Reformas educativas no Brasil

Romualdo Portela de Oliveira (FEUST)

A sociedade contemporinea passa por significativas maodifica-
ges e diferentes vertentes tedricas procuram apreends-las recorrendo-
a conceitos como “reestruturacio produtiva”, “globalizacio da eco-
nomia” e “revolucae informacional” entre outros. Uma unanimida-
de encontra-se no reconhecimento que a educagdo adquire uma nova
funcio social, quer pelas consegildéncias das modificagdes nos re-
querimentos de qualificacio da for¢a de trabatho, quer pela dimi-
nuicio de importincia dos Estados Nacionais, possibilitando a utopia
do Sistemna Mundial de Educagie, i existindo iniciativas de aproxi-
magio educacional no contexto da Comunidade Ewropéia e, mais
timidamente, no MERCOSUL,

Da mesma forma, as questdes em debate nas reformas educaci-
cnais empreendidas ae longo dos anes 90 530 muite semelhantes. A
agenda estd mundializada. Procura-se incorporar, em nome da efi-
ciéncia, os valores e procedimentos do mercado para o interior do
sisterna educative. Vou me concentrar, ainda que brevemente, na
tentativa de apreender a logica das reformas educativas e sua inte-
ragAo com o conkexto brasileiro nos anos 90.

Para facilitar a exposigic parece-me il partiv de uma sintese.
Entende que tais reformas buscaram redimensionar a pelaridade
centralizagho /descentralizacio, vale dizer, ao mesmo tempe em que
descentraliza-se a gestao e o financiamento, centraliza-se o processo
de avaiiaciio ¢ controle do sistermna. Este redimensionamento se dé
em win contexto de acentuada expansao das oportunidades de esco-
larizagio da populagio em todos os niveis. (Cf. Mansano F®, Olivet-
ra & Camargo, 1999)

Mo Brasil, no que diz respeito & descentralizago, sua manifes-
tacio mais evidente é a Emenda Constitucional n® 14 (EC14/96), que
estabelece o Funde de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
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Fundamental e de Valorizagae do Magistério - FUNDEF regulamen-
tado pela Lei 9.424,/96. Sua principal caracteristica € permitir o “de-
sembargue” da Unido do financiamento deste nivel de ensine com
recursos orgamentirios, transferindo esta responsabilidade para
Estados, Distrito Federal e Municipios.

O outre polo do processe, a centralizagio da avaliagio do siste-
ma, manifesta-se pelo estabelecimento de exames padronizados para
todos os niveis, tais como: Sistema de Avaliacio do Ensino Bésico -
SAEB, Exame Nacional de Ensino Médio - ENEM, Exame Nacional
de Cursos - ENC, conhecido como “Provio”, e outros processos ava-
liativos adotados em nive] federal e seus similares estaduais. Ainda
gue com metodologias e cbjetivos distintos, que no vem ao caso
discutir nos limites deste texto, do ponto de vista da gestao do siste-
ma, cles pretendem ser o inskrumente que propicia, ao centro do
sistemna, capacidade de "indugdo” de politicas, Esse redimensiona-
mento faz com que quern define o que serd examinado passe a deter
poder indutor sobre o conjunto do sisterma educacional, sem ter gue
arcar com ¢ &nus de eventuais insucessos na gestdo direta.

Essas modificagdes ocorrem em um contexto no qual, tendenci-
almente, regulariza-se o fluxo no Ensino Fundamental, impulsiona-
do de forma ambigua tanto por uma perspectiva democratizadora
quanto por uma de economia de recurses. Isto Fard com que, em
breve, todos tenham oito anos de escolarizagio, mas ndo o acesse
a0s mesmos niveis de conhecimento. Muitos, nem a patamares mi-
nimes. Elimina-se, assim, a exclus&o do Ensino Fundamental, ndo a
exclusiio do acesso ao conhecimento. Modifica-se apenas a forma de
explicitagio dessa exclusdo.

Paradoxalmente, essa universalizacio gera duas novas deman-
das populares por acesso & educaco. Uma ao conhecimento, mate-
rializada na tendéncia de uma busca de padrfes minimos de
qualidade e, cutra por matricula nos niveis posteriores de ensino,
implodindo, ironicamente, a logica de economia de recursos que
originou as politicas de correciio de fuxo.

A exposicio estd dividida em quatro partes, procurando analisar,
respectivamente, a difusde da agenda infernacional no Brasil, o pro-
cesso de descentralizagio da gestio e de financiamento, o potencial
centralizador da avaliagic e os novos desafios que essas modifica-
¢hes sugerem para as paliticas educativas nos préximos anos.

