultados nada
promissores na educagdo publica. Com a EC/14, ao mesmo tempo em que o governo federal
impds aos Estados e Municipios maior investimento no ensino fundamental, vislumbrando a
melhoria da sua qualidade, ele reservou para outras dreas de ensino uma grande queda em termos
de oferta publica e qualidade.

Esta queda € traduzida nao apenas pelo abandono dos demais niveis e modalidades
de ensino pelo poder publico (como é o caso da educagdo infantil, que mesmo sendo de
responsabilidade dos municipios, segundo a LDBEN/96, ndo é um nivel obrigatério nem
prioritario em termos de investimento), mas também pela implementacdo de politicas e
programas governamentais financiados com a participacdo da sociedade em geral, como ocorre
com a EJA através do programa ‘“Alfabetizacdo Soliddria,” que muito longe de se apresentar
como um ‘“esforco nacional” pela educagdo, constitui uma estratégia de transferéncia da
responsabilidade pela alfabetizacdo de milhares de brasileiros para toda a sociedade.

Na LDBEN/96, o governo federal, ao redistribuir as responsabilidades do poder
publico com a educacao, ratifica as determinacdes expressas na EC/14, determinando aos Estados
e Municipios que apliquem a maior parte de seus recursos financeiros (ndo menos de 60%) no
ensino fundamental, registrado na referida lei como o unico nivel de ensino obrigatério e de
competéncia, primeira, dos municipios, que deverdo priorizd-lo em termos de oferta em relacao
aos outros niveis de sua competéncia (educacdo infantil). Os Estados, ainda que a sua prioridade
deva ser o Ensino Médio, também sao responsdveis pela oferta do ensino obrigatério, até sua

universalizacdo. A Unido, caberd a garantia de condi¢des para que o ensino obrigatério seja
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garantido, o que em termos de recursos financeiros ocorre, em tese, com sua acdo complementar
no FUNDEF”’ (BRASIL, 1996).

Esta discussdo é trazida a tona apenas para demonstrar que, ao redistribuir as
responsabilidades em termos de ensino, priorizando o nivel fundamental, o governo nao mediu
esfor¢os para redimensionar a sua politica de gasto no ensino fundamental, ndo injetando novos
recursos, mas racionalizando sua gestao.

Assim, entre as instancias de governo, a redefinicdo das responsabilidades do
Estado com o ensino publico traduziu-se no refor¢co da fung¢do normativa, redistributiva e
supletiva da Unido (ndo apenas no nivel fundamental, mas em todos os niveis e modalidades de
ensino), com uma clara re-centraliza¢do do seu papel na coordenacdo e na avaliacdo da politica
nacional (como estd claramente posto na LDBEN/96), e, também, no maior compromisso
financeiro de Estados e Municipios com o ensino fundamental, sobretudo deste tltimo, ja que €
dele a responsabilidade primeira pela sua oferta.

A controvérsia deste processo de “descentralizacdo” do ensino estd, entretanto,
exatamente na questdo do financiamento e da autonomia politica, pois se houve desconcentracao
de fungdes (com uma distribui¢do clara dos niveis de ensino para Estados e Municipios), ndo
houve descentralizacao do poder de decisdo e dos recursos.

No que tange a nao descentralizacdo do poder, um bom exemplo estd na questdao
da politica curricular. Ao contrario de estabelecer “diretrizes, bases e principios” para orientar os

Estados e Municipios na elaboracdo de suas politicas regionais e locais de curriculo, o governo

°7 Segundo Davies, a participacdo financeira da Unido na oferta do ensino fundamental regular, com o FUNDEF, tem
sido infima. Dentre as razoes, estd o ndo cumprimento, pela Unido, do § 1° do Art. 6° da lei do Fundo no qual o
governo estabelece que o valor minimo anual ndo deve nunca ser inferior “a razdo entre a previsdo da receita total
para o Fundo e a matricula total do ensino fundamental do ano anterior, acrescida do total estimado de novas
matriculas.” (BRASIL apud DAVIES, 1999, p. 8). Se esta determinacio fosse cumprida, afirma o autor, “o valor [do
custo-aluno] em 1998 teria sido de R$ 423, 45, e ndo de R$ 315.” Como conseqiiéncia maior, o ensino fundamental
ficou, em 1998, com um “desfalque” de R$ 1.534.361.015,00 devidos legalmente pela Unido ao FUDEF pelo ndo
cumprimento deste artigo da lei do Fundo.
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federal tratou de amarrar uma politica curricular de ambito nacional, impondo-a aos sistemas
estaduais e municipais de ensino através dos Parametros Curriculares Nacionais — PCNs, das
Diretrizes Curriculares Nacionais — DCN e das Referéncias Curriculares Nacionais — RCN, para
o Ensino Médio e Fundamental, dentre outros niveis e modalidades de ensino, todas voltadas para
a formacao do “novo trabalhador” requerido hoje pelo mercado de trabalho.

