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Reformas educacionais: descentralizacao,
gestao e autonomia escolar

Education reforms: decentralization,
management and school autonomy

Angelo Ricardo de Souza’

RESUMO

Este artigo apresenta, por meio de estudo bibliogréfico, um esforgco de
conceituagd@o das reformas educacionais, pautando o seu padréo
uniformizador naAmérical atinaediscutindo o seu eixo apartir das politi-
casdedescentralizac&o e asrel agbes dadescentralizacdo com aautonomiada
escola. O texto busca diferenciar as diversas formas pelas quais a
descentralizag8o se apresentanapoliticaeducacional.

Palavras-chave: reformas educacionai's, descentralizag8o, autonomia, ges-
t&o educacional.

ABSTRACT

This article presents, on a bibliographical research, an effort to show the
conceptsof education reforms. It also pointstheir pattern of uniformity in
Latin Americaand their axison Politicsof decentralization whosearerelated
totheautonomy of the school. Thetext intendsto identify the several ways
inwhich decentralization is presented by education palitics.

Key-words: education reforms, decentralization, autonomy, education
management.
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Neste texto procuramos trabalhar com alguns conceitos (as reformas
educacionais, a descentralizagcdo e a autonomia escolar) que estéo todos
profundamente ligados ao desenvolvimento das politicas educacionais.

As politicas educacionais em geral, e as que promovem transferéncia
de responsabilidades em particul ar, reforgam uma concepgéo muito simplista
da educagdo em um modelo de organizacdo empresarial da escola. Mesmo
guando produzem propostas modernizantes, essas politicas aparentemente
ndo se centram em observar a escola em toda sua complexidade, como
uma instituicdo dona de uma cultura propria.

A forma como essas reformas tém sido desencadeadas e tém chega-
do as escolas é preocupante. Pois, no entendimento mais usual que as
determinagdes reformistas permitem, as familias dos aunos, por exemplo,
ndo tém sido vistas como sujeitos de decisdo dentro da institui¢do escolar,
mas t&o somente como legitimadores de um determinado conceito de ges-
t30 escolar. E verdade que o simples aumento da participaco da populagio
nas instancias da escola, por si b, j& pode provocar avangos na direcdo de
uma educacdo mais democrética. Mas,

...setivermos em conta que a l6gica de funcionamento de umaescolaé,
(...), normalmente débil, de fato pode torné-lando s mais vulnerével a
| 6gicas externasfortes conducentes, designadamente, atorné-laumamera
organizacdo prestadorade servigos (ESTEVAO, 1995, p. 440).

E isto pode levar a conclusdes de que a

...escolg, (...), perderd provavelmente alguma consisténcia interna,
possibilitando a atores mais poderosos, donde se destaca o Estado,
imporem outro ordenamento através de regras e papéis que estejam mais
de acordo com a sua ideologia organizacional ou com a sua definicéo
institucional de escola, intentando simultaneamente quebrar aresisténcia
advinda de atores institucionalmente mais fracos. (ESTEVAO, 1995, p.
440)
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Neste aspecto, a discusséo do poder dentro da escola toma dimenséo
relevante naidentificacdo do que é exatamente essainstituicdo escolar. Como
as politicas educacionais mais contemporéneas estabelecem uma légica
muito reduzida para enxergar o que define a escola (sua cultura, as relagdes
de poder, sua pedagogia...), entendendo-a como uma organizacéo prestadora
de servigos, portanto com todas as condicOes de ter sua eficécia e eficién-
cia aumentadas com as politicas de descentralizacdo, o mundo socia que €
a escola é ignorado. Enfim, a l6gica defendida pela maioria das politicas
educacionais atuais tem apontado para o fendmeno da descentralizacdo e
nao tem visto a escola como “lugar de formagdo” (NOVOA, 1998, p. 17). E,
mais e principalmente, tem adotado este método que é a descentralizacéo
como um fim em si mesmo.

O objetivo deste artigo é levantar alguns elementos que facilitem a
compreensdo dos movimentos provocados nas escolas com o advento das
reformas educacionais, especialmente com a chegada das reformas que
trazem a | 6gica da descentralizag@o! no seu interior, entendendo esta l6gica
como a expressdo mais acabada de um padrdo que visa a homogeneizar a
gestéo educacional. Assim, numa primeira parte as atencdes ficam voltadas
para este aspecto padronizador das reformas educacionais na América La-
tina, depois procura-se desenvolver um breve levantamento sobre este con-
ceito de “reforma educacional” e, numa etapa final, busca-se desenvolver
algumas linhas sobre as reformas descentralizadoras, abordando o concei-
to e as implicagBes na autonomia escola

O contexto das refor mas educacionais na América Latina

Ha um padréo que uniformiza as reformas educacionais aplicadas nos
diversos paises da América Latina e do Caribe nos ultimos vinte anos; a
énfase nas politicas de descentralizagdo.

Este padrdo veio responder as exigéncias que um contexto deveras
complexo tem colocado a gestéo publica, ao Estado. Neste contexto, em

1 Ou da “desconcentragdo”, conforme veremos no correr do artigo.
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gue o “Estado abandona seu papel de benfeitor, compensador e articulador
dos interesses sociais mais amplos, passando a favorecer agueles dos gru-
pos vinculados ao setor moderno da economia” (RIVAS, 1991, p. 15), é
mais facil compreender a funcdo desempenhada pelas politicas de
descentralizacdo postas nos paises |atino-americanos.

Em texto de 1996, Lauglo busca desenvolver uma andlise acerca das
prioridades e estratégias do Banco Mundia para a Educagdo, instituicéo
grandemente responsavel pelo estabelecimento deste padréo.

O autor, avaliando o documento Prioridades e Estratégias para Edu-
cacdo, do Banco Mundial, ressalta que este organismo internacional de
financiamento reconhece que as condi¢des objetivas para a implementacdo
das suas determinagbes pelos diferentes paises ndo sdo iguais. Ou sgja, ha
que se levar em conta as diversidades politicas, sociais etc., dos distintos
paises que buscam crédito junto ao banco.

Talvez por isto, as caracteristicas locais/nacionais foram, grosso
modo, consideradas no processo de implantagdo de um conjunto de acles
na politica educaciona nos paises da regido. Contudo, essas reformas to-
das sdo frutos de uma concepcéo bastante homogénea.

Se por um lado é verdade que “ quem recebe financiamento deve ser
o verdadeiro proprietario de seu projeto.(...) [Por outro lado], a estratégia €
induzi-lo a desenvolver os projetos na direcdo que o banco, em sua sabedo-
ria, estabelecer” (LAUGLO, 1997, p. 12).

O documento do Banco Mundial afirma que a prioridade dos finan-
ciamentos devem estar vinculadas a educacdo formal, e mais especia men-
te & educacdo elementar ou basica. Desta forma, demais niveis e modalida
des educacionais devem buscar financiamento em outras fontes.

O gerenciamento dos recursos financeiros, na avaliagdo do banco,
deve ser de responsabilidade mais descentralizada/desconcentrada, incenti-
vando-se as institui¢des educacionais a se tornarem o mais autbnomas pos-
sivel. Este gerenciamento deve ser balizado por um conjunto de indicado-
res, padronizados por aguela metodologia gerencial que ficou conhecida
como “gestdo da qualidade”.