Os anos 90 e a inflexdo neoliberal

O grande marco na timida tentativa histérica de construcio de um
Estado de Bem-Estar Social no Brasil foi 2 promulgagio da Constih-
¢ao Pederal de 1988, chamada de “Constituigdo Cidada”. Promulgada
mum contexto polftice de retorno 4 democracia, de ascenso das lutas
populares e sociais, a Constituicio sintetizou as contradictes do pro-
cesso de redemocratizagio brasileira, Ao mesmo tempo em que reco-
nheceu virios direitos socials pela primeira vez em nossa histéria, em
muitas outras questdes foi aprovado um texto ambiguo ou insuficiente
face as demandas populares, permitindo a Florestan Fernandes utili-
zar ¢ terma “Constituigio Inacabada™ para caracterizd-la,

Este “avango pela metade” pode ser observado no impasse vi-
vido por setores de esquerda quando de sua promuldgacio. Discu-
tiu-se a época se os representantes populares deveriam assinar a
Constituigko ou ndo, pois apesar de recorthecer alguns ganhos, estes
estavam bastante distantes das reivindica¢des que lhes deram ori-
gem. Esse debate parece-me emblematico. Cince anos depois, em
1993, os conservadores, ja majoritdzios por ocasido da promulgagio
da Constituigiio, capitaneavam ampla campanha para modificd-la e
o5 setores criticos a ela cerravam fileiras em sua defesa.

Cinco anos haviam se passado, o lexto constitucional era o
mesme, mas a correlagio de forgas em nivel nacional e internacional
muclara substantivamente. A queda do mure de Berlim seguida pela
derrocada dos regimes do chamado socialismo real, a ofensiva neo-
liberal, a desorganizagio dos setores populares e os impasses politi-
cos e ideologicos das organizagdes de esquerda possibilitaram aos
conservadores oportunidade para voltar atras concesstes de 88,

MNa drea social, o finico estatuto legal que acompanhe o “clima”
de 88 talvez sefa o Estatuto da Crianca e do Adolescente-ECA (Lei
806%/90), coincidentemente a lei mais criticada pelos setores con-
servadores pelo “excesso” de direitos que garante e auséncia de de-
veres prescritos. O ECA¢, do ponto de vista da garantia de direitos,
um dos marcos da transformacao da visde de criangas e adolescen-
tes em sujeitos de direitos, de maneira inédita em nossa legislagio.

Na area da educagao, a elaboragio da Lei de Diretrizes e Bases da
Educagiio Nacienal-LDB, cujos primeiros anteprojetos foram apresen-
tados ainda em 1988, mas 56 aprovada em 1996, reflete essa mudanga
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na correlagio de forgas. Se temarmos as suas diferentes versies é pos-
sivel ohservar que o kextoe vai se ransformando. Pavlatinamente vio
se refirando as formulagdes que aumentariam o controbe social sobre
& educagio nacional, excluindo-se as formulacdes mais democriticas
e includentes. O saldric-educacio - tema sobre o qual os conservado-
res ndo tinham acorde enfre si - é suprimide. A organizagio do siste-
ma & o papel do Consetho MNacional de Educagio, temas centrais para
conformar um sistema mais democratico, sio desfigurades pela “an-
tecipagio” do executive a tramitacio da lei, “decretando” por meio
de medida proviséria, posteriormente transformada em let, um orga-
nisme sem 05 paderes e a composigac necessdria para normatizar a
educagio nacienal com independéncia em refacio ao Poder Executi-
vo. Ao condrdrio, aprova-se um organisme subordinado ac Mindsté-
ric da Educacio. Juntamente com a necessaria dissolugio de antigo
Consetho Federal de Educacao, introduz-se um crganisme com ain-
da menos podetes que o anterior, Configura-se a visao hegembnica.

O argumento do excessivo detalhamento das versdes anterio-
res da LDB, apesar de, em tese, aceitdvel, apenas serviu para justifi-
car as posigbes contrarias ao profeto em discussio. O texto “enxuto™
e “flexivel” aprovado incorpora aspectos exiremamente detalhados
de interesse dos setores hegemdnicos,

O grande trunfo das reformas Implantadas nos anes 90 € a possibi-
lidade de incorporar pontes anteriormente defendidos pelos progres-
sistas, re-significando-os dentro de uma nova logica. Esta peculiaridade
faz com que a oposigio as propostas hegemdnicas sefa multo dificit,
pois ponkualmente, podern ser defensaveis ou até mesmo reivindica-
goes “progressistas” dos anos 80, como por exemplo as propostas de
eleicae de diretores, autonormia da escola e promogao automdtica cu
adogio de ciclos de aprendizagem em substituigio ao sistema seriada,
explicitamente incorporado ao texto da LDB ou facidtado por efe.

Ao mesmo tempo, combater essas propostas “globalmente”
pode fazer com que seus criticos sejam obrigados a assumir, em as-
pectos especificos, propoesicoes conservadoras, Um exemplo disso é
a critica & proposicio do Banco Mundial de pricrizagiio do Ensino
Fundamenital, que desconsidera a luta de gerages de brasileiros pela
universalizacko desse nivel de ensino. Nao basta ser contra as “no-
vas” propostas sem enfrendar os problemas que lhes deram origem,
caso conirario, seus criticos pedem vir a ser identificados com a si-
tuacao anteriormiente vigente, de modo algum defensdvel
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Dessa forma, o momento que se abre com a aprovacie da LDB
traz um desafio de natureza nova para a oposicio, a necessidade de
apresentar uma atternativa global que incorpore determinadas me-
didas pontuais adetadas, recontextualizando-as. [sso nie tem side
conseguido, garantinde, portanto, wma capacidade ofensiva ac pro-
jeto hegemdnico.