No segundo caso (concentracdo dos recursos), um exemplo bastante expressivo
estd na (ndo) participacdo dos municipios nos recursos provenientes do saldrio-educacao. Com o
veto presidencial do § 2° do Art. 15 da Lei do FUNDEF, os municipios ndo foram contemplados
com a aprovacao da proposta de uma cota-municipal da referida contribuicdo, o que ainda deixa
os governos locais na dependéncia da transferéncia de parte da quota Estadual e da aplicacdo da
quota da Unido em programas federais para o ensino fundamental. Contraditoriamente, a
instancia que tem a maior “sobrecarga” de oferta, se considerarmos, por exemplo, a duragcao de 8
anos do ensino fundamental (em relacdo aos demais niveis de escolaridade), é a que menos
dispoe de recursos.

Para Ramos (2003), o paradoxo € ainda maior quando se observa que ao invés dos
municipios, que pela legislacdo sdo os responsdveis primeiros pelo ensino fundamental, sdo os
Estados que recebem os recursos da contribuicdo social do saldrio-educagdo criada,
especificamente, para ser investida no nivel de sua responsabilidade prioritdria: o ensino
fundamental. Pinto (2000) também observa este paradoxo, revelando que, no periodo de 1995 a
1997, os municipios apresentavam a menor receita disponivel de impostos e contribui¢des
(16,6% do total) para investimento em educacdo, enquanto Estados e Unido dispunham, no
mesmo periodo, de 28,9% e 54,5%, respectivamente.

Para legitimar as mudangas empreendidas no financiamento do ensino

fundamental (desconcentracdo de fungdes, re-centralizacdo do poder politico e concentracdo de
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recursos), o governo federal tem se valido de um arsenal de medidas legais, definindo claramente
as atribui¢des de Estados e Municipios com esse nivel de ensino. Foi nessa direcdo que a EC/14,
a LDBEN/96 e a Lei do FUNDEF foram encaminhadas pelo MEC (SANTOS, M., 2001).

Mas a redefinicdo dos papéis no financiamento do ensino fundamental ndo se
limitou as instancias de governo. A politica de descentralizacdo da educacdo impactou
diretamente as escolas, o nicleo da gestdo educativa, que depois de tantas décadas de
“comprovada ineficiéncia,” demonstrava agora o seu potencial administrativo diante dos olhos do
governo brasileiro.

Entre Unido e Escolas, a redefinicdo das atribuicdes e responsabilidades com o
financiamento do ensino fundamental é traduzida na descentralizacdo, para a escola, da gestdao
financeira por meio de dois projetos e um programa federais voltados para o ensino fundamental :
o Projeto de Melhoria da Escola — PME, o Projeto de Adequagao de Prédios Escolares — PAPE e
o Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE, este ultimo de maior interesse neste estudo, ja
que € nele que analisamos a concep¢ao de autonomia que orienta a politica do MEC de gestao
autdnoma da escola publica.

Antes de abordé-los, porém, é importante que destaquemos que, em se tratando de
programas federais para o ensino fundamental, a revisdo dos papéis no financiamento também
envolveu, além das escolas publicas, os sistemas estaduais e municipais de ensino.

Argumentando a necessidade de introducao de novos padrdes de gestdo na escola
publica em dire¢do a melhoria da sua qualidade e eficiéncia, o MEC reviu o padriao de gestdo de
grande parte de seus programas para o ensino fundamental a partir do principio da

descentralizacdo da sua execucdo, através da transferéncia de seus recursos financeiros de duas
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formas: 1- do MEC para Estados e Municipios™; e 2- do MEC para as escolas (CASTRO,
BARRETO, CORBUCCI, 2000).

No segundo caso de descentralizacdo de programas federais, de grande impacto na
gestdo das escolas publicas brasileiras, estio o PME, o PAPE e o PDDE.

O PME e o PAPE sdo projetos financiados integralmente pelo Fundo de
Fortalecimento da Escola — FUNDESCOLA,” que consiste num programa do MEC voltado para
o desenvolvimento de ag¢des para o ensino fundamental regular em zonas de atendimento
prioritario, envolvendo apenas municipios pobres das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
(BRASIL, 2001e). Diferentemente do PDDE, o PME e o PAPE sdo projetos cujas agdes sao
voltadas exclusivamente para o processo ensino-aprendizagem, enquanto o PDDE ¢é voltado para
Manuteng¢ao e Desenvolvimento do Ensino - MDE.

