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Resumo: O trabalho apresenta uma breve andlise histérica da politica educacional brasileira, evidenciando seu
carater centralizador e sugerindo a renovagao de uma tendéncia histérica de intervengdo estatal na educagéo de
caracteristica neopatrimonial, fortemente marcada pelo seu aspecto fiscal e avaliador. Sugere, ainda, que esse
processo tem influenciado a discussao sobre o Plano Nacional de Educagao em tramitagao no Poder Legislativo
brasileiro.
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1. INTRODUCAO

O debate sobre a politica educacional brasileira decorrente de suas reformas legais e
medidas administrativas evidencia o longo e conturbado processo de construcao da educacao
nacional, o que permite pontuar diversos aspectos que hoje caracterizam 0s seus principais
dilemas e tendéncias. Nesse sentido, o presente artigo propde uma reflexao que, ao articular
algumas das questdes centrais de nossa histéria educacional, evidencie a importancia do
atual momento histérico que representa a discussao, no Senado brasileiro, do Plano Nacional
de Educacdo 2011/2010 (BRASIL, 2010). Com base em importantes estudos presentes na
bibliografia especializada, optou-se por construir uma reflexao, entre outras possiveis, que
destaca a particularidade da construcdo do Estado brasileiro e seu papel em relagcdo a
educacao nacional, com énfase em sua atual caracteristica reguladora, fornecendo suporte
para evidenciar o que aqui se denomina de renovagdo de uma tendéncia histérica e
centralizadora de intervengdo estatal na educagéo brasileira. Entende-se, aqui, intervengdo
estatal no sentido amplo, ou seja, compreendendo ndo somente o Poder Executivo, mas
também o aparelho do Estado, ou seja, seus 6rgaos administrativos e sua relacao patrimonial
com o Poder Legislativo. Embora essa tendéncia se configure hoje com novos aspectos, como
se pretende evidenciar, ela é presente ha muito em nossa histéria. Em outros termos, essa
tendéncia representa o aprofundamento e consolidacdo de uma intervencao centralizadora
que privilegia os interesses de setores privados e conservadores da sociedade brasileira.

E no interior do debate educacional que envolve o aparelho do Estado e os diversos
setores da chamada “sociedade civil” (partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais,
féruns, entidades educacionais, grupos de interesse, entre outros) que essa tendéncia é
construida historicamente. Dessa forma, o Estado brasileiro mantém sua caracteristica
histérica de formador da sociedade. Se por um lado temos hoje indicios claros de que esse
papel estatal vem sendo questionado de forma mais intensa e articulada; por outro, esse
mesmo Estado centraliza sua atuacdo na educacao, reforcando seu papel regulador e sua
caracteristica fiscal para o atendimento de demandas sociais, em particular a educacéo.

Considerando os limites de espago, procura-se, aqui, tdo somente e de forma indicativa,
sugerir a caracterizacdo da tendéncia acima assinalada e sua renovagao nas ultimas duas
décadas no Brasil.

2. A CARACTERISTICA PATRIMONIALISTA DO ESTADO BRASILEIRO

A primeira questédo a ser considerada esta presente na discuss@o sobre o conceito de
Estado Moderno, fundado na raz&o e na instituicdo de um poder soberano sobre os homens
(HOBBES, 1979) e no poder burocratico-legal que o caracteriza (WEBER, 1979). No entanto,
a construcao do Estado Moderno no Brasil ndo seguiu o modelo histérico do ocidente europeu,
baseado nas revolugdes liberais burguesas, como na Inglaterra e Franga, por exemplo. As
especificidades de nossa formacdo enquanto nagdo, apontadas por Faoro (1989) e
Schwartzman (1982), destacam o carater patrimonialista do Estado no Brasil. E com base
nesses autores que Gandini e Riscal (2010) discutem a formacdo do Estado no Brasil,
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contribuindo para compreender tanto a relagédo desse Estado com a moderna economia
capitalista, quanto o processo de reforma de seu papel, sobretudo em relagdo a educacao,
nas ultimas duas décadas. Segundo as autoras:

A organizagdo do Estado, no Brasil, teria obedecido a uma logica que se
encontraria distante da concepgao liberal tradicional de Estado de direito.
Historicamente, o Estado brasileiro tem se caracterizado por meio de
estratégias distintas, pelo estabelecimento de uma ordem social regulada e
pela criagdo de mecanismos e controles internos organizados a partir do
proprio Estado (GANDINI; RISCAL, 2010, p. 43).