Entre os temas difundidos dentro da primeira parte dessa pers-
pectiva, o da descentralizagio, ganham forga expressdes e termos
come “Autonomia”, “participagio”, “controle da comunidade™,
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“novo padrao de gestdo”, “raciocnalizagio administrativa”, “repas-
se direto de recursos para a escola”, “indugio ao estabelecimento de
parcerias” e “municipalizacio”. Entre os da segunda, o da centraki-
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zacao, estio os termos “difusio de uma cultura de avaliagao”, “pa-

[LENT]

dra¢ de qualidade”, “avaliagiio de sistema” e “competicic”.

O ponto de partida das reformas é a visao de que caberia, final-
mente, avangarmos niema distribuicio mais precisa de competénci-
as enire as diferentes esferas da administracio publica. Um olhar
sobre a legislagio nos dd uma boa idéia das modificagSes ccorridas
nesta complexa questio.

O equacionamento da questdo na Constituigio Federal de 1985
apresentava uma distribuigdo ndo muite previsa das competéncias en-
tre as esferas da administracio pablica em relacio a cada nivel e moda-
lidade de ensino’. No texto original, a CF88 determinava que o Ensino
Fundamental eea prioitirio em relagio acs demais por constituir-se no
cerne do Direito & Educagdo, prescrevendo, no artigo 211, gue:

A Unizo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organiza-
ria emn regime de colzboragio seus sistemas de ensine.

§17 AUniic organizatd e financiard o sisterna federal de ensino e
0 dos Territdrios, e prestard assisténcia técnica e financeira acs
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipics, para o desenvolvi-
mente de seus sistemas de ensino e ¢ atendimento prioritdrio 3
escolaridade obrigatdria.

£2° Os Municipios atuardo prieritariamente no ensine fundamen-
tal e pré-escolar.

Na ocasido observel o seguinte:

Aquiaparece a principal inovagio do Texto de 1988 sobe o temma. Ao
admitir-se a constituigio de wm ‘sisterna municipal de educagdo’,
deu-se estatitto juridice & acdo d2 uma esfera da administracdo
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que se subordinava acs sisternas esta duais, cuja atuagde anterior
se dava apenas por delegacdo do respective sisterna estadual.
Entretante, bd a necessidade de se regulamentar, via legislagdo
cemplementar {a LDE, por exernplo), as atribuicBes deste siste-
tra. Apds a aprovagie da LB, Farece ser necessdria legislacio
municipal organizando-o . Por enquante, =0 € possivel a organi-
zagdo de tal sistemna a partir de delegacio de competéncias por
parte do Conselho Estadual de Educacio.

Por estes dispositivas, percebe-se que a distribuicio das compe-
téncias € bastante eldstica, permitindo que, em principio, cada
nivel da Administragio Piiblica atenda a quatquer nivel de ensi-
o Mesmo a prescrigio de que os Municipios atuario ‘prioritari-
amente” no nivel fundamental e pré-escolar, nilo tern cardtec
imperative. (Civems, 1997, p- 1867

A LDB procura avancar na definigio das responsabilidades de
cada esfera da administragdo pablica com a educagdo. Apesar de
manter certas ambigiiidades, é bastante precisa na explicitacio das
hovas responsabilidades da Linido, estabelecidas nos artigos 8° e 97,

O artigo 8° possibilita a cada esfera da administragao paiblica
organizar seu respectivo sistema de £nsino, indicando-se o "regime
de colaboragiio” entre estas como norma. No pardgrafo primeiro,
prescreve-se que & Unido caberd “a coordenacio da politica nacio-
nal de educagio, articulando os diferentes niveis e sistemas e exer-

cendo fungao normativa, redistributiva e supletiva em relagio s
demats instincias educacionais®,

Mais especifico em relagiio 2 idéia de uma redefinicio do papel
da Uniao no sistema £ o artigo 9°, redigido nos seguintes termos:

Atk %A UniZo incumbir-se-3 de:

L - elaborar o Plano Nacional de Educacio, em colaboragio com
os Estados, o Distrito Fedoral e os Municipios;

II- organtzar, manter e desenvolver os drgios & mstituicies ofici-
ais do sistema federal de ensing & o dos Territiirios;

III- prestar assisténcia técnica e fnaneeira aos Estados, ao Distri-
to Federal e aos Municipics para o desenvalvimento de seus sis-
temas de ensino e o atendimento prioritaric & escolaridade
obrrigatria, exercendo sua Funcio redistibutiva e supletiva;

[V - estabelecer, em colaboragio com os fstados, o Distrite Fede.
ral e os Municipios, competéncias e diretrizes para a educacio
infantil, o ensino fundamental e o ensino medin, que norteario
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os curriculos e seus conteddos minimes, de modo a assegurar
formacio basica coma;

WV - coletar, analisar e disseminar informacdes sobre a educagio;
¥1 - assegurar processo nacional de avaliagfio do rendimento e_s-
colar no ensino fundamental, médio e superior, em colabore{t;ao
com o5 sisternas de ensing, objetivando a definigio de priorida-
des e a melhoria da qualidade do ensing;

Vil - baixar normas gerais sobre curses de graduagic e pis-gra-
duacio;

VL - assegurar processo nacional de avalia;ﬁ? das [nstltch;.E-es
de educagio superior, com a cooperagio dos sistemas gue tive-
rem responsabilidade sobre este nivel de ensing;

[X - autorizay, reconhecer, credenciary, supervisionar e &valéar,. res-
pectivamente, os cursos das instituigGes de educagio superior e
o eskabelecimentos do seu sistermna de ensing.”

