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Resumo: Tendo por preocupacgio subjacente reflexdes sobre a educagdao como
direito universal, cujo usufruto pode contribuir para a construcdo de relagdes
sociais com menor padrio de desigualdades, o trabalho enfoca a gestdo escolar
e a qualidade da educacdo considerando a polissemia que envolve estes dois
conceitos e suas interrelacdes. Além de uma abordagem do tema que privilegia
suas dimensdes tedricas, procura-se destacar diferentes significacdes que os
conceitos tém assumido nos referenciais das politicas educativas brasileiras.
Tudo isto na perspectiva de auxiliar no debate sobre a questdo que, apesar
de antiga, continua no centro da cena dos problemas relativos aos nossos
precarios padroes de escolarizacao.
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Abstract: Considering reflections on education as a universal right, whose
use can contribute to building social relations with less inequality, the study
focuses on school management and the quality of education taking into
account the polysemy involving these two constructs and their interrelations.
In addition to approaching to the topic in a way that favors its theoretical
dimensions, the text attempts to highlight different meanings that the concepts
have taken on by reference education policies in Brazil. All this with a view to
assisting in the debate on the issue, which may not be a new one, but remains
central when it comes to our precarious schooling standards.
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Resumen: Teniéndose como preocupacién subyacente las reflexiones acerca
de la educacién como derecho universal y cuyo usufructo puede contribuir
para la construccién de relaciones sociales con patrén menor de desigualdades,
el trabajo enfoca la gestion escolar y la calidad de la educacién considerando
la polisemia que involucra estos dos conceptos y sus interrelaciones. Ademas
de un abordaje del tema que privilegia sus dimensiones tedricas, se busca
resaltar diferentes significaciones que los conceptos han asumido en los
referenciales de las politicas educativas brasilefias. Todo ello en la perspectiva
de ayudar en el debate acerca de la cuestién que, aunque antigua, sigue en el
centro de la escena de los problemas relativos a nuestros precarios patrones
de escolarizacion.

Palabras clave: analisis de politicas educativas; polisemia de conceptos y
referenciales; gestion democratica de la educacion; calidad de la educacion
socialmente referenciada.
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INTRODUCAO

O tema de que trata o presente trabalho - gestdo da educagdo e
qualidade do ensino - pode provocar uma sensacao de banalidade, de algo
simpldrio, ja por demais pensado e/ou problematizado, no contexto do
campo educacional brasileiro.

De fato, nao se trata de um tema novo ou inovador, capaz
de despertar a busca de resposta a questdes complexas e desafiadoras.
Entretanto, € por isto que pensar sobre ele, a partir das nossas experiéncias
de pesquisa, ganha relevancia e importancia, no ambito do debate sobre as
politicas publicas para a educacdo. Infelizmente, esta relevancia advém do
fato de que o tema traz - seja de modo explicito ou subjacente, a depender
do olhar que para ele se volte - problemas cruciais, que continuam a
afetar negativamente os processos de escolarizacdo em curso entre nds,
particularmente nas regides Norte e Nordeste.

Lembro-me de Santos (2001, p. 14), quando adverte para
o curioso fato de que a complexidade para ser desvelada, tem de ser
interpelada de maneira simples. Isto, ao considerar que as questdes simples
sdo aquelas que, por serem desarmantemente transparentes, permitem ver
melhor qual € a problematica dominante do nosso tempo.

Qual tem sido, pois, a questdo que esta nos fazendo retornar a
um mesmo ponto? A um recomegar, a um refletir sobre? O que ha de
novo em tao antigo tema?

Buscando encontrar respostas para essas indagagdes, pretendo
enfocar a gestdo e a qualidade da educacdo no contexto € na dindmica da
polissemia, que envolve os dois elementos deste bindbmio, bem como em
suas interrelacdes. Tentarei, entdo, pontuar suas diferentes significacoes
nas orientacdes (ou nos referenciais) que tém assumido as politicas
educativas na realidade brasileira.