O PME, que corresponde a uma espécie de apéndice do PDE, consiste no repasse
de recursos para o financiamento do “[...] conjunto de metas e a¢des selecionadas pelas escolas a
partir do seu Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE), que sdo consideradas essenciais para a
melhoria da aprendizagem dos alunos.” (Ibid., p. 7). Uma das normas deste projeto €, entdo, a de

financiar somente acdes de escolas que tenham o PDE.

% Deste primeiro caso de descentralizacio de programas, sio exemplos importantes: 1- o Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar — PNAE, implementado inicialmente a partir de processos de estadualizagio, e,
posteriormente, de municipalizac¢do, chegando, ainda, a ser experienciado no ambito da escola por iniciativa de
alguns Estados, como Goids e Minas Gerais; e 2- o Programa Nacional do Livro Didédtico — PNLD, implementado
em 1995 sob duas modalidades: a- descentralizacao total e b- descentralizaciao parcial do programa. No ambito da
escola, a descentralizacdo do PNLD foi experienciada através da chamada “Escolarizacdo do PNLD,” que funcionou
a partir da concessdao do “Cheque Livro,” através do qual as escolas adquiriam os livros didédticos (CASTRO;
BARRETO; CORBUCCI; 2000).

% Criado em 1998 a partir de um acordo de empréstimo firmado pelo governo federal com o BM e desenvolvido em
parceria com 19 Secretarias Estaduais de Educacdo e 384 Municipios, o FUDESCOLA tem como objetivos, dentre
outros, a melhoria da qualidade da escola a partir da garantia de padrdes minimos de funcionamento e o
aprimoramento da gestdo das unidades de ensino e das SEC das regides atendidas, denominadas de ‘“Zona de
Atendimento Prioritdrio.” O financiamento das suas agdes, sob a responsabilidade do FNDE, € garantido com
recursos federais e recursos provenientes de empréstimos internacionais junto ao BM (BRASIL, 2005).



208

Dentre as demais normas do PME, estd a de que uma mesma escola pode ter mais
de um projeto financiado, variando o valor de cada financiamento de R$ 4.400,00 a RS$
15.000,00. Segundo o MEC, entre 1998 e 2003, o FUNDESCOLA j4 financiou mais de 10 mil
projetos através do PME'® (BRASIL, 2005).

Com o objetivo de apoiar as escolas das regides de atendimento prioritrio na sua
gestao, o FUDESCOLA criou o PDE com o objetivo de melhorar a gestdo das unidades de ensino
através da capacitagdo técnica de diretores e supervisores em procedimentos de gestdo, ou seja,
de orientar tecnicamente as escolas no planejamento das suas acdes.'’' Segundo o MEC, apesar
de esta ser uma iniciativa do governo federal limitada as trés regides mais pobres do pais, o
sucesso do PDE levou a ampliacdo da politica para outras regides, através da iniciativa de alguns

sistemas de ensino.

O sucesso do PDE estimulou estados e municipios a implantar a metodologia, com
recursos proprios, nas escolas das redes estaduais e municipais. Por isso, das 12 mil
escolas publicas com PDE, 7 mil recebem apoio do Fundescola e 5 mil desenvolvem o
PDE contando com o apoio somente do estado ou do municipio (Ibid., p. 5).

O PAPE consiste no projeto através do qual o FUNDESCOLA repassa recursos as
unidades de ensino das regides de atendimento para que elas realizem agdes voltadas para duas
areas especificas: adequacdo das salas de aula e adequacio dos sanitdrios, visando a garantia dos
“[...] Padroes Construtivos Minimos especificos para esses espacos fisicos [...].” (BRASIL,
2001e, p. 7). O objetivo maior do projeto €, entdo, a garantia de condi¢des minimas dos espagos
fisicos da escola adequadas a aprendizagem dos alunos. Este projeto também garante as escolas,

cujas salas de aulas foram reformadas, a entrega de um “[...] mobilidrio escolar composto por um

1% Especificamente sobre o atendimento do programa na Regido Norte, nesse mesmo periodo, o Para é o Estado que
tem o maior ndmero de escolas beneficiadas com recursos do PME, totalizando 678 escolas, € o Estado de Roraima
com o menor atendimento, apenas 161 escolas (BRASIL, 2005).

101 Sobre esta orientacao técnica, ver o Manual do PDE em Xavier; Amaral Sobrinho (1999).
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kit de carteiras escolares, mesa e cadeira do professor, arméario de aco e ventiladores, por sala de
aula.” (BRASIL, 2005, p. 7).