Neste artigo enfatiza-se o papel avaliativo e definidor de pzjxcin?es
da Unize, transferindo-se para Estados, Distri t{? P‘eds:)rai e Mufnmpms
os encargos de gestdo direfa do sistema. Os dois incisos relacionados
com encargos de gestio, o [ e o 1L, deﬂrlu'-:-m menos ;aiefas que a
legislacdo anterior. O II prevé a responsabilidade da Lruacla com s
sistema de ensing e o dos Territdrios, extintos _cor‘nfa (:‘onsnlmtqao _de
88. OTH prevé a abrigagio de prestar assisténc&la “Béenica e financei ra
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Mlmia’plo:? para o desenvolvi-
mento de seus sistermas de ensine [...]". A Unido fica assim CDIEI a tare-
fa de definir as normas gerais do sistema, 03 padrﬁgs {os pardmeltros
curriculares nacionais) e de realizar a avaliacio do sisterna.

A responsabilidade direta pela oferta de servigos Eie e#ucagﬁo
bisica fica a cargo dos demais entes federados,_o que & mais clara-
mente previsio nos artigos 10 e 11, Os Estades ficam com a respon-
sabilidade de garantir o Ensino Fundamental F_: o Ensmg Médioe 0?
MMunicipios o Ensino Fundamental ea Educaqac? ananhl, permane:
cende o Ensine Fundamental como responsablhdadle concorrente
de Estadoes e Municipios. No case do Ensine Superior, apesar Fl_e
manter as universidades e instituicdes federais sob sua responsabi-
lidade direta, ¢ Governe Federal vem encaminhando propostas com
vistas a tornd-las “autdnomas®”.

Configura-se assim o sentido de ”desFeﬂtraiizagﬁﬂ" incoriirorz-i-
do nessa legislac@o, Hste termo é entendido como a trailu-iferencm
para Estados, Distrito Federal e Municipios da responsabilidade de
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alguns artigos da Constituicae Federal que incide sobee o conjunto
dos sistemas de maneira acentuada. Esta emenda fel originada, em
termos juridicos, tanto pela necessidade de se precisar a distribui-
cao de competéncias guanto a de permitir que a Unido se desvenci-
lhasse do ‘imbroglio” em que se encontrava por nio cumprir, até
aquele momento, o artigo 50 do Ato das Dispesigdes Constitucio-
nais Transitorias {ADCT). Em termos gerats, o FUUNDEF € o que se
poderia chamar de “jéia da corpa” das medidas de politica educaci-
onal difundidas nesta década e, particularmente, nos Governos de
Fernando Henrique Cardaso.

O artigo 60 do ADCT previa que pelo menos 50% dos recursos
vinculados seriam destinados “a universalizagio do Ensino Funda-
mental e & erradicacio do analfabetismo”. Apesar das polémicas que
gerou, consolidou-se o entendimento que esta prescrigao referia-se
a cada nivel da administragio piiblica isoladamente. Isto significa-
ria uma modificacio substantiva na aplicagio dos recursos por par-
te do governo federal.

Até aquele momento, como de resto até hoje, mais de 50% dos
recursos desta esfera para a educagdo destinam-se ao Ensino Supe-
rior. Aplicar 50% no Ensino Fundamental sem aumentar os valores
totais, significaria uma transferéncia de recursos <o Ensino Superi-
or para o Ensine Fundamental que nem mesmo a ditadura militar
conseguira. A resisténcia politica das universidades seria muito gran-

de. Ante a decisdo politica de ndo investir mais em educagdo, a al-
ternativa fol ndo cumprir a Constituigio, (CE Ourvara, 1995, 1997)

A necessidade de alterar essa incdmoda sttuagio €, ao mesmo
tempo, redefiniv, dentro de uma nova logica, a estrutura do sistema
fez com que a EC-14 incorporasse o cerne das iniciativas politicas
em curso na década em termos de educagéo.

A redagdo dada ao artigo 211 ndo altexa o capui original, mas
modifica seus dois primeiros pardgrafos e acrescenta dois novos,
nos seguintes termos:

§1°. A Unido organizasd o sistema Federal de ensino e o dos Terriio-
rios, financiard as inskituicdes de ensino publicas federais e exerce-
14, em mabéria educacional, fungio redistributiva e supletiva, de
forma a garantic equalizagio de oportunidades educacionais e pa-
drio minimo de gualidade do ensine mediante assisténcia téonica
e financeita acs Estados, a0 Distrito Federal e acs Municipics.

§2°, Os Municipics atuardo prlt;ﬁtariamen%e no ensino fundamen-
tal & na educacio infanti.



§3°. Os Estados £ o Distrito Federal atuardo prioritariamente no
ensing fundamental e médio.

§4° MNa organizacac de seus sistemas de ensino, cs Estados e os
Municipios definirdo formas de cotaboragio de modo a assegu-
rar a universalizacio do ensine cbrigatdrio.