Sem a pretensdo de esgotar o tema, principio por demarcar a
importancia dos significados multiplos que assumem os conceitos, quando
analisamos politicas publicas educativas, para melhor compreendé-las nos
seus alcances e rumos, trazendo, sempre que possivel, elementos historicos
da nossa politica educacional, que deem concretude as tentativas de
reflexao tedrica. Sigo na mesma dire¢do, quando trato especificamente dos
conceitos de gestao e de qualidade da educagdo. Apenas como estratégia
de exposicdo, os apresento separadamente. No entanto, procuro manter
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suas unidades, tanto como elementos mediadores € de apoio aos processos
de escolariza¢io, quanto nos seus vinculos em relagao aos significantes, a
partir dos campos conceituais polarizados em que se situam.

Finalmente, por meio destas estratégias, busco o delineamento
do nosso bindmio - gestao e qualidade da educacio - nos tempos presentes.
Isto, tendo sempre por base das reflexdes a consideracao da educacio
como um direito universal, cujo usufruto pode largamente contribuir para
a construgdo de outro padrao das relagdes sociais, distanciado do injusto
padrao ora imperante entre nos.

ACIONANDO ELEMENTOS TEORICO-ANALITICOS

Desde meados da década de 1980, venho me ocupando em
pesquisar a educacdo como politica publica, principalmente (mas nio
somente) programas € projetos destinados a educacdo infantil e ao
ensino fundamental, tendo sempre por ponto de alavancagem a questao
crucial da necessidade de elevacdo dos padrdes de escolarizacdo da nossa
populacio.

Em tal quadro, este amplo objeto vem sendo recortado, dentre
outros modos, a partir de preocupagdes com as caracteristicas do regime
de colaborago e, portanto, com as formas de articulagdo entre as distintas
esferas governamentais; o modo de atuacdo das municipalidades e os
diferentes perfis que configuram o poder local e suas coletividades; os
diversos padrdes que assume a regulacdo, seja expresso pelas normas
legais (na regulamentacio), seja por meio do feitio que tomam programas
e projetos, tendo em vista os agentes com eles envolvidos, o que inclui a
participacdo da sociedade civil no controle social de sua implementacao,
bem como nas proposi¢oes concernentes. Ainda em relacdo aos recortes,
a gestdo dos sistemas de ensino e das unidades escolares, igualmente,
tem-se constituido em campo de preocupagdes, sem que me descure da
compreensao de que a escola e, sobretudo, a sala de aula, € o locus ultimo
e principal de materializac@o das politicas educativas.

Além das delimitacdes acima referidas, também procuro situar
0 objeto no contexto das suas interrelagdes, porque acredito - como nos
ensina Bourdieu - que nenhum objeto existe por ele proprio. Ao contrario,
encontra-se envolto em um conjunto de relacdes das quais advém o
essencial de suas caracteristicas e/ou propriedades. Na medida em que o
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real € relacional, para que seja possivel a aproximacao de um determinado
fendmeno, nao posso desconsiderar suas relagdes com o todo social e/ou
com os campos com os quais se articula (Bourdieu, 1989). E neste quadro
que se situam caracteristicas provenientes de cada momento conjuntural,
das especificidades do universo cultural e simbolico, das diretrizes do
planejamento econdmico, das articulagdes com o contexto internacional,
entre outras.

No que se refere a dimensdo investigativa representada pelo
exame da educacdo como uma politica publica, meus estudos vém se
apoiado fortemente na matriz analitica conhecida como “anélise cognitiva
das politicas publicas”, de inspiracdo francesa. Nesta abordagem, como
Ja enfatizei em outras ocasides, as politicas publicas s3o definidas como a
acao do Estado. Por conseguinte, privilegiam-se analises de suas agoes,
de modo que se busque, dentre outros elementos, a compreensao das
logicas orientadoras das diferentes formas de regulacdo da sociedade; a
identificacao dos modos de relagdo entre atores publicos e privados; além
da apreensao de como as politicas mascaram as obscuras fronteiras que se
forjam entre o Estado, estrito senso, e a sociedade civil, entre o publico e
o privado no contraditorio espaco das relacdes sociais capitalistas (Muller
e Surel, 1998; Muller, 2000; Jobert, 1989 e 1995).