Segundo o MEC, o projeto ja beneficiou mais de 3.500 escolas das regides de
atendimento, garantindo a reforma de cerca de 30 mil salas de aulas, melhorando as condi¢des de
aprendizagem de mais de 5.800.000 alunos do ensino fundamental (Idem).

O PDDE, diferentemente do PME e do PAPE, ¢ financiado apenas parcialmente
com recursos do FUNDESCOLA.'”

A especificidade do PDDE estd em ser um programa de descentralizacdo de
recursos financeiros de abrangéncia nacional, ndo se limitando a regides especificas do pais
(como ocorre com os dois projetos que aqui apresentamos brevemente) e no fato de seus recursos
serem destinados a MDE.

Na medida em que todos estes programas nascem do principio da flexibilizacdo e
da descentralizacdo administrativa, a partir dos quais o governo federal descongestiona o MEC da
fun¢do de execugdo das acdes voltadas para o ensino fundamental, transferindo a execu¢do do
financiamento destes projetos e programas para a ponta do sistema, o governo impde as escolas
publicas uma reorganizagao do seu trabalho pedagdgico (assentado no trabalho de equipe, como
vimos no capitulo anterior) e, conseqiientemente, de seus tempos e espacos coletivos.

Para além das suas preocupacdes com as questdes pedagdgicas, as escolas, a partir
destes projetos e programas, se reorganizam para planejar o gasto dos recursos transferidos,
dentro dos prazos e normas estabelecidos em nivel central em cada programa ou projeto. Trata-

se, portanto, da constru¢do de novos momentos e espacos coletivos de decisdo que, para além de

102 Na verdade, os recursos deste fundo, destinados aquele programa, sé sdo aplicados, de forma complementar, na
realizag@o das acdes de escolas publicas estaduais e municipais das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (exceto
o Distrito Federal), ja que se trata de um fundo criado para financiar a¢des do ensino fundamental nestas regides
especificas, como vimos ha pouco.
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representar a sistematizacao dos interesses do conjunto da escola em um plano de aplicacdo dos
recursos, podem constituir-se em palco de disputa politica, j4 que envolvem os diferentes
interesses existentes nas relacdes internas da escola e entre a comunidade e o Estado.

A criag¢do de todos os projetos e programas aqui apresentados € justificada pelo
governo brasileiro como a saida para os graves problemas que o padrio centralizado de
financiamento dos programas federais do ensino fundamental apresentava as escolas: além da
demora da chegada dos recursos (dados os tramites da burocracia), que comprometia a execucao
das agoes prioritarias e emergentes das escolas no exato momento em que ela se fazia necessaria,
também se vivenciava uma grande perda de recursos, seja com gastos com a burocracia, seja com
os desvios que ocorriam com grande freqiiéncia (BRASIL, 1995d).

Neste segundo caso, a centralizagdo da execugdo financeira dos programas tinha
como conseqiiéncia maior a redu¢do do montante dos recursos, que “se perdiam pelo meio do
caminho,” trazendo grandes prejuizos as escolas, que teriam que dar conta das suas necessidades
sem o devido montante a elas reservados. Por isso, o MEC adotou “[...] medidas racionalizadoras,
menos burocréticas, de modo que os recursos cheguem com mais agilidade e diretamente as
escolas, ndo se perdendo nem demorando nos tramites da burocracia.” (Ibid., p. 9).

Se, de um lado, as mudancas no financiamento da escola publica, pela via da
redefinicdo do padrio de gestdo, apresentaram-se, para o MEC, como condi¢do bdsica de
eficiéncia na gestdo educacional brasileira, como recomendara os expeare em planejamento
educacional, para a comunidade escolar e local estas redefinicdes representam, por outro lado,
novas possibilidades e desafios ao debate do tema da escola publica, da educacao como politica
publica e do papel do Estado neste contexto. E, nesta perspectiva, o PDDE, ainda que com todas
as suas limitacdes a pouco analisadas, ndo pode deixar de ser vislumbrado como espago de

disputa politica no cendrio educacional brasileiro.
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APROXIMACOES CONCLUSIVAS

A questdo da autonomia da escola no PDDE foi discutida neste estudo a partir das
inquietacdes geradas pela forma como a implementacdo do programa ocorria no plano da agdo
concreta em uma dada escola publica do pais. Entretanto, pelas razdes ja levantadas aqui neste
trabalho, optamos por analisi-la apenas no plano tedrico, pois nosso objetivo maior com a
pesquisa era de compreender, de forma aprofundada, a concep¢do de “autonomia” que orienta o
referido programa e suas implicagdes na gestao das unidades de ensino.