Lauglo lembra que o proprio Banco Mundial reconhece que financia
muito pouco de todos os gastos em educacdo nos paises pobres. Mas, nem
por isso, sua influéncia é pequena. As relagGes que o banco mantém no
mundo do alto capital financeiro sdo decisivas para a obediéncia aos seus
ditames:
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Por meio do Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial
exerceinfluéncianapoliticamacroenondmica, direcionando e conformando
apoliticaeducacional. Estainfluénciafavoreceliberdade paraasforgasde
mercado e para um Estado centrado na aprendizagem, cujos servigos
publicos devem ser gerenciados mais de acordo com os principios da
iniciativaprivada. (LAUGLO, 1997, p. 14)

A descentralizac8o € a principal ferramenta apresentada pelo Banco
Mundia para aimplantagdo das reformas educacionais que ele julga neces-
sarias. Assim o texto sobre prioridades e estratégias do Banco “postula
menos burocracia estatal na educagdo e mais flexibilidade local” (LAUGLO,
1997, p. 23). O que leva & apresentacéo de um modelo de descentralizacio
para 0s paises latino-americanos e do Caribe;

...devehaver maisprivatizac8o (e, assim, maiscompeti¢éo entreasescolas);
mai's gerenciamento por objetivos e uso de indicadores de desempenho;
mais controle pelos usuarios (...). Dentro das escolas, essas reformas
seriam mais exigentes quanto a habilidades de gerenciamento e dariam
mais poder aos diretores. (...) tais reformas também colocariam mais
pressdo sobre os professores. (LAUGLO, 1997, p. 24)

Esta concepcdo do banco advém, em grande parte, da cultura prépria
do mercado financeiro internacional, para quem os sujeitos da educagéo,
professores e alunos, especialmente, sdo insumos (agqueles) ou clientes (es-
tes), e numa légica bastante influenciada pela teoria do capital humano,
relacionando o financiamento da educagdo com o retorno possivel na pro-
dutividade no mundo do trabalho.

Por isso, ha um grande preocupacéo do banco no desenvolvimento de
analises de retorno do investimento feito. Mas ndo apenas por aguela rela
¢do educacdo/trabalho, o Banco Mundia também tem preocupacdes politi-
cas no controle da maior parte do financiamento externo para a educacéo
em todo o mundo. “Isto significa que a analise de taxas de retorno se
tornard o aspecto mais importante da informag&o especializada controlada
pelo banco em negociages com os governos, informagdo que precisa de
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especialistas dos governos que sejam capazes de elaborar uma critica a
respeito” (LAUGLO, 1997, p. 25).

Nesta concepgéo e neste padréo de reformas educacionais, em que a
descentralizac8o € a principa ferramenta, trés sdo os objetivos principais
(CARNOY; CASTRO, 1997): 1) reducéo de custos do governo nacional com a
educacdo; 2) producdo de uma politica educacional voltada a organizagéo
de um forma mais eficaz do aproveitamento escolar, com a produgéo do
capital humano;? 3) busca da diminui¢do da desigualdade na distribuicdo da
qualidade de ensino.?

Apbs quase duas décadas de reformas, constatou-se que de fato os
custos nacionais com a educacdo baixaram de maneira significativa, incen-
tivando-se a entrada de financiamento local e privado (CARNOY; CASTRO,
1997, p. 17). Mas, a despeito do primeiro objetivo ter sido atingido, as
reformas educacionais diminuiram a qualidade do ensino e, pior, aumenta-
ram a desigualdade na fruicdo da pouca qualidade existente.

A relacdo financiamento-qualidade apesar de ndo poder ser analisada
de maneira téo linear, de imediato j& alerta para algumas observagdes. Inici-
amente, um dos dados efetivamente comprovados das reformas educaci-
onais na América Latinafoi agrande ampliacdo do nimero de alunos matri-
culados, isto &, aumentou-se 0 acesso a escolarizagdo formal. Isto adveém,
certamente, dos resultados promovidos pela descentralizagdo, uma vez que
— na maioria dos casos — a escola e/ou municipalidade’ recebe recursos
financeiros a partir de cotas estabelecidas com base no nimero de alunos
matricul ados.

Ora, com 0 aumento de alunos matriculados, e com reducéo de re-
cursos disponivels no nivel nacional, é evidente que as escolas e/ou muni-
cipios tiveram de buscar outras fontes de captacdo de recursos. Num pri-
meiro movimento, as comunidades tendem a colaborar financeiramente
com as escolas. Mas, como é observavel no caso chileno, no médio prazo
ha uma sentida retracdo nesta |6gica alternativa de financiamento.

2 Este processo, CARNOY e CASTRO (1997) denominam de “orientagéo para a con-
corréncia’.

3 Ounosdizeres de CARNOY e CASTRO (1997), a*“busca de educacéo voltada paraa
eqlidade’.

4 Utiliza-se a expressdo “Escola e/ou Municipalidade” porque em aguns paises
latino-americanos e caribenhos, a descentralizagdo atingiu mais diretamente a escola, em
outros paises atingiu mais o municipio.
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E perceptivel, ainda, que a descentralizacdo, particularmente a
descentralizagdo financeira, em si ndo melhora a qualidade do ensino. A
autonomia, que acompanha a descentralizacéo, também nédo produz
melhorias significativas na qualidade do ensino e no desempenho dos au-
nos (CARNOY; CASTRO, 1997, p. 20). Pois

...aautonomiaadministrativa, financeirae pedagégicadaunidade escolar,
preconizadapel os organismosinternacionais(...), baseia-se no pressuposto
de que, com tal nivel de descentralizacéo, se estabeleceria, nas escolas
publicas, um cendrio muito proximo aqueledainiciativaprivada, em que
objetivos proprios e recompensas por produtividade representam, em
tese, 0 motor do dinamismo do setor. (zIBAS, 1997, p. 67)

O que convém aqui destacar € que o principa instrumento utilizado
nestas reformas foram as politicas de descentralizagdo (TIRAMONTI, 1997,
p. 82). Na verdade, pode-se afirmar que se chegou ao limite de se confun-
dir a descentralizagdo enquanto recurso das reformas, fazendo dela o pré-
prio objetivo das agdes implantadas (RIVAS, 1991).

Vale ainda destacar que, em relacdo aos gastos com a educacéo,
CASASSUS (2001, p. 16) demonstra que apenas trés paises latino-america-
nos e caribenhos (Cuba, Costa Rica e Nicaragua) que em alguns momentos
apresentam investimento superior a 6% do Produto Naciona Bruto, en-
guanto os demais, na maioria, ndo ultrapassam os 4%.

Também é significativo o aumento dos empréstimos aos paises da
América Latina pelo Banco Mundial, triplicando os valores emprestados
nos ultimos dez anos.

Conclusivamente, de fato houve uma diminuicdo dos valores nacio-
nais investidos em educagdo, que uma vez somados ao crescimento quan-
titativo/massificacdo da educacgéo, representa menos recursos por aluno.
Paralelamente, a educacdo passou afazer parte daagenda publicaprioritaria,
pelo menos no discurso e nas grandes reformas, 0 que — dentre outros
aspectos — provocou um incremento do financiamento local.

Ha um profundo vinculo entre os objetivos da maioria das reformas
educacionais e 0s seus aspectos de natureza econdmica. Isto &, a
descentralizacdo (método ou fim das reformas, ndo importa tanto aqui) na

Educar, Curitiba, n. 22, p. 17-49, 2003. Editora UFPR 23



SOUZA, A. R. Reformas educacionais: descentralizagéo, gestéo...

educacdo é, antes de mais nada, uma descentralizacdo financeira. Essas
alteracbes no modo de financiamento da educacdo também visam a dar a
sensacdo de movimento as politicas educacionais. Na seqiiéncia, ao enten-
dermos melhor o conceito de reforma educacional esta caracteristica sera
evidenciada.

O que sdo as reformas educacionais?

Thomas S. Popkewitz, na sua obra mais conhecida no Brasil, Refor-
ma Educacional: uma politica sociolégica. Poder e Conhecimento em Edu-
cacao (1997), produziu uma leitura bastante interessante sobre as reformas
educacionais. Na busca do entendimento sobre as diversas relaces que se
estabelecem entre o poder e o conhecimento, o autor voltou sua atencéo
para as teorias do discurso que estdo presentes no cotidiano educacional,
especialmente nas estratégias — historicas até — de implementacdo das re-
formas.

No inicio do seu trabalho, Popkewitz afirma que as reformas educa-
cionais estdo postas como instrumentos que objetivam promover o desen-
volvimento econdmico e as mudancas nos padrfes culturais, em face de
um escopo de “solidariedade nacional” (1997, p. 21).

“A reforma educacional néo transmite meramente informagdes em
novas préticas. Definida como parte das relagtes sociais da escolarizagéo,
a reforma pode ser considerada como ponto estratégico no qual ocorre a
modernizacdo das instituigdes’ (POPKEWITZ, 1997, p. 21), isto porque o
autor entende que a escola é a instituicdo primeira na constituicdo de valo-
res que indicam os rumos pelos quais a sociedade trilhara seu futuro. Essa
idéia de modernizaggo atribuida as reformas educacionais decorre do fato
gue elas tém sido vistas como “consequiéncia da ruptura dos padrdes de
regulacdo social que cercaram a formagdo das escolas’ (POPKEWITZ, 1997,
p. 25).