Nesses construtos, considera-se que as acdes estatais constituem o
espaco por meio do qual as sociedades complexas (capitalistas, modernas,
urbano-industriais, como desejemos nomea-las) buscam solucionar os
graves problemas e os grandes desafios tecidos na dindmica da realidade
social injusta e desigual. Isto, por seu turno, se processa por meio da
construcao de referenciais, definidos como um conjunto de matrizes
cognitivas e normativo-intelectuais, que determinam os instrumentos e
meios com 0s quais as sociedades atuam sobre elas proprias (que tomam
o feitio das politicas publicas) e os espacos e sentidos que orientam as
relagdes/interacdes entre os grupos sociais. Deste modo, o referencial
constitui o conjunto de normas ou imagens de referéncia, em funcao das
quais sao definidos os critérios da intervengdo (ou da nao intervengao) do
Estado e os objetivos de uma determinada politica piblica (Muller, 2000).

Uma das contribui¢cdes advinda da perspectiva analitica em foco
diz respeito as trés dimensdes que compdem o referencial de uma politica.
Estas podem ser recortadas, apenas para fins didaticos, ja que se imbricam
na realidade objetiva. Neste sentido, situa-se a dimensao cognitiva
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que tem relacdo com o conhecimento técnico-cientifico disponivel, em
interrelag@o estreita com as representacdes sociais imperantes a respeito
dos problemas a serem resolvidos e das suas causas. Isto significa dizer
que se opera um recorte nas solucdes possiveis para esses problemas,
a partir de uma determinada definicdo social da realidade dos grupos
que estdo a frente das decisdes: sdo estes atores que constroem, assim,
um esquema causal especifico, representando concepgdes que dominam
naquele contexto histérico (Jobert, 1989).

Tal esquema estabelece relacdo direta com os instrumentos e
medidas, por meio dos quais as politicas vao ser implementadas, sendo
estes 0 conteido da segunda dimensdo - a instrumental -, propria dos
referenciais. Ela se materializa nas instituicGes, principios, normas,
critérios € demais instrumentos, que articulam os dados técnicos € 0s
valores, cuja interligacao € feita pela terceira dimensao: a normativa. A
dimensdo normativa expressa a relacdo entre as politicas, os valores e
as praticas culturais e sociais prevalecentes. Trata-se, pois, da dimensio
encarregada de procurar garantir os vinculos e a coeréncia entre determinada
politica publica e o projeto mais global, que estd sendo implementado
na sociedade naquele momento, garantindo que, nas solucdes concebidas
para os problemas, sejam respeitados os valores dominantes. Esse projeto
¢ denominado referencial normativo global nos construtos da perspectiva
analitica em referéncia (Jobert, 1989).

Trouxe esses elementos, porque os acionarei em momentos da
minha reflexdo, como o farei, agora, ao problematizar a no¢io de gestao
da educacado e a no¢ao de qualidade do ensino.

A QUESTAO DA GESTAO DA EDUCACAO

Volto a enfatizar que ndo podemos perder de perspectiva a
dimensao polissémica dos conceitos, pois assumem tal ou qual conotagao,
a depender dos referenciais e da filosofia de acdo utilizados, quando
sdo operacionalizados. Ainda que aqui tratada em separado, destaco,
igualmente, que este procedimento constitui um recurso didatico de
exposi¢cao, pois compreendo que a gestao constitui um dos elementos que
compdem a qualidade da educacdo, contribuindo para que esta assuma tal
ou qual padrao.

Convém lembrar que, no campo educacional, sobretudo a partir

414 @ RBPAE — V.27, n.3, p. 361-588, set./dez. 2011



dos anos de 1980, gestdao e administracao escolar (ou da prdpria educacao)
vém sendo tratados como sindonimos. No entanto, seja a gestio e/ou a
administracio o termo empregado, o importante € identificar o significado
que a elas esta sendo atribuido, no contexto discursivo em que aparecem
e/ou sao utilizados. Isto, levando em conta, do mesmo modo, que a cada
significado vai corresponder uma determinada no¢do de qualidade, como
seu correlato. Tal busca constitui um meio de identificar a 16gica e direcao
da politica educacional a que se vinculam, naquele momento historico.

O conceito de administracio escolar e da administracdo da
educacdo, como sabemos, encontra suas raizes histOrico-tedricas na
vertente das ciéncias da administracao, advindas dos pressupostos de
Taylor e Fayol, concebidas para a dinamiza¢io dos processos produtivos
nas sociedades industriais e que foram, mais tarde, aprimorados pelo
fordismo (Sander, 2007). Trata-se da configuracio dos elementos do
tipo ideal de dominag¢do/administracdo legal racional, de acordo com a
categorizacdo feita por Max Weber (1991).