Naquele momento inicial do estudo, entretanto, as leituras realizadas sobre o tema
e o contato com alguns dos documentos que regulamentam o PDDE nos levaram a inferir que a
concepcdo de autonomia subjacente ao programa apontava para uma re-centralizacdo do poder
politico do Estado na concepg¢ao e no controle das politicas de gestdo escolar - mais precisamente
no gerenciamento dos recursos financeiros da escola - na medida em que as decisdes centrais
referentes a gestdao do PDDE eram tomadas pelo MEC/FNDE, enquanto que as decisdes
referentes a execu¢ao dos recursos do programa eram descentralizadas para a ponta do sistema,
por meio da criacdo das UEX.

Neste processo, visualizivamos ainda uma redefinicio do papel do Estado no
financiamento da escola publica - que apontava para a desobrigacao do poder ptiblico com a total
manutencdo e o desenvolvimento do ensino fundamental - pois, para além de descentralizar as
decisodes referentes a execucao dos recursos para as unidades de ensino, o MEC atribui uma nova
fungcdo as escolas no campo da gestdo financeira: a de captacdo de recursos, na qual a

comunidade escolar desempenharia papel determinante.
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Com o PDDE, o MEC passou a regulamentar uma pratica bastante comum nas
escolas publicas brasileiras: a busca por recursos financeiros privados por meio das entidades
representativas das unidades de ensino, pois, para além de administrar os recursos financeiros
transferidos pelo governo federal, as UEx poderiam captar outros recursos, advindos de doagdes
da comunidade, de entidades privadas ou ainda por meio de promog¢des e campanhas escolares
(BRASIL, 1995d).

A andlise dos documentos selecionados para o estudo da autonomia da escola no
PDDE nao apenas respondeu as hipéteses levantadas no inicio da pesquisa, mas também revelou
um processo que ainda nao visualizdvamos quando iniciamos o estudo, qual seja, a introdugao de
uma légica mercantil na organizacdo do trabalho na escola, o que tem se dado por meio da
ado¢do do modelo de “Gerenciamento Participativo”, transposto do campo empresarial para o
setor de servicos publicos.

O discurso de cariter democréatico, participativo, descentralizador e autondmico
que reverte a politica do governo brasileiro de gestdo financeira da escola (o PDDE), e que vimos
nos documentos analisados, tem sido decisivo para a credibilidade da politica perante a sociedade
brasileira e, sobretudo, as unidades de ensino, que véem o programa como uma estratégia
acertada de participagdo da escola na gestao dos recursos publicos da educacdo e de eficiéncia no
atendimento das demandas das unidades de ensino.

E fato notério que o programa tem dado resposta a alguns problemas gerados pela
burocracia na administracdo dos recursos publicos da escola, a exemplo da transparéncia no
repasse das verbas, jd que hoje a escola tem controle do montante de recursos transferidos e do
montante disponivel para o atendimento de suas necessidade.

Mas, a andlise realizada neste estudo revelou que é exatamente este cardter

democratico do discurso governamental que camufla a dimensdo centralizadora, por vezes
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assumidamente desconcentradora, da reforma empreendida na gestdo financeira da escola,
evidenciada nos documentos do PDDE analisados.

Como demonstram estes documentos, as contradi¢des da politica estdo no carater
desconcentrador que, efetivamente, orienta a gestdo do programa, contradi¢des que sao
evidenciadas no processo de distribuicao de responsabilidades e fungdes entre as trés instancias
de governo e as escolas, por meio das suas UEx. Na medida em que, no PDDE, este processo é
caracterizado por uma separagdo entre concepcao (ao nivel central) e execucdo (ao nivel
periférico), a reforma empreendida na gestdo financeira da escola aponta ndo apenas para a
manutencdo, mas, sobretudo, para a conquista de novos poderes para o centro no controle das
politicas de gestao escolar.

Portanto, as mudangas introduzidas na gestdo financeira da escola publica via
PDDE sao, verdadeiramente, marcadas por uma re-centralizacido do poder do Estado nas
decisdes politicas e estratégicas e pela desconcentracao das decisdes operacionais referentes a
gestdo do programa, e nio pela reorganizacdo democratica do poder e da autoridade na gestao
dos recursos publicos das unidades de ensino.

Nesta perspectiva, a concep¢ao de autonomia subjacente a politica ndo se propde a
uma reforma na gestdo escolar em termos democraticos e descentralizadores, como anuncia o
MEC/FNDE nos documentos do PDDE analisados neste estudo.