Em outro trabalho, essa autora apresenta uma sintese das ideias de Schwartzman
(1982) que merece ser aqui destacada:

Simon Schwartzman (1982) é um dos autores que caracterizam o Estado
moderno brasileiro como ‘neopatrimonial’. Para ele €& necessaria a
compreensao prévia de que é possivel a existéncia da burocracia moderna
sem o componente ‘legal’, ou contratual, fato que teria ocorrido nos paises
onde ndo existia uma burguesia ascendente com a mesma forga e
importancia que a burguesia na Europa Ocidental (GANDINI, 2008, p.205).

Para o objetivo deste artigo, ainda é importante assinalar que, conforme apontam
Gandini e Riscal (2010), mesmo na transicdo democratica dos anos 80 do século passado,
baseada nos principios classicos do estado de Direito, 0 que acabou predominando foi uma
racionalidade de tipo patrimonialista e, assim, mesmo que as reivindicagbes por maior
democracia, transparéncia no gasto dos recursos publicos, entre muitas outras, apontasse
para um Estado representativo nos moldes do liberalismo classico, percebe-se, agora, de
forma renovada e em outras bases, essa caracteristica neopatrimonial. Vale aqui, ainda, o
gue observam as autoras:

Entretanto, a permanéncia das praticas patrimonialistas identificaveis na
classe politica que aspira ao monopolio do Estado demonstra a resisténcia
histérica de um tipo de I6gica, de um modo de fazer politica, correspondente
a forgas sociais ativas resultantes da prépria trajetéria que determinou o que
€, hoje, o Estado brasileiro (GANDINI; RISCAL, 2010, p. 46, grifo nosso).

Esses pontos sao suficientes para evidenciar a importancia de uma compreensao mais
contextualizada do Estado brasileiro, como principal formador e orientador da economia e da
sociedade. Ao apontar a renovagdo de uma tendéncia histérica de intervencédo estatal
centralizadora na educacao brasileira, ndo se deve perder isso de vista. A discussao sobre a
histéria da educacéo brasileira, a partir de suas chamadas reformas legais e suas medidas
administrativas, ganha uma rica dimensdo ao se considerar os apontamentos sobre as
caracteristicas do Estado brasileiro acima indicadas.

Assim, o estudo da educacao nas Constituicoes brasileiras, realizado por Favero (1996),
as andlises sobre a relagao entre educacao e democracia, realizadas por Cunha (1991), o
livro organizado por Lombardi (2005) sobre a relagao publico e privado na educagéao brasileira
e, ainda, a analise elaborada por Romanelli (1980) sobre educacdo e desenvolvimento
brasileiro, entre outros importantes trabalhos, permitem identificar a principal tendéncia que
centraliza o debate sobre a educag&o no Brasil.
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3. ACENTRALIZAGAO ESTATAL NA EDUCAGAO BRASILEIRA E SUA RENOVAGAO