As noc¢oes de reforma estdo ligadas ao progresso da sociedade, mas
h& um sério problema com as reformas mais contemporéness, calcadas em
principios do individualismo liberal, o qual sera lembrado mais oportuna-
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mente em outro tépico. Esse problema é fruto de uma séria contradicéo na
relacdo reformas/progresso, pois a idéia que se faz de um mundo mais
avancado esté concatenada com uma concepcdo mais comunitéria (de qual-
quer tipo!). Por outro lado, as reformas apontam na edificagdo de um “in-
dividualismo possessivo”, que

...considera as relagfes pessoais e a subjetividade como fins em si; o
consumo é um objetivo em si mesmo. O entendimento pelosindividuos
do seu préprio papel em um sistemade produtividade e culturaéminado
edes s deixados com um pequeno sentido de pertencaou de compromisso
paracom o bemgera. A fragmentaco e aauto-obsessdo, queaimentamo
individualismo possessivo, entdo, destroem o sentido de todo de cada
pessoa e a suarelacéo com esse todo (POPKEWITZ, 1997, p. 170).

A reforma esta também sempre associada a idéia de mudanca, mas o
autor afirma que, em levantamentos que ele realizou, encontrou uma profu-
sdo de conceitos que a associam, contraditoriamente, a estabilidade. Por
este motivo, ele entende ser necesséria uma andlise mais elaborada sobre o
conceito de mudanca, quando da realizagdo de estudos sobre as reformas
educacionais. E para Popkewitz, os objetivos da mudanca estéo direcionados
“a redefinir as condicOes sociais, de forma a possibilitar ao individuo a
demonstragdo de atributos, habilidades ou efeitos especificos considerados
como os resultados esperados dessa mudanca plangjada’ (1997, p. 26). E
essas mudancas partem da existéncia de estruturas nas relagdes entre as
instituicOes da sociedade. H& ai, nessas relagdes, um conjunto de proble-
mas que, no caso da escola, envolvem o conhecimento e o poder
(POPKEWITZ, 1997, p. 51). Mas, muitas vezes, esse conjunto de proble-
mas € desconsiderado pelas reformas educacionais, na medida em que es-
sas tém muito pouca relagdo (para ndo dizer nenhumal) com a cultura e o
cotidiano da escola e estdo muito mais voltadas a legitimar as formas de
organizacéo das sociedades industriais contemporaneas.
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Por isso, as idéias de mudanca levam o autor a ver as reformas como

...parte de importantes transformagdes e rupturas que ocorrem a nivel
naciona einternaciondl. (...) [Logo] asreformasdeclaram, simbolicamente,
0 papel do capitalismo global no destino nacional, um espiritualismo e
nacionalismo renovado e umademocracialiberal damaneiracomo elaé
definidano(...) climasocio-politico. (POPKEWITZ, 1997, p. 144)

E as suas conclusBes apontam para o entendimento das reformas
educacionais ndo como um conjunto de agdes necessariamente progressis-
tas, mesmo porque ndo o sdo, mas sim como “objeto das relacles sociais’
(POPKEWITZ, 1997, p. 259). Essas relacBes sociais, a principio
propiciadoras de democracia, acabam tornando-se, com o catalisador das
reformas, restritivas a participacdo das pessoas.

Por questdes como essas, pode-se afirmar que as reformas refletem
0 contexto social e politico da educacdo. Nesta linha, Gimeno Sacristan
afirma que as reformas educacionais sdo “referentes chamativos para ana-
lisar os projetos politicos, econdmicos, sociais e culturais dagueles que as
propSem e do momento histérico em que surgem” (1997, p. 25). E estu-
dando-as € possivel depreender experiéncia politica suficiente “sobre como
uma sociedade, e os grupos dentro dela, percebem e valoram os temas
educativos, podendo-se comprovar que papel desempenha a educacéo na
trama social” (GIMENO SACRISTAN, 1997, p. 25).

Esse autor afirma que as reformas educacionais despertam o interes-
se dos docentes, especialmente porque o discurso dessas reformas é cons-
tituido de mais fé do que hermenéutica, “mais esperanca que andlise critica
e experiéncia histérica’ (GIMENO SACRISTAN, 1997, p. 26). E esse discurso
traz embutida uma l6gica de mudanca, de mudanca para se melhorar os
resultados e mesmo os meios das acBes educativas.

Reformar significa mudar, pér em movimento, remover.

Reformar denotaremog&o eisso dacertanotoriedade anteaopinido pablica
e ante os docentes, mais que aque proporcionaumapolitica de medidas
discretas mas de constante aplicacdo, tendentes a melhorar o servico da
educagdo. Se cria sensagdo de movimento, se geram expectativas e isso
parece provocar por st mesmo amudanga. (GIMENO SACRISTAN, 1997, p.
26)
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As reformas educacionais, entdo, estdo sempre voltadas para a mu-
danca, mais radical ou menos radical, das relactes e condi¢des sociais?
Aparentemente sim, mas isto nem sempre ocorre. Isto & muitas vezes o
objetivo da reforma é de transformar ou romper com uma dada prética
social, mas ao desconsiderar as formas pelas quais as escolas reagem ao
recebimento das suas determinacfes, as reformas falham — mesmo que
parcialmente. E ainda, e principalmente, em alguns casos as reformas bus-
cam mudar tudo para deixar tudo do mesmo jeito que estava...

O simplesantincio de movimento chegaase apresentar como sindnimo de
inovagdo: existe mudancgase se propdem reformas; do contrério € como se
nado houvesse uma politica para a educacéo. [Logo], as reformas podem
acabar justificando aexisténciadereformadores; as medidas aplicadas[na
verdade] dariam pouca relevancia a sua presenga. (GIMENO SACRISTAN,
1997, p. 26)

Essas questbes afetas ao discurso das reformas levam o autor a con-
cluir que poucas reformas marcam de maneira significativa o desenvolvi-
mento da educagd@o. A maioria delas fica esquecida ou ndo atinge majorita-
riamente 0s seus objetivos.

Este uso retorico-politico sobre as reformas faz que sejam realmente
poucas as que deixam profunda marca no sistema e que outras muitas
pretendidas reformas ndo tenham outro valor que o ritual e o litdrgico.
Transcorrido pouco tempo, pode-se perguntar-lhes[as propriasreformas],
quemaisdeixaram aém de confusio edesmobilizagd0? (GIMENO SACRISTAN,
1997, p. 27)

Essa relacdo entre reformas e a estranha necessidade de inovagdes
confunde o préprio sentido da existéncia de um sistema educaciona que
nao paute suas acodes a partir de marcos reformistas. Isto €, na linha que
Gimeno Sacristan aponta, as a¢fes na politica educacional somente fazem
sentido quando apresentam um discurso de mudanca e isto garantidamente
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tem auxiliado na construcdo de uma concepcao que desconsidera a histéria
e atradicéo da escola.

Esta constatagdo cabe tanto a face politica, ou externa das reformas,
guanto a face técnica ou interna:

Os programas politicos de reformasio umamesclanem sempre explicita
deintencdes e de préticas pertencentes a essas duas orientagdes [externa
einterna], sem distinguir muito bem as medidas, ostempos, asresisténcias,
osmelos e as estratégias muito diferentes que, em um caso ou em outro, se
requer. (GIMENO SACRISTAN, 1997, p. 29)

Contudo, h& autores que pensam diferente. NOVOA (1998), por exem-
plo, analisando as reformas de um outro ponto de vista,® vé nelas um esto-
pim para mudangas positivas. Suas teses sdo voltadas a entender as refor-
mas educacionai s como um movimento necessério e produtivo para o avanco
da educacdo publica:

A modernizag&o do sistema educativo passa pela sua descentralizacdo e
por uminvestimento dasescolas como lugaresdeformag&o. (...) Asescolas
tém de adquirir umagrande mobilidade eflexibilidade, incompativel coma
inércia burocrética e administrativa que as tem caracterizado. (NOVOA,
1998, p. 17)

E verdade, que N6voa ndo faz essas afirmagdes indistintamente, isto
€, 0 autor ndo se arrisca concordando, por exemplo, com a linha de inter-
vencdo na politica educacional feita pelo Banco Mundial. Ao contrério, o
autor portugués reconhece a importancia da cultura da escola, como ele-
mento presente na interacdo reforma/escola: “O funcionamento de uma
organizagdo escolar € fruto de um compromisso entre a estrutura formal e
as interaccOes que se produzem no seu seio, homeadamente entre grupos
com interesses distintos’ (NOVOA, 1998, p. 25).