Conforme demonstram inimeras analises, 0S Processos
produtivos geridos por esses principios criaram um tipo peculiar de
pedagogia que nao s permitiu como sedimentou procedimentos funcionais
a divisao social e técnica do trabalho. Isto por ter demarcado com
nitidez o aprofundamento das fronteiras entre as atividades intelectuais
e as atividades técnicas, entre o pensar € 0 agir no seio da producio
capitalista moderna. Na afirmacdo do capitalismo industrial, sdo as
unidades fabris absorvedoras de grandes contingentes de trabalhadores
que passam a se encarregar da producdo em massa. Neste contexto, a
organizacao da producdo caracteriza-se pela verticalizacio das atividades
que, desde entdo, congregaram distintas etapas operacionais. No chdo da
fabrica, os operarios com suas tarefas parcelares submetidos ao controle
dos trabalhadores intermediarios: 0S supervisores; estes, por seu turno,
tém, acima, os planejadores e os gestores de todo o processo produtivo,
processo categorizado pela literatura concernente como taylorista-fordista
(Harvey, 1993).

Este mesmo modelo de organizacdo da producdo - ou como o
quer Harvey (1993), esse “regime de acumulacdo” -, hegemoOnico até
os anos de 1970 , tentou- se difundir para todos os campos da realidade
social, para as distintas atividades e setores das sociedades de mercado,
a partir da crenca nas possibilidades de uma sociedade racional planejada
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no seio do modo de producao capitalista.

No caso brasileiro, desde quando a educacio se organizou como
setor € passou a ser alvo de politicas publicas (Azevedo, 2008), nao
foi outro o modelo de gestdo que se procurou impingir a educacio e as
unidades escolares. Desde cedo, Anisio Teixeira o contestou, admitindo
que a administracio fabril é:

[...] mecanica, em que planejo muito bem o produto que desejo obter, analiso
tudo que é necessario para elabora-lo, divido as parcelas de trabalho envolvidas
nessa elaboracdo e dispondo de boa mao-de-obra e boa organizacdo, entro em
producdo. E a administracio da fabrica. E a administracdo, por conseguinte,
em que a fungdo de planejar é suprema e a funcio de executar, minima [...]
Enquanto na fébrica o elemento mais importante é o planejador, o gerente,
o staff, na educagio o elemento mais importante é o professor (Teixeira, 1961,
p- 83).

Ainda que o planejamento da educacdo e das escolas tenha,
desde cedo, procurado se orientar por essa perspectiva (que tinha a logica
empresarial taylorista-fordista como parametro), muitas das caracteristicas
proprias do universo cultural e simbolico da sociedade brasileira
(elementos quase sempre presentes nos nossos referenciais normativos
globais) impediram a sua concretizagdo como pratica de politica. Dentre
as caracteristicas, podemos citar o estilo patrimonialista de gestao da coisa
publica, predominante entre nos desde a criacdo do Estado-nacdo, cujos
ritos e praticas inviabilizariam que elementos das diretrizes da dominagao
racional-legal, no sentido weberiano do conceito, predominassem na
orientacio das acoes do Estado .

Todavia, o paroxismo dessas orientacdes para a gestdo
educacional em todos os niveis, €, de resto, para toda a sociedade
brasileira, foi vivenciado durante o periodo dos governos militares. O
projeto modernizante do regime burocritico-autoritario disseminava a
ideia do planejamento social e econdmico, baseado em uma determinada
racionalidade técnico-cientifica, difundida como se fosse neutra. Em um
regime de excecdo, com todos os controles/regulacdo centralizados na
esfera federal, com o Ministério do Planejamento alcado ao principal
instrumento das politicas publicas, ficaram extremamente restritos 0s
espacos das decisoes para a politica educacional, que passou a ter na teoria
do capital humano seus principais referenciais, diretamente articulados ao
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projeto de desenvolvimento que se procurou implantar. S3o emblematicos
da arena em que a gestao ficou enclausurada, no periodo, os protestos dos
secretarios de educacdo, no bojo das lutas pela democratizagao do pais,
no inicio dos anos de 1980 (Azevedo, 1994). Vejamos o seguinte contexto
discursivo:

[...] o estilo de planejamento, a par das decisdes e controles centralizados
e dos processos burocratizantes, vem inviabilizando a participa¢do efetiva
dos estados e municipios na gestdo da educacdo. De fato, os processos
centralizadores de tomada de decisdo, defini¢cdo de prioridades, formulacao
de propostas de politicas publicas para os setores sociais, pelos drgados centrais
da Administragdo Publica nos tltimos 20 anos, provocaram um esvaziamento
dos 6rgdos institucionais intermediarios [secretarias de educacdo de estados
e municipios]. O contraponto deste esvaziamento é a exacerbacdo da
acdo supletiva do MEC através de um conjunto de projetos e programas
desarticulados e impostos, de duvidosa eficicia, mas que tem servido para
consolidar as relacdes de dependéncia clientelistica entre 0 Governo Federal
e as dreas mais carentes®.

Chama a aten¢lo as indicagdes dos limites da implantacdo da
administracdo racional pela politica educacional, por meio de imposicao
autoritaria, o que acabou por alimentar nossas praticas patrimonialistas e
clientelisticas. Chama a atencdo, igualmente, o fato de que o diagnéstico
feito pelo Forum dos Secretarios nos anos de 1980 contém aspectos ainda
atuais.

Retomando a problematizacao, justamente a partir dos anos de
1980 principiou a perder for¢a o emprego da gestdo e/ou administracao
como sinonimo de praticas tecnicistas, fato que ocorria pari passu aos
movimentos pela retomada da democracia politica e social.

Naquele quadro, a luta pelas liberdades democréaticas e pelo
atendimento de direitos toma a agenda das forcas progressistas organizadas
na sociedade civil e de atores mediadores dos interesses sociais presentes
nos aparelhos de Estado. Resultados destas lutas concretizaram-se no
que registrou a Constituicdo, ao estabelecer como um dos principios
norteadores do cumprimento do direito a educacio a gestdo democratica
do ensino publico, na forma da lei, bem como a garantia de um padrao
de qualidade. Principios que foram reafirmados e, em certa medida,
detalhados na LDBN de 1996 € no I Plano Nacional de Educacao (com
vigéncia de 2001 a 2010), ainda que nos limites que o jogo politico
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reservou para os embates e negociacdes entre as forcas conservadores e
progressistas .

E evidente que a prépria nocao de gestio democratica também ndo
foge a polissemia e que um padrao ndo € sindnimo de qualidade, podendo
se ter um padrao de qualidade insatisfatorio. Mas, naquelas conjunturas
isto significou um avango em relacdo as diretrizes € metas da politica
educacional vivenciada durante os anos obscuros da ditadura militar. De
todo modo, a regulamentacdo parecia caminhar em consonancia com
elementos de outros referenciais, nao mais adstritos aos do tecnicismo.

Nos anos de 1990, de um lado, veremos, pois, a afirmacao de
uma perspectiva de gestdo - que rompeu com paradigmas anteriormente
imperantes - ancorada na defesa da participac@o consciente dos sujeitos
nas decisdes atinentes aos sistemas de ensino e/ou as decisodes escolares.
Perspectiva esta, por seu turno, vinculada a luta pelo estabelecimento da
democracia social. Tratam-se das praticas que articulam o conceito de
gestao ao fortalecimento dos processos democraticos. Isto significa dizer
que se considera a democratizacao das praticas pedagogicas e, portanto,
a participacio consciente e esclarecida dos que direta ou indiretamente
tém ligacOes com esses processos - seja nos sistemas de ensino, seja
no espaco escolar - nas decisoes significativas e na sua efetivagio, de
modo que os processos de escolarizagio se efetivem com sucesso e, por
conseguinte, com qualidade social. Desta perspectiva analitica, portanto,
a gestdo democratica tem na busca de uma educago de qualidade, ao
mesmo tempo, sua principal razao de ser e o seu principal alvo.

E importante esclarecer que quando me referi a afirmagio de
uma perspectiva de gestdo foi no sentido de que a citada perspectiva
disseminou-se por todo o tecido social - face as possibilidades do debate
que a vigéncia da democracia politica favorece - sem com isto querer
dizer que se tornou hegemonica. Ao contrario, justo porque, de outro
lado, ganhou vulto também a abordagem da gestio vinculada aos
referenciais proprios da corrente neoliberal da educacdo. Corrente esta
cuja ancoragem € a defesa apenas da democracia politica, sem articula-la
ao atendimento de direitos sociais por parte do Estado e sim como tarefa
a ser delegada as for¢as do livre mercado. Na verdade, trata-se do
ressurgimento ou do revigoramento da abordagem tecnicista da educacio
e da gestdo, reatualizada com as roupagens que, em ultima instancia, 0s
rumos da acumula¢do lhe impingiram.