Num primeiro momento histérico, localizado no periodo imperial, a atuagdo do Estado
brasileiro na educacao foi fortemente caracterizada pelos interesses das elites proprietarias e
encasteladas no aparelho do Estado. Isso ficou expresso no Ato Adicional de 1834, que
atribuiu as Assembleias Legislativas Provinciais legislarem sobre o ensino primario e de
formagéao de professores, deixando o ensino secundario, de caracteristicas propedéuticas, e
0 ensino superior (carreiras liberais visando a formacao de quadros para a estrutura estatal)
sob responsabilidade da Unido. Conforme muitos autores apontam, tem-se, ai, o inicio da
chamada “duplicidade de redes’, impedindo a existéncia de uma educagdo pensada e
articulada nacionalmente, ainda que a ideia de um Plano Nacional de Educacéo ja existisse,
como lembra Cury (2011). Aqui se percebe a consolidagdo de uma tendéncia, surgida ja no
periodo colonial com a expulsdo dos jesuitas, em 1759, de um protagonismo de Estado na
educagao de carater centralizador, concebendo-a como instrumento para garantir o poder
politico e os interesses econdmicos de suas classes dirigentes. Essa tendéncia, que
caracteriza o debate educacional no pais, introduz, para dentro do aparelho do Estado, os
limites e possibilidades para o desenvolvimento da educacdo. Dessa forma, as profundas
desigualdades sociais sao reproduzidas e a educagéo, proclamada como instrumento para o
desenvolvimento da nagao, ndo consegue contribuir para a superacao desse quadro. Os
distintos interesses envolvidos no debate educacional, sobretudo dos setores liberais em
contraposicao aos conservadores, muitos dos quais representados pelo pensamento da Igreja
Catolica passam a se manifestar no interior do Poder Legislativo nos diferentes contextos
politicos e econdbmicos de nossa histéria, de modo mais marcante, a partir do periodo
republicano.

De forma apenas indicativa, em relagao a educacéo na Republica Velha, observa-se:

[...] a inexisténcia de dispositivos constitucionais configurando um projeto
amplo e sistematico para a educacdo nacional; a auséncia de 6érgaos
administrativos superiores — Ministérios e Secretarias — para tratarem
exclusivamente dos servigos da educacao nas esferas federal e estadual; a
falta de um plano nacional de educagado; a permanéncia de um sistema
escolar sem disciplinamento interno para integrar graus e ramos [...] pequena
difusdo da escola priméria; esforgo para profissionalizar a escola normal;
escolas técnico-profissionais conservando seu carater assistencial; uma
escola secundéria segregada no sistema [...] escolas superiores orientadas
exclusivamente para as carreiras profissionais tradicionais (NAGLE, 1977,
pp- 290-291).

Como Nagle (1977) aponta, as reformas e medidas administrativas desse periodo foram
pontuais e fragmentadas pelos estados da federagao, ndo representando uma agéo articulada
capaz de construir um sistema, efetivamente, nacional de ensino.

A partir da chamada “Revolugao de 30", os interesses liberais ligados a industrializagao
e a modernizacao do pais passam a ser considerados interesses de Estado, que, por sua vez,
expressa os interesses das novas elites dos setores industriais e financeiros. Dentro desse
amplo e complexo contexto, a educagcdo passa a ser concebida enquanto instrumento de
modernizagao e constituicao da unificagdo nacional. No entanto, a tendéncia centralizadora e
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neopatrimonial do Estado ira se manifestar em momentos-chave. Nesse periodo, pressionada
pelo crescimento demografico e pelo processo de urbanizacdo, a educagao registrara uma
grande expansdo. Todavia, como salienta Romanelli (1980), essa expansao foi deficiente,
seja no seu aspecto quantitativo (poucas escolas ofertadas, baixo rendimento do sistema
escolar e discriminagdo social acentuada), quanto estrutural, a medida que ‘[...] as
deficiéncias se mostravam através da expansao de um tipo de escola que, existindo antes, ja
nao correspondia, no entanto, as novas necessidades sociais e econémicas da sociedade

brasileira, em vias de industrializagdo” (ROMANELLI, 1980, p. 15).

A centralizacdo do debate educacional trouxe para dentro do Estado, por exemplo, 0s
embates ideoldgicos travados, sobretudo, entre 0 movimento renovador, de cunho liberal e
nacionalista, e a Igreja Catdlica que procura recuperar e manter seus interesses ligados a
educacao. Esses embates politicos e ideoldgicos, travados no Congresso Nacional na longa
e conturbada tramitagéo do Projeto de lei de Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional (Lei n®
4.024/61), conforme analise de Saviani (1988), tal projeto resultou na acomodacio dos
interesses dos diferentes setores em disputa, por meio de uma estratégia de conciliacdo
dentro de um quadro de democracia restrita. A rigor, o que prevaleceu é uma atuacao estatal
permissiva a liberdade de ensino, privilegiando o setor privado na area educacional, e que
pouco avanga no sentido de, efetivamente, construir um sistema educacional capaz de
articular, nacionalmente, niveis e modalidades da educacdo publica. A centralizacao do
Estado no periodo militar (1964-1984) aprofundou essa tendéncia ao se fundamentar numa
concepgcao tecnocratica da educacdo que, afinada com os interesses capitalistas
internacionais, produziu novos entraves para a educagdo publica e sua expansdo com
qualidade. Ressalvado alguns avancos tépicos, as Leis da Reforma Universitaria (n® 5.540/68)
e da Reforma do Ensino de 1?2 e 2° Graus (n? 5.692/71), ainda conforme Saviani (1988),
expressam bem essa realidade.