5 De um local particularmente privilegiado: a condi¢do de um reformador.
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Porém, o seu entendimento de autonomia da escola retrata uma posi-
¢a0 bastante imediatista das reformas educacionais:

A autonomia € um dos principios centrais das politicas educativas dos
anos 90. Trata-se de dotar as escolas com 0s meios pararesponderem de
forma (til e atempada aos desafios quotidianos. (...) A autonomiaé(...)
importante para a criagcdo de uma identidade da escola, de um ethos
especifico ediferenciador, que facilite a adesdo dos diversos actorese a
elaboracdo de um projeto proprio. (NOVOA, 1998, p. 26)

Se se pode concordar tranqliilamente com a segunda parte da afirma-
¢do, parece, de outra parte, que o autor enxerga nas reformas educacionais
mais recentes, uma proposicdo avancada de autonomia, que possibilitaria
as escolas construirem localmente o seu futuro. Os argumentos apresenta
dos na seqliéncia sobre as reformas descentralizadoras divergem desta
opinido de Névoa.

Essas abordagens, distintas em alguns aspectos, sobre os principios
reformistas na educac&o, convergem em pelo menos um ponto: as atuais
reformas educacionais apontam para a constituicdo de mudanca de padrfes
educacionais no plano, ou nivel, local. Isto é, esses autores mostram que
as reformas educacionais implantadas mundo afora nos Ultimos tempos
tém a tendéncia de levar mais responsabilidades aos niveis mais imediatos
da acdo pedagdgica, por meio da implementacdo das chamadas reformas
descentralizadoras ou de descentralizacéo educacional.

Mas com quais objetivos? “...o discurso da reforma tem pouco a ver
com relacionar os meios com os fins, mas tem, ao contrario, se tornado
um dominio moral no qual os meios tornaram-se os fins’ (popkewiTz, 1997,
p. 166, com grifo no original).

A descentralizagdo enquanto prética reformista tem, muitas vezes,
confundido as pessoas, pois ela é veiculada como sendo o préprio objetivo
da reforma e no apenas uma ferramenta, como serd discutido na sequiéncia.
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As reformas descentralizador as

Como vimos, o principal instrumento utilizado nas reformas educaci-
onais implantadas contemporaneamente em todo o mundo, e em especial
naAmeérical atina, foi apolitica de descentralizacdo. Mas, segundo CARNOY
e CASTRO (1997), o erro das reformas educacionais que colocaram a
descentralizagc@o no seu epicentro foi apresentar a descentralizagdo como
uma solugdo para os problemas de qualidade de ensino, para os quais a
descentralizagdo por si sO € inadequada. Isto parece contestavel, pois a
descentralizag&o, como um recurso que transfere responsabilidades e cons-
titui novas funcBes na educac&o, pode — em determinados casos — estar
orientada para a melhoria da qualidade de ensino. Mas, € verdade que os
resultados apontados em diversas pesquisas sobre as reformas indicam
gue a descentralizacéo, entendida como desregulamentacdo, em si ndo re-
solve o problema.

Porém, o que embasa a constituicdo de um modelo reformista educa
cional, sustentado pela descentralizacéo?

A descentralizagdo incorporaos pressupostos do i ndividualismo napolitica
deorganizagdo social. Assim como asoci edade depende da estipul acdo de
contratos sociais, a organizagdo social deve apoiar 0s processos pelos
quais os individuos tém a oportunidade de se engajarem em tomadas de
decisdo adequadas. (POPKEWITZ, 1997, p. 164)

Segundo esse autor, entdo, a sustentacdo tedrica da descentralizacdo
estd muito préxima aos principios classicos da democracia liberal. Contu-
do, h& um incremento nas reformas atuais, que incluem de maneira con-
tundente a idéia da participacgdo individual, mas o fazem numa perspectiva
bastante técnica. Isto &, para além da nog&o de participacdo enquanto teoria
liberal, ha um entendimento de participacdo enquanto elemento necessario
para o desenvolvimento dos processos politicos na gestéo escolar, para o
desenvolvimento da negociagdo que tem espaco na escola, a partir da
descentralizag&o.

30 Educar, Curitiba, n. 22, p. 17-49, 2003. Editora UFPR



SOUZA, A. R. Reformas educacionais: descentralizacéo, gestdo...

Mas esta participacdo ndo esta posta nos processos de efetiva decisao
das questbes mais centrais davida daescola. Elaatua mais naimplementacéo
ou direcdo daquilo que ja esta previamente decidido, pois, o que “ocorre €
uma descentralizacdo da direcdo, enquanto, a0 mesmo tempo, ha uma cen-
trdizacdo das estratégias e da epistemologia’ (POPKEWITZ, 1997, p. 176).

H4, conforme j& anunciei h4 algumas linhas atras, uma relacéo um
tanto conflituosa nos argumentos em torno da descentralizagéo:

Por um lado, adescentralizago pretende tornar aescolamaisresponsiva
as exigéncias da nagdo; deve criar um mecanismo mais eficiente paraa
implementac&o de um mandato determinado pel o estado. Ao mesmo tempo,
éenfatizadaaflexibilidade, aindividualidade e 0 pensamento critico, mas
posicionados dentro da ecologia do raciocinio instrumental e do
individualismo possessivo. A discussdo de padrdes universai sjustapostos
contra a determinacéo local de estratégias pressupde definicdes
centralizadas. (POPKEWITZ, 1997, p. 176)

Para GIMENO SACRISTAN (1997), ha, por tras das reformas
descentralizadoras, um movimento mais amplo, pouco linear, e — por vezes
— contraditorio.

Osmovimentos quetém lugar nesta grande dimensao podem apreciar-se
em quatro aspectos fundamentais: a) adistribui¢do do poder dedecisdo e
controle entre as autoridades centrais e locais. (...); b) o surgimento e
reconhecimento dos estabelecimentos escolares como as verdadeiras
unidades deinovacao, elementos estratégicos paracentrar aspoliticasde
mudangae reforma; ¢) os movimentos e propostas que af etam aautonomia
dosdocentes(...); d) os movimentos de reivindicagdo dos pai s parauma
maior intervengdo, junto a outros agentes sociais, no controle do
desenvolvimento dos estabel ecimentos escolares. (GIMENO SACRISTAN,
1997, p. 36)

Em qualquer desses aspectos, a escola é a ingtituicdo central das re-
formas descentralizadoras, contudo, 0 seu contexto e a sua cultura — a ser
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discutida no préximo capitulo — sdo muitas vezes ignorados por essas mes-
mas reformas que colocam a escola no seu epicentro.

A educac&o tem que considerar peculiaridades culturais, linguisticas e
sociaisque ndo podem ser previstas em todos 0s seus termos nas deci stes
[centralizadag] (...). Todaumacorrente deinvestigacéo e de experiéncias
tem manifestado que os estabel ecimentos melhoram aqualidade de ensino
setém um projeto desenhado e sentido como préprio por todos os membros
dacomunidade educativa. (GIMENO SACRISTAN, 1997, p. 37)

Esses movimentos descentralizadores, que

...vém da necessidade de uma transferéncia de poderes de decisdo que
chegue aos estabel ecimentos, ndo sdo apenas a ascensdo de um novo
neoliberalismo conservador, o qual —receoso ante qual quer servigo publico
regulado pelo Estado — condena suaintervencéo navidadosindividuos,
reclamando paraesses e paratodainiciativaacapacidade de autoregul ar-
se. (GIMENO SACRISTAN, 1997, p. 38)

...aautonomiados estabel ecimentos € umademanda e umaconcessao bem
recebida por ideologias contrapostas, indicio que pode conduzir-se e
desenvolver-se em mdltiplos sentidos, nem todos necessariamente de
acordo com o democratizar efazer protagoni stas das decisdes aqueles que
aeducacdo afeta. (GIMENO SACRISTAN, 1997, p. 38)

E evidente que todos os proponentes de reformas descentralizadoras
apresentam a democracia como um objetivo e ganho da implementacdo de
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alternativas que estabelecem um novo locus de decisdo. Popkewitz ja mos-
trava de que democracia se estava falando.