A principal alteragdo intreduzida nesse artigo € a delimitagio
do que cabe a cada ente federado, definicio também consagrada na
LDB. Entretanto, no que diz respeite a Unife, insete sua fungio “re-
distributiva e supletiva” em um patamar secundério em relagio a
Estados e Municipies que nac aparece e maneira o explicita em
nenhbum dos documentos legais anteriormente citados.

A nova redagfio do caput do artigo 60 das ADCTs apresenta a
mesma secundarizagio da Unifo na divisio de responsabilidades
para com a educagio basica. O artigo passa a vigir como segue:

Mos dez primeires anos da prorowlgagic desta emenda, os Estados,
o Dstrito Federal e os dunicipios destinario ndo menos de sessenta
por centa dos recurscs a que se refere o ‘caput’ do artige 212 da
Constituigdo Federal, & manutengio e ao desenvolvimento do Ensi-
no Fundarental, com o objetivo de assegurar a universalizagio de
seu atendinento @ a remuneragic condigna do magiskério.

Transformada, pela propaganda governamentat e pela conivén-
cia da midia, em iniciativa federal pricrizando o Ensine Fundamen-
tal, este artigo & uma obra prima de ilusionismo juridico-politico.
Ap mesmo empoe em que aumenia os recursos a serem aplicados no
Ensino Fundamental por parte de Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios (de 50 para 60% dos recurses vinculados, ou seja, para os de-
mais entes federados), silencia sobre as responsabilidades da Uniéio
com ele relacionadas, tratando do tema apenas nos incisos do referi-
do artigo, situagéo explicitamente secunddria em relagio acs outros.

Mo pardgrafo terceiro prescreve-se que a Unido complementara
os recursos dos Estados que nac atingirem uma possibilidade de
gasto per capita minima definida nacionalmente e apenas no pard-
grafo sexto estabelece-se que:

A Uniao aplicard na erradicagio do analfabetismo e na manuten-
¢io e no desenvolvimento do ensine fundamental, inclusive na
complementagio a que se refere o pardgrafo terceiro, nunca menos
que o eqriselente a irinta por cento dos recursos a que se refere o
‘caput’ do artigo 212 da Censtituicio Federal. {grifa do autor)
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Apesar de tratar de matéria idéntica a do caput, a responsabili-
dade de cada ente federade com o Ensine Fundamental, diferente-
mente da redagao criginal do artige 60 do ADCT, a contribuicdo da
Unido aparece num pardgrafo, evidenciando uma complementarie-
dade & contribuicio de Estados e Municipios inexistente anterior-
mente. Além do inais, a presenca da palavra “equivalente” nesse
artigo permite a interpretacio gue os recursos destinados a essa com-
plementagio ndo necessariamente ser@o provenientes dagqueles pre-
vistos ne artigo 212, os vinculados constitucionalmente, mas que
estos servirdo apenas de pardmebro para estabelecer o “quantum”
da contribuicio da Unido, podendo provir de outras fontes, especi-
Hicamente do saldrio-educagac?, como se verd a seguir.

De fato, ao regutamentar-se o FUMNDEE o legislativo tentou im-
pedir que recursos do saldrio-educagio fossem destinados a essa com-
plementagéo, pelo fato de esta contribuicdo social j4 ser destinada
exclusivamente ac Ensine Fundamental. Esta restricao foi vetada pelo
Presidente da Repdblica. Dessa forma, os recursos utilizados para
“complementar” o per capita minimo de cada Estado im se origina-
do de uma fonte que obrigatoriareente, pela sua natureza, deve ser
aplicada neste nivel de ensino. Equivale dizer que o governo federal
nédo precisa uhlizar recursos orcamentarios para tal, “desembarcan-
do” de seu financiamento com recursos crgamentirios,

Assim, o prodigio das iniciativas politicas tomadas em 1996
consiste em o governo federal se desobrigar de gastar com o Ensi-
ng Fundamental utilizando recursos orcamentdrios, aumentar a res-
ponsabilidade dos demais entes federados e conseguir passar-se
por uIn governo que prioriza este nivel de ensino. Trata-se de uma
habil manobra politica que serla impossivel sem a conivéncia da
midia. Isto revela uma faceta da estratégia de implementagio des-
sas reformas, a utilizagfo de forma bastante agressiva da propa-
ganda das medidas adotadas ¢ a preocupacic em garantir a
“adesic” dos meios de comunicacio.

Centralizagdo da avaliagio de
sistema: um neve padrio de centrole

O outre pdlo caracteristico das reformas implantadas consistiu
numa centralizagéo do sisterna de avaliagao, difundindo a concepcao
de um nove padrdo de controle que substituiria o controle direto, re-
alizado por mefo de uma estrutura hierdrquica, formada por drgaos
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intermedidrios compaostes por funciondrios das fungdes de “inspe-
¢ao” e “supervisdo”, por mecanismos de aferigio do controle do
“produto”, ou sefa, os exames padronizados.

A substituigio de um padedo pelo outro é bastante desigual no
Pafs devide as dificuldades politicas de implementagao, jd haven-
de, entretanto, indicios de que o processe id fol deflagrado. Vefamos
corth tais detalhe em gque consistiu esse processo de centralizacao
des mecanismos de avaliaco.

Numn primeire momento, procurcu-se “disseminar tina cultie-
ta de avaliacio”. Sua forma mais visivel foi o estabelecimento de
diversos tipos de avaliagfes sistémicas, 0 SAEBD, o ENEM, o ENC.