A tendéncia que aqui se procura caracterizar, de uma intervengao estatal centralizadora
na educagéo privilegiando setores privados e conservadores da sociedade brasileira, ira se
renovar e se reproduzir, em outras bases, a partir da segunda metade dos anos 80 do século
XX, com o processo de redemocratizagao politica do pais. A Constituicdo de 1988 expressou
um conjunto de interesses voltado ao atendimento de histéricas e reprimidas demandas
sociais, que, na area educacional, foram pautadas pela ampla participagdo de movimentos
em favor da universalizacdo, expansao e descentralizacdo da educacéao publica, bem como
da construcdo de um sistema federal de educagao capaz de articular os entes federativos,
visando a promover o desenvolvimento da educagao e superar sua precaria realidade. No
entanto, a discussdo de uma nova Lei de Diretrizes e Bases sera influenciada pela reforma
do Estado brasileiro a partir dos anos 90. O que aqui se assinala como a renovagéo de uma
tendéncia histérica é a caracteristica, agora fiscal, do Estado, mantendo um padrao
neopatrimonialista, como bem demonstra o trabalho de Gandini e Riscal (2010). Como é
sabido, essa reforma produziu um conjunto de leis que visavam a modernizar o Estado
brasileiro e reformular sua intervengao na economia. Sob a influéncia de diversos organismos
internacionais (FMI e Banco Mundial, entre outros), essa reforma se caracterizou pela
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desregulamentacdo econbémica, privatizagdes, controle fiscal e monetario, focalizacao das
politicas sociais e diminuicao dos gastos publicos. Conforme essas autoras:

No caso do Brasil, o papel do Estado foi maximizado, e ndo minimizado, como
pressupunha o projeto. O Estado forte foi uma condi¢cdo necessaria para a
liberalizagao da economia [...] Em vez de dotar de poder politico os agentes
sociais capazes de efetivar uma politica administrativa publica, que
correspondessem as aspiragcdes da sociedade, o que ocorreu foi uma
reordenacéo e regulamentagao dos objetivos sociais por parte dos agentes
administrativos do Estado. Foram reconhecidos e regulamentados os
agentes sociais politicos, dentro da sociedade civil, que embora
apresentassem propostas que aparentemente correspondiam as aspiragdes
sociais, na verdade ordenaram e disciplinaram as metas e ag¢oes coletivas no
sentido esperado pelos agentes do Estado (GANDINI; RISCAL, 2010, p. 48).

Outra caracteristica presente na renovacao dessa tendéncia histérica de intervengao
estatal na educacgéao é a avaliagao regulatéria de carater somativo (e nao formativo), realizada
pelo Estado na educacdo basica e superior. Pautada pela légica e padrdes do mundo
empresarial, esse modelo de avaliagdo, conjugado com um modelo de gestdo no mesmo
sentido, tem colocado para a educacgao publica o que hoje pode ser chamado de seu maior
desafio. O livro organizado por Oliveira e Rosar (2010) apresenta uma significativa coletanea
de artigos de importantes pesquisadores que discutem os impactos dos novos modelos de
gestao empresarial aplicados as instituicdes educacionais publicas, sobretudo na educagao
basica. Mais especificamente, sobre a avaliagdo desse nivel de ensino, é digno de nota o
trabalho de Bonamino e Sousa (2012). Ao caracterizar trés diferentes geragdes de avaliagao
da educacgao brasileira (0 Saeb como avaliacao diagnéstica; a Prova Brasil com carater de
responsabilizacdo branda e os diversos sistemas de avaliagdes estaduais com carater de
responsabilizagdo forte, com prémios e penas para escolas e professores), essas autoras
levantam importantes aspectos sobre os impactos dessas avaliagdes no curriculo e na gestao
das escolas, ampliando uma visao critica sobre essas reformas e o papel do Estado na
conducao deste processo.