418 @ RBPAE — V.27, n.3, p. 361-588, set./dez. 2011



Neste sentido, esses postulados ndo apenas foram difundidos,
como também se concretizaram em praticas de politica, particularmente
durante os governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC). De fato, a
exemplo do que ocorreu com a maior parte das sociedades capitalistas,
vimos se implantar no Brasil tentativas de ado¢ao de teorias e técnicas
gerenciais, proprias do campo da administracdo de empresas nos sistemas
de ensino, no bojo das reformas educacionais que tiveram curso nos anos
1990. Desta feita, entretanto, essa perspectiva de gestdo vai algar nao
s6 os administradores dos sistemas de ensino como também o0s proprios
gestores e professores das unidades escolares ao papel de principal veiculo
do novo “gerencialismo,” tal como se passou a denominar o modelo de
administracio (Grace, 1995, apud Bell, 1998).

Segundo os principios que regeram a reforma administrativa
do Estado brasileiro, buscou-se, com o gerencialismo, dentre outros
aspectos, um envolvimento direto da comunidade com os processos das
decisoes escolares, defendendo-se, também, o principio da participagao,
tal como na perspectiva da gestdo democratica . Porém, por meio de
um processo restrito € controlado, visto que o nicleo duro das decisdes
permaneceu privilégio de uns poucos, em geral adstrito ao poder central.
Foram implantados sistemas de avaliacdo estandardizados, que, dentre
outros problemas, ndo levam em conta o carater processual do ensino
e das aprendizagens, privilegiando a qualidade a partir do chamado
“produto final”. Programas e projetos adotaram critérios de distribuicao
de recursos e de beneficios baseados em indices de produtividade, medidos
pelo fracasso ou sucesso dos alunos, introduzindo no universo escolar
principios da competividade entre os seus atores, de modo analogo ao que
ocorre nas empresas € no mercado.

Em sintese, desconhecendo o conjunto de variaveis intra e
extraescolares que interferem nos processos de ensino e aprendizagem,
as politicas orientadas pelo gerencialismo atribuem os resultados do
processo de escolarizagdo a problemas decorrentes, sobretudo, da gestao
dos sistemas e das escolas. Como terapia para equaciona-los, apregoam
e procuram empregar um tipo de modernizacdo por meio de praticas
comuns a0 modo como se desenvolvem os processos produtivos nas
empresas, que se orientam pelos parametros da qualidade total.

Por outra parte, é importante uma alusao a maneira como a gestao
democrética esta sendo tratada nas duas ultimas décadas. Como demonstraram
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varios estudos, o periodo dos governos Lula, malgrado importantes avancos
na ampliacdo da escolarizacdo da educacgio basica e superior, foi insuficiente
para reverter, de modo significativo, os imperantes padrdes desiguais. Em tal
contexto, mesmo que nas intencoes proclamadas os referenciais das politicas
educativas tenham expressado propostas de um governo democratico-
popular, ao serem operacionalizados, evidenciaram a permanéncia de tragos
da perspectiva neoliberal e da gestao gerencial, em convivéncia com as novas
diretrizes tracadas.

Um breve exemplo dessa combinacdo € representado pelo
processo que desembocou no projeto de lei (PL 8.035/2010) relativo ao II
Plano Nacional de Educac¢io (Il PNE), com vigéncia, de principio, para o
periodo 2011 a 2020 - ora em tramitagdo no Congresso. Sua formulacao,
como nio poderia deixar de ser, indica os limites impostos pelo jogo
politico das forcas, na arena das decisoes educacionais, apontando para a
heterogeneidade de interesses infiltrados na maquina governamental.