Esta “difuséc de uma cultura avaliativa® baseia-se na expecta-
tiva de que a simples divulgagio dos resultados obtidos por siste-
mas e por escolas induziria a melhoria de qualidade, tanto por meio
de iniciativas autdnomas dos préprios sistemas e escolas quanto
como resultado de uma maior pressio da comunidade de usudrios.

Tomando como referéncia a polaridade de modelos de reforma
educacional apresentada por Myron Lisberman {1986) da “voz” ou
“saida”, tratar-se-ia da hip&tese da “voz”, os usudrios pressionariam
aescola e/ou o sistema escolar para se alterarem os padrdes de quali-
dade. Lieberman estabelece como “modelos bdsicos de agio da co-
munidade” a “voz” ou a “safda” (voice or exit). A primeira seria a
possibilidade dos usudrios adquirirern “voz"” na definigdo das modi-
ficacfes necessdrias 4 cscola/sistema escolar; a outra seria tomar es-
sas instittgdes como ndo passiveis de modificacies pela acdo Interna
da comunidade, cabendo a esta sair e procurar escoller {choice} uma
escola mats adequada 3s suas derandas, exercendo, assim, wma pres-
sdo por mudangas se retirando das escelas que nio atendessem s
suas expectativas ou ao "padrio de qualidade” desefado. O primeiro
“moetelo” poderia ser associado & idéia de uma “democratizacie” do
sistema no que diz respeito acs seus mecanismos de gestdo e o segun-
do a iniclativas como vouchers e charter-schiools.

A visdo de transformacio do sistema subjacente a essa expecta-
tiva baseia-se va crenga de que os instrumentos de avaliagio terfam
o poder de induzir aperfeicoamentos pele simples fato de existivem.
As conseqiténcias dessa visdo do ponto de vista de gestao do siste-
ma sdo de duas ordens:

a) Os Srgao cenfrais podem “descentralizar” e passar a assumir
urn papel de “monitoramento” da qualidade do sistema, transferindo
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a respensabilidade da gestio (e de seu eventual fracasso) cada vez
mais para a ponta, no limite, até a escola;

b} Cs drpaos administrativos intermediarios, particularmente
aqueles destinados ao “controle”, a “inspe¢ic” e a “supervisao”,
tormam-se obsoletos, pedendo, tendencialmente, desaparecer.

Tanto em um caso quanto noutro, ji temos indicios dessas conse-
giiéncias. As iniciativas de repassar rectirsos diretamente paca a escola,
deixando a esta a tarefa de definir pricridades e, eventualmente, bus-
car fontes alternativas de financiamento, 4 tem sido implermentada ha
algum ternpo. Em contrapartida, isso awmenta sua responsabilizagio
pelos resultados alcangados pelos alunos, “isentando-se” os nivels hie-
rarquicos superiores pelo eventual fracasso destes nos testes sistémi-
oos. A educacho passa a ser responsabilidade da escola, cabendo &
administragio piiblica garantir um minimo de recursoes e divulgar os
resultados alcangados em cada uma delas. Na medida em que ¢ con-
trole passa a ser realizado por meio dos resultados obtidos nos proces-
sos de avaliaciio sistémica, 0s instrimentos fradicionais de seu exercicio
pela estrutura hierdrquica, tendencialmente, tornam-se chsoletos. Até
0 momento, temos presenciado o processo de “enxugamento” destes
niveis intermedidrios: em Minas Gerais, no pericdo de 1991 a 1998,
chegou-se a ndo se utitizar do sistema de inspegio existente.

Esse re-arranjo possibilita ao centro do sistema uma grande ca-
pacidade de induzir politicas. O FUNDEF e os exames padroniza-
dos seriam exemplos bem sucedidos dessa caracteristica. Talvez
nunea na histéria da educacio brasileira wm Ministério da Educa-
o tenha detido tanto poder de fato como o que presenciamos nos
dois governos Cardoso, ao mesmo tempo em que “formalmente”
seus “poderes” tenham side diminuidos pelas moditicagfes legais
recentes. O impacto “municipalista” do FUNDEF tem sido impres-
sicnante, fazendo com que os municipios ja concentrem mais da
metade das matriculas do Ensino Fundamental no pafs, tendo au-
mentado mesmo na regido Nordeste onde a matricula nas redes
municipais j& era acentuadamente maior que a nas estaduais.

Este processo, de um lado, possibilita diversas formas de organi-
zacao dos Sistemas, supressio ou diminuicae significativa de organis-
mos intermedidtios de gestio, diminuicio da responsabitidade com a
gestio e o financiamento por patte do centro do sistema e a "autonorni-
zagico™ da escola. Apesar de esbogade desde os primeiros anos da déca-
da, esta configuracio se delineia plenamente comn a aprovagio da LIB.
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A segunda consegiiéncia ¢ a difusdo de uma nova nogao do que
vem aser quatidade de ensino. O desempenho nos testes sistémicos €
o indicactor que se generaliza, j fazendo parte dos objetivos de ing-
meras instituigdes methorar seu desempenho no Provie, no SAED
etc. Aumentam também os sistemas estaduais ou municipais que de-
finem como objetivo estratégico atingir determinada marca relativa
no SAEBY, mesmo que pelas caracteristicas da amostragem utilizada
até 0 momento pelo SAEB isso ndo tenha significade estatistico.