De toda forma, h& vérias possibilidades para se instituir mecanismos
descentralizadores na educacdo, com objetivos bastante diversos. Mas, é
de descentralizacdo que se estd sempre falando ou ha outras formas de se
observar e classificar essa prética de transferéncia de responsabilidades
dos niveis mais centrais de poder para os niveis mais periféricos?

Cabe discutir um pouco acerca do conceito de descentralizagéo.

Descentralizacdo e desconcentracao

Em levantamento bibliogréfico, pode-se observar um conjunto de
similitudes bastante grande no que concerne aos conceitos mais utilizados
nos estudos acerca das politicas de descentralizacéo.

Rivas, autor que organiza um grande levantamento sobre as diversas
formas de politicas de descentralizac8o educacional, conceitua antes cen-
tralizacdo como todo tipo de gestédo do sistema educacional formal, em
que decisdes publicas e administrativas sdo adotadas pelo centro (Ministé-
rio da Educacéo) para todo o pais “sobre financiamento; contratacdo de
pessoal; administracdo e elaboracdo de planos e programas de estudo; su-
pervisdo e demais normas que regem a marcha do sistema’ (RIVAS, 1991,
p. 20).

No que toca a descentralizagdo, o autor vé a existéncia de duas for-
mas de sua execugdo politica: a desconcentracéo, na qual o 6rgao gestor
central repassa funcdes a entidades regionais que dependem diretamente
dos 6rgéos centrais de decisdo. Nesta formatag@o, os organismos ndo sdo
livres para decidir, pois dependem diretamente do poder central. E aoutra é
a descentralizacdo propriamente dita, em que diferentes entidades regionais
e locais tém um grau significativo de poder de decisdo, isto &, ndo se trata
apenas de delegacdo de tarefas, mas também do exercicio do poder de
decisdo real “sobre os aspectos importantes do financiamento, elaboracéo
do curriculo local, administragdo e gest&o educacional em éreas geogréfi-
cas determinadas’ (RIVAS, 1991, p. 20).
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Rondinelli, citado por RIVAS (1991), analisa que ha quatro formas de
descentralizacdo: desconcentracdo, em que se transfere responsabilidades
aos niveis inferiores dentro dos 6rgéos educacionais; delegacao, na qual se
repassa tarefas e responsabilidades a institui¢cdes que estéo fora do sistema
e que sdo s6 indiretamente controladas pelo governo central; devolucéo, na
qgual a transferéncia € feita a subunidades do poder publico, cujas ativida-
des estdo fora do controle direto do governo central (governos locais); e a
privatizacao, na qual aresponsabilidade de gestdo educacional é transferida
a0 setor privado, segja na forma de organizacGes de voluntérios ou de em-
presas privadas stricto sensu.®

MCMEEKIN (1993), por sua vez, categoriza tais politicas em
desconcentragéo, quando o ministério transfere para estados e municipios
algumas funcBes, porém mantendo a autoridade global; descentralizacéao,
guando se transfere algum grau de autoridade e responsabilidade a outras
entidades que ndo fazem parte do ministério, ou mesmo as escolas; e devo-
lugdo, quando se entrega a posse completa das escolas aos niveis inferio-
res de governo ou ao setor privado, incluindo a responsabilidade pela ob-
tencéo de receita e pelo controle do processo educativo.

Em sua obra bastante conhecida Tarefas da Educacdo, Juan CASASSUS
(1995) apresenta uma discussdo bastante objetiva acerca da conceituagéo
de descentralizacdo. Em verdade, ele contrapde a descentralizacdo a politi-
ca de desconcentracéo.

Descentralizagdo é o fato de “...confiar poderes de decisdo a 6rgaos
diferentes daqueles do poder central, que ndo estdo submetidos ao dever de
obediéncia hierérquica, e que contam com autoridades democraticamente
eleitas’ (CASASSUS, 1995, p. 82).

Desconcentracdo € uma dinamica que “...reflete processos cujo obje-
tivo € assegurar a eficacia do poder central (...). Desta maneira, a
desconcentracdo reflete um movimento cujo sentido € de ‘cima para bai-
X0'" (CASASSUS, 1995, p. 84).

Para além dos conceitos de descentralizacdo e desconcentragéo, ha
ainda autores como BARROSO (1996), que apresenta as idéias de
redescentralizag&o, voltada a definir as politicas de regifes j& tradicional -

6  As cooperativas educacionais, como as organizadas em Maring&-PR na primeira
metade dos anos 90, s8o um bom exemplo.
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mente descentralizadas, mas que avancam neste processo, transferindo
poderes das instancias locais para as instancias mais imediatas ainda, as
escolas.

O mesmo autor também nos traz um outro conceito, o de Estados
semicentralizados, para explicar aqueles paises que “ndo véem na
descentralizag@o a mée de todas as utopias e que ensaiam um dificil equili-
brio entre os dois modos de administragdo” (BARROSO, 1996, p. 12).

Barroso inova mesmo € na apresentacdo de um ultimo conceito, o de
policentracdo:

...maisdo que aoposi¢ao entre centraizag8o e descentralizago, (...) parece
mais estimulanteintroduzir naanalise dos principiosemodalidadesaque
deve obedecer aadministragéo daeducagdo, o conceito de* policentragao” .
Naverdade, estaidéade que nem tudo seresumea*” des ocagéo do centro”
deum patamar paraoutro, nahierarquia do sistema, mas que, antes pelo
contrario, existem varios centros, coexistindo em diferentes lugares do
sistema, parece ser umaidéiamaisadequadaarealidade que nés vivemos.
(BARROSO, 1996, p. 12, com grifosno original)

Nesta tese de “varios centros’, ha outros autores a concordar com
Barroso. AMARO (1996), economista portugués, também aponta o surgimento
de novos centros como um elemento diferenciador, contudo, ele os coloca
dentro do conceito de descentralizaco:

A desconcentragdo é perfeitamente compativel com centralizaggo: elando
abdica do centro, transfere competéncias, mas mantém as hierarquias,
sendo o resultado deumasubsidiaridade apartir de cimae correspondendo
a transferéncia de responsabilidades que o Estado ja quer ter.
Descentralizag&o € outra coisa: € o surgimento de novos centros, anivel
periférico, regional oulocal, ou sgja, algo que parte debaixo, ficando para
0 Estado apenas o que ndo puder ser feito pelos outros niveis. (AMARO,
1996, p. 22-23)
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Essas definigdes de Amaro parecem ser as que melhor expressam a
relacdo entre descentralizag@o e desconcentragdo, na constituicéo de novos
centros de poder, de um lado, e no atrelamento a centralizagdo, de outro.

Bem, quanto a implantacdo de politicas de descentralizacdo, Casassus
ainda alerta para algumas consideractes que devem ser feitas:

1. Os processos de descentralizacéo (...) estdo emoldurados e dependem
das formas histéricas de organizacdo do Estado; 2. os processos de
descentralizag8o ndo devem ser vistos como fluxos que vao em um so
sentido, sendo que geram movimentos que vao em sentidos contrarios; 3.
a descentralizagdo administrativa obedece a uma |6gica diferente a da
descentralizag&o das fungdes curriculares; 4. a estrutura ndo determina
necessariamente o resultado. (CAsASsUS, 1995, p. 103)

Essas Ultimas observacdes de Casassus estéo postas no sentido de de-
monstrar que — a despeito do fato da descentralizacdo ter se tornado um pa-
dréo nas reformas educacionais dos diferentes paises — ha elementos decisi-
VOS que ndo sdo padronizavels, isto &, a cultura local, politica, ingtitucional e
ou pedagdgica, sdo dados importantes na configuragdo do resultado que se
colhera com as acgbes promovidas pela descentralizagdo. O caso brasileiro,
inclusive, € um tanto ilustrativo paraisto. Ou melhor, a histéria da educacéo no
Brasil, que difere em aspectos importantes da dos outros paises latino-ameri-
canos, apresenta caracteristicas bastante peculiares.