Os resultados de nossa pesquisa revelam que a concepcdo de autonomia que
orienta o PDDE consiste em uma autonomia meramente funcional e operativa, pois que ela
ndo tem viabilizado a participacdo efetiva da comunidade escolar nas decisdes centrais referentes
a gestdo do programa, mas na execucdo dos recursos, o que € insuficiente para o processo de

democratizagdo da gestdo escolar.
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Por outro lado, ainda que a autonomia da escola no programa seja limitada a
decisdes operativas, ela representa avangos no campo da gestdo escolar, ja que por meio dela
tem-se viabilizado o controle e o emprego do dinheiro publico, pela comunidade escolar, no
interior das unidades de ensino.

Entretanto, se esta concepcdo de autonomia €, do ponto de vista de um projeto
democratico de gestdo escolar, insuficiente para a revisdo das relacdes de poder entre centro e
periferias na administragao dos recursos, para o Estado ela tem se constituido em uma estratégia
eficiente no processo de controle da gestdo das unidades de ensino, ndo apenas porque torna as
escolas cada vez mais responsdveis pela execugcdo das orientagdes politicas produzidas
centralmente, mas também porque exime o Estado de sua fun¢do mantenedora da educacdo
publica.

Assim € que a estratégia de concessdo de autonomia as unidades de ensino, via
PDDE, tem servido a um duplo movimento na politica governamental de gestdo financeira da
escola: a partir da valorizacdo de um discurso democratico (o “canto da sereia”), assentado na
“participa¢do” da comunidade escolar na tomada de decisdes sobre o emprego dos recursos
publicos da escola, o MEC tem, por meio desta autonomia funcional e operativa, re-centralizado
seu poder na concepg¢do das politicas de gestdo escolar (na medida em que desconcentra fungdes
operativas para o nivel periférico) e, ao mesmo tempo, reduzido as margens de autonomia da
escola na gestdo de seus recursos financeiros, “orientando-a” a realizar agdes em conformidade
com as normativas e controlando a execuc¢do do programa.

No funcionamento do PDDE subjaz, entdo, a lgica do sistema produtivo, onde
ainda que o MEC garanta certa flexibilidade as escolas no processo de execucdo dos recursos
transferidos (permitindo as UEx “decidirem” onde aplica-los), ha um rigido controle do produto

final, interessando ao MEC apenas que as escolas cumpram os objetivos do programa, o que o faz
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aprovando apenas as prestagdes de contas baseadas nas normas de execucdo dos recursos e
suspendendo os repasses as escolas irregulares.

E também com este discurso que o Estado tem, estrategicamente, cooptado os
trabalhadores da escola a assumir 0s objetivos governamentais como se fossem seus objetivos em
termos de politica educativa e conduzido a sociedade a assumir o compromisso de manter a
escola publica brasileira, eximindo-se da responsabilidade pelo financiamento publico das suas
demandas.

Nesta perspectiva, a concep¢do de autonomia que orienta o PDDE ndo se
apresenta, apenas, como uma estratégia politica que limita os 6rgdos colegiados a espagos de
tomadas de decisdes operacionais, anulando-os enquanto palcos de debates politicos de temas
como a centralizacdo na gestdao da escola publica, ja que, para o MEC, o PDDE tem contribuido
sobremaneira para a democratizacdo da gestdo dos recursos financeiros da escola, pois agora
todos “participam” da aplicacdo das verbas, decidindo onde e quando investir os recursos do
programa.

A autonomia da escola no PDDE se apresenta, também, como uma técnica de
gestdo, imposta as unidades de ensino sob o argumento da necessidade de eficiéncia na
administracdo dos recursos financeiros, mas adotada na politica governamental de educacdo
como meio para se alcancar os objetivos de redugdo das despesas publicas no setor.

Desta concepcdo de autonomia tem-se extraido, portanto, a sua dimensdo
democratica, pois ela ndo aponta para uma revisdo nas relacdes de poder entre Estado e
Sociedade no trato das politicas de gestao escolar.

Na medida em que esta autonomia ndo tem sido objeto de debate enquanto uma
politica publica, mas imposta de cima para baixo, ela ndo se revela enquanto prética social,

conquistada e vivenciada a partir da acdo concreta dos atores da escola nos momentos de decisdo
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coletiva, construida a partir da necessidade da comunidade escolar de debater determinados
temas, de aprender a decidir, decidindo, determinadas questdes de interesse da escola e, assim,
alcancando sua autonomia.