A proposigio de uma alternativa a esse conjunto de iniciativas
tem de enfrentar duas ordens de dificuldades: de um lado, 2 neces-
sidade de um mecanisme de avatiagio geral, de modo a permitic
comparacBes e subsidiar a tomada de decisdes politico-admiristea-
tivas e, a0 mesmo tempe, de um mecanismo que dialogue com as
especificidades locais.

A auséncia de tal modele alternative faz com que a testagem
sistémica se legitime, uma vez que parece indefensavel a inexistén-
cia de avaliacio, como alguns insistem em formular. Apesar das re-
sisténcias generalizadas, como se observou por ocasiao da introdugao
do Provdo, o passar do tempo tem feito com que tais mecanismos
ampliem sua abrangéncia passando a servir de referéncia para o
debate sobre qualidade de ensino nos diversos niveis, mesmo que
se recontheqa seus limites,

Parece interessante discutir a premissa que os justifica do ponto
de vista da gestio do sistema, ou seja, sua suposta capacidade de
inducio de qualidade pela via da competigdo. E inegdvel o estitnulo
em busca de melhoria que a divulgagio dos resultados das avalia-
ches gera nas mais diversas instituigdes. No caso do Ensino Supe-
riog, um importante indicador € o efeito que © Provao tem induzide
em inthmeras institui¢des de buscar conkratar profissionais mais ca-
pacitados. Mesmo a existéncia de “respostas” nao desejadas, como
o5 “cursinhos” preparatérios para o exame que algumas institui-
¢oes reatizam, é uma confirmagdo do impacto da avaliagao.

Entretanto, tal qual os exames vestibulaves, o exemplo mais an-
tige do que poderiamos chamar de avaliagdo sistémica, ainda que
ndo proposto e organizado com essa finalidade, os efeitos adminis-
trativos desses mecanismos s continuardo a produzir a indugio de
movimentos por melhoria se ndo se permitir uma estabilizagio dos
seus resultados, ou seja, se estes instrumentos tiverem a capacidade
de introduzir constantemente elementos dinamizaderes, de forma
que cada um busque melhores resultados. O risco é que, depois de
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alguns anos de resultados negativos, determinadas instituicdes “de-
sistam”, da mesma forma que determinados alunos “desistem” de
buscar aprovagio nos exames vestibulares mais competitivos, En-
tendo que estes mecanismos 56 tm a capacidade de induzir metho-
rias se todos acreditarem gue estdo no jogo “em igualdade de
colncfigées”. No momento em que essa “crenca” deixar de existir,
tais processos avaliativos tornam-se apenas a realizacdo de uma
“profecia”, rafificando resultados de antemfo corhecidos por todos,
tal qual acontece em muitos processos de avaliagae do aprendizado.

Mésme o meio utilizado nos paises anglo-saxdes para orientar a
aplicacio de recursos, segundo os resultades nos processes de avalia-
¢ao sistémica, € bastante discutivel enquanto mecanismo de aperfei-
coamento de longo prazo. Tém sido discutidas duas opgdes, “preminr”
com mais recursos os rmelhores resuftados e, em tese, aprofundar o
fosso enlre os melhores e piores resultados ou redirecionar os recur-
508 para os grupos com os piores resultados, buscando assim dimi-
nuir as desigualdades no interior do sistema e, nesse caso, sofrer a
critica de que se estaria “premiando” os *ineficientes”. Nao sao alter-
nativas fdceis de equacionar, mas que podem ser antevistas com a
generalizacao dos mecanismos de avaliagao sistémica. A “opgio” dos
atuais gestores de esses resultados virem a subsidiar a tomada de de-
cisdes, no tocante a distribuigio de recursos, ndo tem sido explicitada.
Mo caso dos cursos de pds-graduagio, a avaliacio realizada pela
CAPES € utilizada como critério para a distribuicio de recursos.

Os processos de avaliagao sistémica t8m ampliado sua influgncia
nos Gltimos anos e se constitufde em mecanismos eficientes de indu-
cio de politicas. Medificagfes na forma de avaliar t8m gerado com-
portamentos adaptativos nos sistemas de ensino, de forma que os
mecardsmos de avaliagho cumprem importante papel na sua “ges-
tdo” por “controfe remoto™.

Nova geragdo de desafios educacionais

Mesmoe que se reconhega o sucesso relative de implementacio
dessa nova visdo de gestdo do sistema, permanecem dificuldades
significativas, aoc mesmo tempo em que as primeiras consequéncias
dessas reformas apresentam novos desafios. Vamos enumerar ak-
guns deles.

A confluéncia dessas reformas pode ser observada no processo
de eegularizacio do fluxo no Ensino Fundamental. Em breve, todos
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terao oito anos de escelarizagdo, mas nem todos terde acesso aos
mesmos niveis de conhecimento. Muitos, nem mesmo a patamares
minimos. Elimina-se, assim, a exclusio da escola, ndoa exclusio do
acesso ao conhecimento, criando-se condigBes historicamente no-
vas para demandas por qualidade de ensino.