Atualmente, o Estado brasileiro, com sua tendéncia centralizadora, passa por um
profundo dilema que pode ser assim caracterizado: a expansdo desenfreada do ensino
privado superior, evidenciada por Chaves (2010) e Sguissardi (2008), caracterizando o que
Oliveira (2009) chama de financeirizacdo da educacio e sua transformagdo em mercadoria;
a descentralizagdo do ensino basico sem a devida contrapartida de recursos financeiros;
modelos de gestdo empresarial nas escolas que comprometem os objetivos publicos da
educacdo. Soma-se a isso uma politica econémica que, nos ultimos anos, privilegia o combate
a crise internacional pela via do consumo, por meio de programas de transferéncia de renda,
sem o devido investimento em infraestrutura (sobretudo em educagcédo e tecnologia) e
ampliacdo do mercado de trabalho. Dessa forma, ficam nitidos os entraves para o
desenvolvimento brasileiro. E nesse sentido que ganha dramaticidade a discussdo sobre o
novo Plano Nacional de Educacado - PNE 2011-2020, atualmente em discussdo no Poder
Legislativo.
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Antes de destacar a renovacgao da tendéncia centralizadora e, também, conservadora,
da atuacdo estatal na educacdo, verificada na atual discussdo do novo PNE, é preciso
assinalar que essa tendéncia explica em grande parte o fracasso do anterior PNE (2001-
2010), como bem apontou Cury (2011). Como relata esse autor, a primeira proposi¢cao do
Plano apresentada ao Congresso Nacional, que levava o subtitulo “proposta da sociedade
brasileira”, teve ampla participacdo de entidades e movimentos de educadores em ambito
regional e nacional. Todavia, o projeto que prevaleceu foi o do Poder Executivo (Proposta do
Executivo ao Congresso Nacional), com participacdo do Conselho Nacional de Educacéo e
alguns érgaos oficiais de representagao. Assim, como ressalta esse autor:

[...] o PNE acabou sendo aprovado de modo a consagrar a maior parte do
texto do Executivo, ainda que assimilando algumas metas do plano proposto
pela sociedade civil [..] Com isso, resultou um plano sem a devida
sustentacdo econdémico-financeira o que, por sua vez, tornou Estados e
municipios lenientes na produgao de seus respectivos planos de educagao.
E tudo isso trouxe limitagdes de largo espectro quanto a obtencao de suas
metas (CURY, 2011, pp. 804-805).

Em relacdo ao atual PNE (PL 8.035/2010), muitos aspectos indicam a reproducao dessa
tendéncia centralizadora de atuacao estatal, aqui entendida como atuacdo do aparelho do
Estado.

Conforme Dourado (2011), a mobilizagao social em torno de um novo PNE, motivada
pela Emenda Constitucional n® 59/2009, que viabilizou, juridicamente, sua realizacao decenal
continua, intensificou-se e produziu um conjunto de reivindicacbes amplo e consistente,
sobretudo em relagdo ao financiamento estatal e a articulagao entre os entes federados, além
da incorporacéao tanto de histéricas bandeiras da educacao publica, quanto de novas questbes
oriundas de novos coletivos sociais antes marginalizados pelas politicas publicas
(comunidades quilombolas, populacdo indigena entre diversos outros). Ainda que o Projeto
do PNE néo tenha contemplado muitas das proposicdes apresentadas por esses segmentos,
boa parte delas traduzidas no documento final do Conselho Nacional de Educag¢ao (CONAE),
realizado em 2010, o texto inicial apresentado a Camara dos Deputados acenava alguns
importantes avancos para a educacao nacional.