Com ela tem-se introduzido uma légica perversa nas politicas de financiamento da
escola publica, pois ndo apenas tem reforcado a relacdo autoritdria e centralizadora que o MEC
tem, historicamente, mantido com as unidades de ensino na constru¢do, implementagao e controle
das politicas publicas educacionais, mas também tem-se materializado, com mais transparéncia, a
l6gica mercantil que os organismos internacionais pretendem, em nome do capital, introduzir na
educagdo na América Latina.

Nesta perspectiva, os resultados do estudo sdo extremamente preocupantes, pois,
diferentemente de uma centralizacao declarada, como a que orientou as politicas governamentais
de educagao durante o periodo da ditadura militar, a autonomia concedida as unidades de ensino
em meados dos anos 1990 com o PDDE constitui uma nova e melhor forma de controle, pelo
MEC, da educagdo publica brasileira, mais precisamente das politicas de gestdo escolar.

Para atingir seus objetivos de garantia de eficiéncia na gestdo dos recursos
publicos da escola e, conseqiientemente, de otimizacdo das despesas publicas com educagdo, o
Estado tem introduzido, com a concep¢do de autonomia subjacente ao PDDE, uma ldgica
mercantil na organizacdo do trabalho pedagégico das unidades de ensino, adotando o modelo de
“Gestao Participativa” como estratégia de envolvimento da comunidade escolar nas decisoes
sobre 0 emprego dos recursos publicos.

Trata-se de uma estratégia eficaz de se convencer a comunidade escolar de que sua
participacdo no processo de tomada de decisdes é determinante para o bom funcionamento da
escola, de que o sucesso da aprendizagem dos alunos depende de seu engajamento nas agdes a

serem realizadas, de que s6 um trabalho realizado sob o “espirito de equipe” pode levar a escola a



217

alcancar niveis mais elevados de eficiéncia e qualidade no atendimento dos servicos
educacionais. Dai a importancia de se garantir “satisfacdes” na gestdo dos recursos da escola.

Nao menos preocupante foi constatar que a concep¢ao de autonomia que o orienta
o PDDE aponta para uma progressiva desobriga¢do do Estado com o financiamento da escola. Na
medida em que o MEC/FNDE ndo garante, de maneira incondicional, a transferéncia dos
recursos financeiros as escolas beneficidrias do programa, e que os valores transferidos sao
irrisorios diante das demandas das unidades de ensino, o Estado incentiva a sociedade a assumir
determinados compromissos financeiros na manutengao dos servigcos da escola. E, para isto, lhe
foi concedida autonomia financeira, bastando, apenas, criatividade para se angariar novos
recursos e, assim, alcancar os objetivos propostos pelo coletivo da escola em seu PPP.

Se o MEC/FNDE seguir as recomendacdes da CEPAL, de transferir recursos
publicos de forma desproporcional aos montados privados captados pelas unidades de ensino, ele
tende a consolidar a l6gica privatista que o processo de captagao de recursos, via UEx, anuncia
nas politicas de gestdo financeira da escola, como ocorre no PDDE.

Ao estabelecer, nos documentos do PDDE analisados, que os membros da UEx
tém o dever de contribuir para a constituicdo de um fundo financeiro de reserva para situacoes
emergenciais, 0 MEC/FNDE deixa explicito que a colaboracdo que se pretende da comunidade
escolar na gestdo das unidades de ensino € uma colaboracio de ordem financeira. Nessa
perspectiva, o processo de captagdo de recursos e a colaboracdo financeira da comunidade
escolar, em particular, e da sociedade, em geral, no atendimento das demandas da escola t€ém sido
decisivos para a politica de concessao de autonomia financeira as unidades de ensino.

Sob a légica da parceria e da co-responsabilidade pela educacdo publica, o MEC

tende a eximir-se da responsabilidade pela manuten¢do da educaciao enquanto bem publico. E isto
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tem ocorrido pela transferéncia, de maneira simulada e, ao mesmo tempo, transparente, desta
responsabilidade para a sociedade.

Assim, os resultados do estudo da autonomia da escola no PDDE apontam para a
necessidade de uma reorientagio das politicas educativas de gestdo financeira da escola, pois que
a autonomia assegurada as unidades de ensino na administragao de seus recursos nao se constitui
em uma autonomia relativa, que permita o debate e certas tomadas de decisdo entre os sujeitos da
escola no processo de aplicagdo dos recursos, como bem revelam os documentos do programa
analisados. Trata-se de uma pseudo-autonomia, de uma heteronomia que conduz as escolas a uma
heterogestdo de seus recursos financeiros e que, por isto, ndo altera a relacdo autoritaria que o
MEC tem mantido com as unidades de ensino na implementacao de suas politicas.