Mesmo a reduciio da matricula no Ensino Fundamental, no
momento em gue se regularizar o fluxo, nao deverd compensar a
necessidade de novos investimentos com vistas a expandir o nivel
médio. Com o tempo, pode ser que esses movimentos se compen-
sem, gerando uma “soma zere”, entretanto, de imediato, ainda néo
se completou o processo de regularizagiio do fluxo no Ensine Fun-
damental e a demanda por expansio de vagas no Ensino Médio vem
crescende vertiginosamernte,

Enfrentar a complexa questio de aurmentar o montante dos recur-
sos aplicados em educagio pede estar se colocando como uma tarefa
de primeira hora. O significado disso em termos politicos nao & despre-
zivel, uma vez que para tal hd necessidade de se diminuix o investi-
mento em alguma outra drea. Definir qual, & um problema delicado.

Ainda relacionado ao financiamento, atingir 0s supoestos e pro-
metidos efeitos redistributivos do FUNDEF torna-se problema de di-
mensdes crescentes. Mesmo aceitando-se a polémica premissa de que
cada fundo estadual possa vir a ter um significado interno equaliza-
dor, o efeito redistributivo global fica comprometido tanto no interior
de cada ente federado, quanto entre os diferentes fundos estaduais, e
entre niveis e modalidades de ensino. Ao mesmo tempa, o subdimen-
sionamento do valor médio nacional do gasto por aluno, implemen-
tado pela Unido, faz com que sua prapria politica perca credibilidade.

A transferéncia de responsabilidade para Estados e Municipios
pode vir a forgar a perenizagio do FUNDEE no momento transitd-
rio, sob risco de colapso do sistema ante sua eventual supressac. Ao
mesmo tempo, as dificuldades de financiamento dos demass niveis
e modalidades de ensino, particularmente ¢ Ensine Médio e a Edu-
cacao Infantil, sugerem que a pressdo pela sua reslefinigdo em um
Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensine Basico - FUN-
DEB, também pode vir a explicitar de maneira majs claraa insufici-
&ncia de recursos totais.

Por outro lado, a indefinicio do que fazer com os resultados
dos processos de avaliacio a longo prazo, pode fazer com que ©
impacto positivo de sua adogdo se perca. Além disso, a conwivéncia

e

de n}ecanismos competitivos de gestdo do sistermna com prescrigdes
legais de igualdade de acesso-permanéncia e sucesso s6 é possivel
enguanto o sistema esti-se expandindo. Em wm sisterna estabiliza-
do, representaria inaceitivel fonte geradora de desigualdade no aces-
50 a educacao, passivel mesmeo de sangio judicial. Por exemplo, quem
€ 0 responsavel legal pela emissdo de um diploma de Ensino Fun-
da_menta! para um aluno que ndo domina os contetdos educacio-
nais previstes neste nivel de ensino? Segundo entendo, € cabivel
responsabilizar os gestores dos sistemas de ensino por essa forma-
¢30 inadequada. No caso de uma escola particular ha, inclusive,
possibilidade de acionar os proprietdrios da escola com base no
Cidigo de Defesa do Consumidor.

Muma outra perspectiva, a busca de uwm modelo alternative, mais
soliddric e democritico, tem-se esbarrade na dificuldade de seus
defensores proporem um projeio que seja capaz de verdadeiramen-
te representar wn movimento contra-hegeménico, apesar de impor-
tantes experiéneias locais corne nas administragdes municipais de
Sdo Paule (1989-1992), Belo Horizonte {1993-1996) e Porto Alegre,
notadamente de 1993 até o momento entre outras,

Tal objetivo nio sera alcangado, enquanto nio se encarar o de-
safio de elaborar novas propostas, levando em conta os efeitos das
modificagdes geradas pelas politicas dos anos 90, e confrontar, deci-
didamente, as dificuldades estruturais remanescentes de um perio-
do em que se concebia a mera construgio de escolas come politica
educacional que atendia ao interesse dos setores populares. Entre
e55as, a espinhosa questio da formagdo e avaliagio do desempenbw
do magiskério.

A escola piblica, democrdtica, laica e de qualidade para todos, ube-
pia perseguida na educagio brasileira desde, pelos menos, os anos trinta,
ndo pode prosperar desconsiderando as modificagfes introduzidas por
essas reformas, ao Imesmo tempo em que ndo serd atingida com elas.

Notas

! Em trabalho anterior (Ouvera, 1997, p. 186}, desenvolvi uma andlise detatha-
da da distribuigdo de competéncias em refagio 2 educagdo no texto de 1985,

Em outro artigo deste liveo, o tema serd especificamente analisado.
- 0

3 L s R - :
O saldrio-educagio € uma contribuigio social devida pelas empresas destina-
da i educagio fundamental, regular ou supletiva, podendo ser destinada 2
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educacio de seus funciondrios ou aos filhos destes ou recolhida acs cofres
piiblicos corn aplicagio vinculada a esta modakidade de ensine, previstono §
5° do art. 212 da CE ndo fazendo parte dos recursos vincubados constiucio-
nalmente & educagio.

* Apesar de ser mais recente que o demais, a melhoria do desempenhe do
alunado no EMNEM deve rapidamente ser incorporado nos objetivos de imme-
ras institrigoes.
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