Assim, no Brasil, a descentralizagdo — como eixo de reforma educaci-
ona — ndo precisou ser implantada da mesma forma que nos paises vizi-
nhos. H& uma hipétese razoavel, inclusive, para se tentar explicar o fené-
meno que inclui o Brasil apenas muito tardiamente no mesmo movimento
de reformas educacionais na América Latina: o Brasil praticamente nunca
teve uma educacdo elementar centralizada nacionalmente. Isto é, o Ato
Imperia de 1834, que responsabilizava as provincias do Império Brasileiro
pela educacdo elementar, inaugurou uma tradicéo de gestdo e responsabili-
dade ndo centralizada nacionalmente que vem se perpetuando até hoje no
pais, pois as constituicdes republicanas mantiveram este preceito. Nos anos
de 1950/60, o pais viu surgir na cena educacional, a responsabilizacdo de
maneira mais geral dos municipios pela educaco elementar, em consorcio
— Mmuitas vezes — com 0s estados da federacéo.
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Ou sgja, este modelo de gestéo educacional brasileiro €, desde sem-
pre, um modelo ndo centralizado nacionalmente, carecendo apenas muito
recentemente da implantacdo do Ultimo passo nesse processo de transfe-
réncia de competéncias, que é a responsabilizacdo da unidade escolar. E
isto vem ocorrendo mais e mais no Brasil, a partir de programas de
desconcentrac&o inicialmente desenvolvidos em Minas Gerais, depois no
Rio Grande do Sul, e ent&o no pais todo.

E importante ressaltar que, no Brasil, a despeito desse crescente mo-
vimento de responsabilizacdo das escolas pelas mais diversas tarefas que
anteriormente eram executadas pela(s) administracao(des) publica(s)
central(is), as instituicBes escolares tém, ha muito tempo, uma tradicdo de
arrecadacdo financeira, portanto, de ser responsavel por parte das tarefas
concernentes ao financiamento, por meio da organizagdo das Associacdes
de Pais e Mestres — APM na primeira metade do século XX.

A justificativa, no Brasil, para a implantagdo das politicas de
descentralizacdo é bastante facil de ser construida, pois as teses proé-
descentralizagdo, como exposto anteriormente, apontam que ela € um ex-
celente recurso para a devida aplicacdo do dinheiro publico.”

Na verdade, conforme Casassus ja aertava, a descentralizagéo € ape-
nas um instrumento, uma ferramenta que pode ser utilizada para os mais
diferentes fins. E com ele concorda, também, Barroso:

A “descentralizagdo” € um processo, um percurso, construido social e
politicamente por diversosatores (muitas vezes com estratégiaseinteresses
divergentes) que partilham o desgjo de fazer do “loca”, um lugar de
negoci agcdo/umainstanciade poder/ e um centro de decisdo. (BARROSO,
1996, p. 11, com grifosno original)

7 A ponto do ex-ministro da Educaggo, Paulo Renato Souza, afirmar, em texto
publicado pelo jornal Folha de S. Paulo, de 24 de maio de 2000, que “as politicas de
descentralizag&o de recursos na educacéo levam a diminuicéo drésticado desvio de verbase a
uma reducdo importante da corrupgao”. Nesse texto, 0 ministro busca responder as diversas
acusacoes de corrupgdo dentro dos programas de descentralizagdo do proprio MEC.
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E continua:

...adescentralizagdo € um “espaco” muitas vezes sinuoso e acidentado,
queimplica“tempo” (duragdo) paraser percorrido e que ndo constitui um
fim em s mesmo, mas antes um meio para atingirmos determinados
objectivos. (...) A descentralizagdo se faz “descentralizando”, isto é
conquistando aautonomiae exercendo |ocalmente o poder. (...) [Por isso,
€ necessario entender que] a descentralizagdo ndo é um processo linear,
[mas] que admite multiplas variantes e modalidades, conforme a
diversidade dos contextos e das situagdes. (BARROSO, 1996, p. 11, com
grifosno original)

BASSI (1996), nesta mesma linha, ao analisar os trabalhos de SALLES
(1992) e GIRARDI (1994), os quais tratam das questdes da descentralizagdo
na América Latina, ressalta que os autores cometem um equivoco ao trata-
rem a descentralizacdo como uma ferramenta a servi¢co apenas do
neoliberalismo:

Ao procuraremidentificar aorigem dos processos de descentralizag8o na
|6gicaderearticulag8o do capitalismo, afirmando serem estas politicasde
cunho neoliberal, os autores acabam por encobrir que a “bandeira” da
descentralizac&o ja vinha sendo empunhada por setores progressistas
organizados da sociedade brasileiraem oposi¢éo aditaduramilitar eem
defesade principios democréticos. (BASSI, 1996, p. 64)

Contudo, o equivoco que os autores analisados por Bassi cometem
ndo pode ser observado sem se levar em conta a conceituacdo trabalhada
por Casassus, Rivas, dentre outros. Isto é, Salles e Girardi estavam certa-
mente tratando de programas de desconcentracdo e ndo de descentralizagéo.

Girardi, demonstrando estar tratando indistintamente esses concei-
tos, afirma
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Aspropostas de descentralizagdo vém revelando, a0 longo dessas décadas,
ora um sentido de “liberdade de céatedra’, ou de possibilidade de
“experimentacdo pedagdgica’ (cf. WARDE, 1992) ou ainda de “simples
transferénciade responsabilidade financeira” e até mesmo dedisfarcar o
“caréter centralizador do Estado”, na vigéncia do regime militar (cf.
BARRETO, 1992). (GIRARDI, 1994, p. 69)

Esta disting&o conceitual entre desconcentracéo e descentralizagéo que
os autores Girardi e Salles ndo fizeram n&o compromete as suas conclu-
sfes, porque ambos estavam mais preocupados em analisar os resultados
das politicas educacionais, na América L atina em especial. E é fato que nos
paises desta regido, a nomenclatura utilizada para definir os programas de
transferéncia de recursos financeiros e de outras responsabilidades é a da
descentralizac8o, independente de constituirem ou n&o novos centros de
poder e de decisdes mais autbnomas.

Uma outra questdo também sobre as politicas de descentralizacdo que
tém sido (re)implantadas em diversos paises no mundo esté afeta a proble-
maética da peguena ou inexistente participaco dos sujeitos que operam a
educacdo na sua ponta mais extrema, na escola, nos processos de defini¢cdo
dos eixos norteadores das reformas. Isto €,

...apesar de ndo querer menosprezar 0 impacto que aateragdo do governo
pode ter no processo de descentralizacdo da administracéo na educacéo,
(...) é [necessario] mostrar que, apesar dos contextos politicos mais ou
menosfavoraveis, apréticados actores socialsenvolvidos é determinante
parao bom éxito deiniciativas deste género. (BARROSO, 1996, p. 10)

Sem se considerar as pessoas que estdo na escola, seus interesses,
sua cultura, ou melhor, deixando de lado a opini&o das pessoas que iréo
operar com as diretrizes emanadas da reforma de descentralizacdo, ndo €
possivel o total éxito dos objetivos por ela propostos. Esta ligado a isto,
portanto, o conceito de autonomia da institui¢do escolar (coletiva) e de
cada uma das pessoas que fazem a escola (individual). Sem se levar em
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conta a instituicdo e, principalmente, as pessoas que la estdo, € um tanto
mais dificil se implementar as determinacdes reformistas, pois mesmo que
0 “estabelecimento disponha de autonomia ndo significa que a gestdo deste
espaco serd efetivada necessariamente pelos docentes e menos pelos alu-
nos e pais’ (GIMENO SACRISTAN, 1997, p. 38).

Com base nessas observagdes, entéo, parece bastante evidente que os
programas autodenominados de descentralizadores sdo, em sua grande
maioria, desconcentradores. Ocorre que a transferéncia de tarefas para a
escola posta no seio das reformas educacionais, importa consigo um con-
junto de responsabilidades que a acompanham. Até ai, ndo ha diferenca
entre desconcentracéo e descentralizacdo. Mas a diferenca crucial entre
uma forma e outra esta centrada na autonomia da instituicdo em lidar com
as novas responsabilidades, desde a sua constituicdo até a sua execucao.