Ao contrério do que é assegurado nos discursos do MEC, a autonomia que orienta
o PDDE nao apenas re-centraliza o poder do Estado no controle dos recursos publicos da escola,
mas também responsabiliza as unidades de ensino pelos resultados das acdes decorrentes do
emprego destes recursos, o que, direta ou indiretamente, descompromete o Estado pelo sucesso
ou pelo fracasso da escola na gestao de suas verbas.

Portanto, a verdadeira légica subjacente a autonomia da escola no PDDE ndo esta
em democratizar as decisdes na administracdo dos recursos da escola, mas em produzir um novo
comportamento social: o de tornar a comunidade mais responsdvel pelas a¢des desenvolvidas no
interior da escola, para o que o discurso da participacdo tem sido decisivo.

Uma verdadeira melhoria na qualidade da gestdo dos recursos financeiros impde,
como se propds o MEC ao implementar o PDDE, a garantia de condi¢des politicas (de poder de
decisdo) para que as escolas administrem os recursos em consondncia com a politica nacional,
coordenada pelo Estado, mas concebida a partir dos objetivos educacionais da sociedade e em

conformidade com as necessidades da comunidade escolar. Logo, a primeira e grande mudanca
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necessdaria a esta revis@o estd na divisao do poder e da autoridade entre Estado e Sociedade na
concepcao das politicas de educagdo, com a garantia de participacdo efetiva da escola na tomada
de decisdo.

Chegar a estes resultados ndo foi tarefa facil, sobretudo porque os inimeros
documentos do programa que reunimos para a andlise apontavam para situagdes € processos que
ora convergiam, ora divergiam entre si, € que era preciso distingui-los para compreendé-los bem;
que ora confirmavam nossas hipdteses, ora as negavam; que ora iam até elas, ora iam para além
delas. Foi preciso um trabalho ardoroso de categorizacdo e de andlise para que ndao apenas
enxergdssemos o que estava além das nossas impressdes, mas também para que
compreendéssemos determinados processos que ainda nao visualizivamos quando iniciamos a
pesquisa.

O discurso democratico que reverte o programa, a apropriacao, pelo MEC/FNDE,
de toda uma linguagem prépria das propostas de politicas educativas apresentadas pelos
trabalhadores em educacgdo publica também foi outra dificuldade encontrada no processo de
andlise de nosso objeto investigativo, pois ndo bastava afirmar, pela transparéncia com que se
apresenta, que se tratava de um processo de re-semantizacdo das bandeiras de lutas dos
movimentos sociais em educagdo publica.

Foi necessdrio desvelar as contradigdes deste discurso, constatar em que
momentos e em que situacdes da politica estas contradi¢des estavam presentes no conteido dos
documentos analisados. Dai a necessidade de nos determos na andlise das atribuicdes e
competéncias das partes envolvidas na administracdo do programa.

Para além destas dificuldades, os documentos apresentavam dados que apontavam

para outros debates no campo da gestdo escolar, mas que, por fugirem ao objetivo maior de nossa
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pesquisa (analisar a concep¢do de autonomia da escola no PDDE), ndo foram considerados no
processo de andlise.

Previstos ou ndo, o fato é que todos estes resultados sdo decorrentes da andlise que
fizemos da concepcdo de autonomia subjacente a politica governamental de autonomia de gestao
financeira da escola no PDDE.

Mas, se, no plano das orientacdes, a autonomia da escola no PDDE tem sido
caracterizada como uma autonomia funcional e operativa, marcada pelo centralismo do Estado na
gestdo dos recursos financeiros, como ela tem sido vivenciada no interior das unidades de ensino?
A autonomia da escola na administracdo do PDDE tem sido implementada pelos atores da escola
tal e qual é concebida e regulamentada pelos 6rgdos centrais? Como as escolas tém conduzido o
processo de implementacdo de sua autonomia financeira? Elas t€ém exercido a funcdo de captagao
de recursos privados? Com que freqii€éncia? Quais as implicacdes deste processo de captacdo de
recursos privados na transferéncia de recursos publicos?

Para além de respostas, este estudo nos levou a outras questdes sobre o tema da
autonomia financeira da escola no PDDE, mas que, dados os limites de nossa pesquisa, ndo
compreenderam o processo de andlise de nosso objeto investigativo. Porém, sdo questdes que, ao
possibilitarem um aprofundamento maior acerca da autonomia da escola, a partir da agdo
concreta dos atores das unidades de ensino, sdo relevantes para os estudos cientificos acerca da

gestdo da escola publica brasileira e que merecem ser investigadas.
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