Todavia, as mudancas no Projeto de Lei, ocorridas no processo de sua discussao na
Camara dos Deputados, evidenciam a tendéncia de intensificagdo dos processos avaliativos
da educacado nacional conduzidos pelo Estado, reforgcando seu papel regulador. Isso fica
evidenciado, por exemplo, nas modificacbes em relagdo a Meta 7 do PNE, referente a
qualidade da educagéao basica, em que se prevé o alcance de médias nacionais progressivas
de desempenho e se apresentam inUmeras estratégias que reforcam a avaliacdo, atrelando
qualidade educacional ao alcance de indicadores medidos por diversas formas de avaliacao,
sobretudo o Ideb (indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica). Nesse mesmo sentido,
destacam-se as modificacbes apresentadas em relagcdo a Meta 13, sobre a qualidade da
educacgao superior, na qual se prevé a ampliagéo e intensificagdo dos processos avaliativos
como forma de, estrategicamente, garantir a qualidade ofertada. Enfim, um exame mais
pormenorizado de todas as modificagcdes ocorridas nas Metas e Estratégias do Projeto do
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PNE, durante sua discussdao na Camara dos Deputados, aponta para a tendéncia de uma
atuacgédo estatal, por um lado, fortemente centralizada na avaliagéo e regulacéo e, por outro,
no carater fiscal do Estado, como caminho para o alcance das metas propostas. Esse carater
fiscal do Estado fica mais evidenciado na redacao final da Meta 20, do referido Projeto de Lei,
que aqui merece ser reproduzido em sua integra:

Meta 20: ampliar o investimento publico em educacédo publica de forma a
atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento) do Produto Interno Bruto
- PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio (BRASIL, 2010).

4. CONCLUSAO

O esforco de reflexdo aqui proposto € limitado pelo tom apenas indicativo de uma
tendéncia. Certamente existe a necessidade de aprofundamento desta andlise, incorporando
outras questdes de fundo que caracterizam a acao estatal, como, por exemplo, o padrao de
sua intervengao na economia nas Ultimas décadas e as estratégias de desenvolvimento
econobmico diante da atual crise global do capitalismo, o que, sem duvida, influencia o
desenvolvimento da educacao.

Todavia, é possivel afirmar que o debate sobre os problemas educacionais, sobretudo
da educagao publica, ganha uma nova e ampliada dimensao com a proposicao e discussao
do novo Plano Nacional de Educacéo. Assinalar que nesse debate o padrao de intervencao
estatal na educacao reproduz uma tendéncia histérica de centralizagao, agora cristalizada na
avaliacdo e na solugao fiscal para enfrentar os problemas educacionais do pais, que limitam
seu desenvolvimento econdmico e social, pode parecer redundante. Porém, é preciso
considerar que, no atual contexto histérico - diferentemente de outros em que 0s movimentos
em prol de uma educacao publica e gratuita de qualidade e articulada nacionalmente viram
suas reivindicacdes serem abortadas por regimes autoritarios que vieram a ser instalados no
pais - nao existem, no cenario politico institucional brasileiro, perspectivas de suspensao de
direitos constitucionais. Deve-se considerar, ainda, que a mobilizacdo e articulacdo dos
inimeros movimentos sociais em prol de uma educacao publica de qualidade hoje é intensa
e mais organizada. No entanto, o embate dessas questdes tem se dado no interior do governo
e do poder legislativo, ainda que este nao fique imune a pressao extraparlamentar.

Assim, para além dos embates sobre o carater avaliador (regulador) e fiscal do Estado,
este ultimo fundamental no debate atual, o futuro da educagéo publica esta condicionado aos
aspectos neopatrimoniais do Estado brasileiro. Se hoje, por um lado, tem-se a ampliacéo e
aprofundamento do debate em torno de um sistema nacional de educagao, articulando os
diferentes entes federativos, com financiamento pelo Estado, capaz de corrigir atrasos
histéricos e garantir a universalizacdo e qualidade da educacao publica, por outro, percebe-
se como os interesses de setores conservadores e do capital privado na educagédo se
articulam pelos elos e relagbes que estabelecem com o aparelho do Estado e com o Poder
Legislativo.
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E a superacdo desse padrdo de intervencdo estatal neopatrimonial, que parece se
renovar, conforme os diferentes contextos politicos € econdmicos da histéria brasileira, que
possibilitara reais avangos na educacgao publica. A luta ndo é recente, mas estd novamente
aberta e na agenda do pais.
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