Assim, ficam colocadas algumas questdes que podem levar as con-
clusBes necessdrias sobre este ponto: até que ponto esta posto o grau de
autonomia da institui¢do escolar no processo de defini¢do dessas responsa
bilidades que agora ela tem de assumir? Ou em outras palavras, tem a
escola sobre as novas tarefas que ela passa a ter (como a definicéo do seu
proprio curriculo, a definicdo do calendério escolar, a aquisicdo por ela
prépria do material escolar, dos recursos para reformas e reparos nas suas
instalacdes, da contratacdo de méo-de-obra para realizacéo de servicos di-
versos, dentre outras...) algum grau de autonomia real? Ou, mais relacio-
nado as questdes financeiras, as condi¢Bes objetivas do cotidiano escolar
permitem a escola aplicar os recursos financeiros que recebe onde desgja,
ou onde acha que é prioritério? Com a quantia de dinheiro publico que a
escola recebe, pode ela atender a todas as suas necessidades e construir
autonomamente uma légica de investimentos de acordo com o que apre-
senta 0 seu projeto politico-pedagdgico? E, por fim, a escola tem algum
grau de autonomia na definicdo da quantia de recursos que recebe, consi-
derando a populagdo que €ela atende, a localizagdo, as condigdes objetivas
gue a estrutura do prédio escolar apresenta e, principalmente, os objetivos
EXpressos No seu projeto politico-pedagdgico?

Aparentemente, as reformas educacionais ditas “descentralizadoras”
ndo promovem a autonomia da escola. Mas essa questdo do conceito de
autonomia deve ser melhor analisada. Debrucemo-nos um pouco sobre ela

40 Educar, Curitiba, n. 22, p. 17-49, 2003. Editora UFPR



SOUZA, A. R. Reformas educacionais: descentralizacéo, gestdo...

Descentralizagio e autonomia

Além das questdes financeiras e administrativas, talvez o argumento
mais enfatico em favor da descentralizagdo esteja relacionado a suposta
ampliac8o da autonomia da escola, uma vez que, com a transferéncia das
responsabilidades e com a consequiente constituicdo de novas competénci-
as na escola, supde-se que o seu poder de decisdo, ou ainda, a sua liberdade
de gestéo, sgja amplificada. Mas, na verdade, a autonomia pode estar sendo
artificializada

H& caminhos de desenvolvimento, ndo ha um caminho de
desenvolvimento. 1sso tem que ver, justamente com as questdes da
descentralizagdo e com a valorizagdo da participagdo e da autonomia,
entendidan&o como auto-suficiéncia, mas como capacidade deintegrar o
exdgeno, aquele quevem defora, como um adubo parao endogeno. Trata
sedeva ores que as sociedadesindustriaisndo fomentaram: aparticipagéo
cedeu o lugar a representacéo politica; a solidariedade ficou para os
moralistas, porque a competitividade e a concorréncia foram julgadas
maisinteressantese€ficientes. (...) A autonomiatambém ndo foi fomentada
, porgue o que se criou foram relagdes de dependéncia, num quadro de
hierarquizacdo, sem umarel evante participacéo de cadaum natomadade
decisdes. (AMARO, 1996, p. 18, sem grifosno original)

Modelos de reformas educacionais, calcados em valores como 0s
expressos ha pouco, como o School Based Management ou School Self-
Management,® apontam no sentido de aumentar o grau de responsabilidades e
conseqliente decisdo que 0s gestores das unidades escolares possuem.

8 O School Based Management € um projeto implantado em alguns paises (Ingla-
terra, Irlanda, Austrdia, EUA), que objetiva ampliar o poder de decisdo e controle das escolas
sobre sua propria gestdo (pessoal, financas, materiais, tempo, espaco etc.), relacionando —
por vezes — 0 desempenho da escola com a quantia de recursos a serem recebidos, constitu-
indo inclusive um mecanismo de encaminhamento para a concorréncia entre as escolas
(BARROSO, 1996, p. 173).
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Esses modelos educacionais, mesmo que ndo tendo sido importados linear-
mente para 0s paises latino-americanos, influenciam de maneira bastante
forte os tecnocratas que estabelecem as diretrizes das reformas exigidas
por organismos como 0 Banco Mundial.

O autor portugués Jodo Barroso analisa como as escolas publicas, em
modelos como esse School Based Management, na prética recebem um
determinado grau de autonomia do poder publico, juntamente com as no-
vas tarefas que se lhes apresentam. A isto 0 autor denomina “autonomia
decretada’ (BARROSO, 1996, p. 173). A base que sustenta a gestéo centrada
na escola, que no limite é o que aguele modelo propbe, esta calcada na
necessidade de se superar 0s principais problemas que as escolas tém e que
sd0 provocados pelos sistemas de controle centralizados e burocratizados.
Esta centralizagéo e burocratizagdo engessam as escolas no processo de
adaptacdo (flexibilidade necessaria, segundo o model o) as necessidades dos
seus clientes (BARROSO, 1996, p. 174).

Sem entrar no mérito acerca dos objetivos colocados para as escolas
nas recentes reformas educacionais, como a citada acima (mesmo porque
isto ja foi discutido brevemente em outra parte deste trabalho), o que mais
chama a atencdo é a idéia de que as escolas recebem autonomia ou se lhes
decreta autonomia.

Ora, bem se sabe que autonomia, assim como democracia, hdo sao
factiveis de serem dadas, portanto, de serem recebidas. Pois

...aautonomiadaescolando éaautonomiados professores, ou aautonomia
dospais, ou aautonomiados gestores. A autonomia(...) € o resultado do
equilibrio deforgas(...) entreosdetentoresdeinfluéncia (externaeinterna)
()

Deste modo, a autonomia, afirma-se como expressao da unidade social
gue é aescola e ndo preexiste a agdo dos individuos. Elaé um conceito
construido socia e politicamente, pela interagéo dos diferentes atores
[sujeitos] organizacionaisem umaescola.

Istosignificaquendo existe(...) uma“ autonomiadecretada’, contrariamente
a0 que esta subjacente as mais diversas estratégias “reformistas’ neste
dominio. O que se pode decretar sdo normaseregrasformaisqueregulam
apartilhade poderes e adistribuicdo de competéncias entre osdiferentes
niveisde administragdo, incluindo o estabel ecimento de ensino. (BARROSO,
1996, p. 186)
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O contraponto a autonomia decretada s6 poderia ser a autonomia
construida. Em principio isto pode enganar aqueles que ndo conhecem
muito bem as escolas por dentro. Quer dizer, a autonomia construida pode-
ria trazer, em seu bojo para as escolas, a possibilidade de auséncia de limi-
tes na construcdo de seus processos decisorios e/ou da sua liberdade de
opcéo. Contudo,

...identificar liberdade com ausénciade condicionamentos, delimites, leva
ao risco de um equivoco — a liberdade é algo que se experimenta em
situagdo e ndo hasituagdo em que ndo hagjalimites. (RI0s, 1995, p. 15, com
grifonoorigina)

Da mesma forma, pode-se ver a autonomia como algo que sempre
ocorre em relacao, isto €, ela hunca ocorre de maneira isolada. Assim, ndo
faz sentido se pensar a autonomia como a independéncia para se fazer o
que se quer:

Reclamamos de nossa dependéncia, da subordinagdo de nossas agdes a
designios determinados externamente, da heteronomia. O que temos,
entretanto, no coletivo da polis, € uma situagdo de interdependéncia
[Logo] aautonomiando significasolid@o. (rRi0s, 1995 p. 16)

A autonomia somente existe na propor¢cdo em que ela acontece nas
relacBes sociais e por este caminho ela é construida. Tanto no plano indivi-
dual, como no plano coletivo ou institucional. Na mesma proporc¢éo, entéo,
em que a autonomia de um sujeito esta condicionada a autonomia dos ou-
tros sujeitos nas relacfes socias, a liberdade também esté posta neste sen-
tido. E ndo é pela maxima liberal que dita que a liberdade de um sujeito
termina quando comega a liberdade do outro. E o contrério, a liberdade de
ambos somente existe quando ambos s&o livres ab mesmo tempo.

A autonomia da escola, a autonomia construida, € uma autonomia
relativa, pois sempre acontece em relacdo, na medida em que a escola auté-
noma néo é aquela com “possibilidade de agir independemente dagueles
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gue estdo a [sua] volta (...), significa justamente agir levando-os em consi-
deracdo” (RIOS, 1995, p. 17). Ou ainda, a

...autonomia(...) conduz diretamente ao problema politico e socidl. (...)
ndo podemos desgjar a autonomia sem desejé-la para todos e que sua
realizacdo sb pode conceber-se plenamente como empreitada coletiva.
(...) aautonomiaso é concebivel como um problemaeumarelagdo social.
(CASTORIADIS, 1995, p. 129-30)

Quando as agdes provenientes das politicas de descentralizagdo che-
gam as escolas, anunciando o incremento da autonomia dos estabel eci-
mentos de ensino, ndo apresentam esta possivel autonomia como um fend-
meno politico, relacional. Apresenta-se a autonomia vinculada ao aumento
das tarefag/atribuictes das escolas, afirmando-se ser a escola livre e autd-
noma o suficiente para organizar essas tarefas conforme melhor Ihe
aprouver, desde que cumprindo com o disposto nas regulamentacdes feitas
pelo érgéo que transfere as responsabilidades (CASASSUS, 1995).

A descentralizag8o, se de fato incentiva a autonomia, o faz (ou deveria
fazer) num plano prioritariamente politico, pois permite (ou permitiria) aos
sujeitos da escola as possibilidades de definirem em conjunto (nas suas
relacBes) os rumos da prépria instituicéo.

Sendo o objetivo da politica, o de

...criar as instituigdes que, interiorizadas pelos individuos, facilitem ao
mMaximo seu acesso aautonomiaindividual e apossibilidade de participagéo
efetivaem todo poder explicito existente nasociedade [ e suasinstitui gdes)
(CASTORIADIS, 1999, p. 69)

certamente as resultantes politicas da descentralizacdo deveriam levar a
autonomia dos sujeitos e das préprias instituicoes.

No sentido contrario, a desconcentracdo — que apenas transfere res-
ponsabilidades e constitui novas funcdes para a escola, mas mantém o
poder de decisdo concentrado no sistema — ndo estende suas acdes no
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campo politico da necessidade de tomada de decisdes pela escola. Isto €,
mais incentiva 0 contraposto da autonomia, incentiva a heteronomia, que
no plano coletivo pode ser entendido por aienacdo social.

A alienacdo como fendmeno social

...encontrasuas condi¢des paraa ém do inconscienteindividual edarelagdo
inter-subjetiva, que (...) se joga no mundo social. Existe para aém do
“discurso do outro”, algo que (...) o limita e torna quase indtil toda
autonomiaindividual. E o que se manifestacomo massa de condicdes de
privacdo e opressdo como estrutura solidificada global, material e
ingtitucional, de economia, de poder e de ideologia, como inducéo,
mistificacdo, manipulacdo evioléncia. Nenhumaautonomiaindividual pode
superar as consequiéncias deste estado de coisas, anular os efeitos sobre
nossa vida, da estrutura opressiva da sociedade na qual vivemos.
(CASTORIADIS, 1995, p. 131)

Logo, a autonomia social, ou das instituicdes, pressupde a autonomia
dos individuos, mas ndo de maneira isolada ou néo-relacional.

As ingtituicdes, como as escolas, sdo historicamente desconhecedoras
do poder que realmente tém. Ou ainda, sdo desconhecedoras do que repre-
senta a autonomia coletiva, a autonomia social. Na verdade, estéo coloca
das tradicionalmente na contramdo do desenvolvimento da autonomia, sgja
elaindividual, seja ela coletival/social. Isto representa dizer que o processo
de desenvolvimento da autonomia coletiva nas escolas requer uma mudan-
¢a ingtitucional, ou melhor, uma mudancga na cultura institucional dessas
escolas. “Eis porque aguele que diz querer a autonomia recusando a revo-
lugéo dasinstitui¢des ndo sabe nem o que diz nem o que quer” (CASTORIADIS,
1995, p. 132, notas).

E verdade que a escola tem uma tradicso de pensar e fazer a pedago-
gia. Localizada num dado espaco, que inclui relaces de poder, numa orga-
nizag&o temporal, que no &mbito escolar normalmente € um tanto limitada e
segmentada, com formas proprias de gestdo e de tomada de decisdes, a
instituicdo escolar constréi, por suas proprias vias, as alternativas para so-
lucdo dos seus problemas das mais diferentes fontes que se lhe apresen-
tam. A esse procedimento pode-se atribuir a denominac&o de autonomia.
Isto levanta uma hipétese razoavel: a escola € umainstituicdo da sociedade
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gue produz — de maneira autbnoma — e reproduz padrdes culturais, sem
conhecer os limites das suas potencialidades. Em outras palavras, a escola
€ muito mais autbnoma do que imagina. S6 ndo é mais autbnoma porque
desconhece essa sua autonomia, porque basicamente desconhece a si pro-
pria, ou melhor, ndo se conhece devidamente, pois “a nogdo de autonomia
pressupde a necessidade de sabermos o que somos. (...) E essa nocéo é
politica, (...) é tanto mais politica por estar associada, ademais, a uma
realidade de poder” (ALMINO, 1985, p. 43).

Contudo, é necessario que ainda se pergunte, juntamente com AZANHA
(1987): autonomia para que? A instituicio escolar deve conhecer-se e com
isso conhecer os limites das suas potencialidades e a sua capacidade de
construir-se autdbnoma, mas deve fazé-lo com vistas a construcdo da auto-
nomia do processo educativo. Isto & a autonomia politica ou institucional
corresponde, necessariamente no caso da escola, uma autonomia peda-
godgica. Porque a escola, com as relagdes de poder que estdo contidas no
seu cotidiano, € umainstituicdo politica e ainda com as funcfes e agdes que
Ihe so atribuidas e que a apresentam como uma institui¢do fundamental na
sociedade,

...mas o que a distingue de outras institui¢des € que essas atividades se
realizam com um propdsito, que é o deeducar. (...) A autonomiadaescola
s0 ganharelevanciase significar autonomiadatarefaeducativa(...) Enfim,
aautonomiadaescolaéago que se pde com relagdo aliberdade deformular
eexecutar um projeto educativo. (AZANHA, 1987, p. 143)

A ingtituicgo escolar, reconhecedora das suas proprias limitacGes ou
ndo, autbnoma ou heterbnoma, é detentora de uma cultura propria, e se
estabelece como um grupo social, ou melhor, como um “mundo social”
(FORQUIN, 1993), onde 0s grupos sociais presentes ndo apenas reprodu-
zem o que lhes é imposto (declaradamente ou ndo) pela sociedade civil ou
pelas instituicBes governamentais por meio das reformas educacionais.
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Ultimas obser vacoes

Assim, e finalmente, 0 que se espera é ter trazido neste texto alguns
elementos que contribuam com o melhor entendimento da extens&o alcancada
pelos impactos produzidos com o advento das reformas educacionais que
transferem responsabilidades para as escolas.

Utilizando-se daguilo que cHAUI (1997) chama de discurso compe-
tente, os propositores das reformas educacionais atuais conseguem
apresenté-las como novidade, como eficiéncia, como mudanca (e até radi-
cal) nas formas de se lidar com os problemas do cotidiano escolar, encami-
nhando reformas de maneira a atender aquela antiga preocupagdo das
escolas:

O discurso competente confunde-se com alinguagem institucionalmente
permitidaou autorizada, isto €, com um discurso no qual osinterlocutores
jaforam previamente reconhecidos como tendo o direito defalar eouvir e,
enfim, no qual o conteido e a forma ja foram autorizados segundo os
canones da esfera de sua propria competéncia. (CHAUI, 1997, p. 7)

Reformas dessa ordem, verdadeiramente, ndo tém inventado, nem
reinventado as formas de se lidar com a gestdo educacional/escolar. Mas,
mesmo assim, por vezes encontram eco has escolas, porque déo atengéo,
mesmo gue pequena, a alguns problemas, que as instituicBes escolares acu-
mulavam ha tempos. E apenas essa logica que os permite produzir algum
impacto na cultura das escolas.
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