O processo de elaboracao da proposta do II PNE contou com
o intenso movimento mobilizador, vivenciado pelo campo da educagio.
Este movimento tomou forma na ampla participacdo de atores do campo
nas conferéncias municipais e estaduais de educacdo, ocorridas no pais
durante todo o ano de 2009, e que teve seu apice na Conferéncia Nacional
de Educacdo (CONAE), em 2010. O documento final desta Conferéncia,
mesmo acomodando os mais diferentes interesses, demarcou uma
determinada concep¢ao de gestao democratica, para além dos pressupostos
do gerencialismo, tal como ilustra o contexto discursivo que se segue:

A fundamentacido da gestdo democratica estd, portanto, na constituicdo de
um espaco publico de direito, que deve promover condicdes de igualdade,
liberdade, justica e didlogo em todas as esferas, garantir estrutura material e
financeira para a oferta de educagao de qualidade, contribuir para a superacao
do sistema educacional seletivo e excludente e, a0 mesmo tempo, possibilitar a
interrelagdo desse sistema com o modo de produgdo e distribuicao de riquezas,
com a organiza¢do da sociedade, com a organizagdo politica, com a definicao
de papéis do poder publico, com as teorias de conhecimento, as ciéncias, as
artes e as culturas [...] E preciso compreender que a gestio democratica da
educac¢io ndo constitui um fim em si mesmo, mas um importante instrumento
do processo de superagdo do autoritarismo, do individualismo e das
desigualdades socioecondmicas. Ela deve contribuir para que as institui¢oes
educacionais, articuladas com outras organizacdes, participem da constru¢ao
de uma sociedade fundada na justica social, na igualdade, na democracia e na
ética (CONAE, 2010, p. 43 e 44).
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Todavia, se o poder central estimulou e se mostrou permeavel
as demandas e propostas do campo educacional, consubstanciadas
no documento final da CONAE, o mesmo nao ocorreu ao elaborar o
PL 8.035/2010. De fato, o texto do projeto de lei, encaminhado pelo
Executivo ao Poder Legislativo, mostrou-se extremamente restrito,
dentre outros aspectos, em relacdo a concepg¢io da gestdo democratica da
educacao, que voltou a assumir orientacdes gerencialistas. No limite, isto
significou o desconhecimento das proposi¢cdes advindas do rico processo
mobilizador, representado pelas conferéncias, tal como ocorreu com a
questio da participa¢ao da populacao nas decisoes educacionais. De fato,
no PL a palavra “conselho” sO aparece duas vezes, em referéncia aos
conselhos escolares. Ao mesmo tempo, suas metas e diretrizes deixam de
apresentar previsoes a respeito da composi¢ao de conselhos de educagao,
nas esferas estaduais e municipais, visando assegurar a participacao da
sociedade civil nas decisdes concernentes (cf. Brasil, 2010).

Nao obstante, forcas progressistas t€ém se empenhado no sentido
de alargar o contetido do projeto. E possivel identificar cinco emendas
ao PL, propondo mudangas nos procedimentos previstos para a gestao,
emendas estas que praticamente t€m em comum a preocupac¢ao de garantir
a arena publica das decisdes, por meio de processos participativos . ITlustra
a questao a emenda proposta por nove parlamentares pertencentes ao PT,
PCdoB e PSOL, que visa incluir mais uma estratégia na meta de nimero
13, tal como se segue:

Democratizar a gestdo da educacio e das instituigdes educativas, garantindo a
participacdo dos estudantes, funcionirios, pais ou responsaveis, professores,
gestores e comunidade local na definicio e realizagdo das politicas
educacionais, de modo a estabelecer o pleno funcionamento dos conselhos
e 6rgdo colegiados de deliberacdo coletiva da area educacional, por meio
da ampliacdo da participagdo da sociedade civil; instituir mecanismos
democriticos, inclusive eleicdo direta de diretores e reitores - para todas as
institui¢oes educativas (publicas e privadas) e para os sistemas de ensino (...)

Sintetizando, fica facil depreender que o bindmio gestdo e qualidade
caminha de maos dadas. Seja qual for a perspectiva, firmou-se o consenso de
a primeira ser considerada um meio de se atingir a segunda. Neste sentido
€ que Bordignon e Gracindo (2008, p. 147) entendem a gestdo da educagao
“como o processo politico-administrativo contextualizado, através do qual a
pratica social da educagio € organizada, orientada e viabilizada”.
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O contetdo desta viabilizacdo, por seu turno, implica padrdes de
qualidade que, igualmente, se forjam em diferentes tipos de significagoes,
pelas quais pode ser tomada esta no¢ao e, portanto, a sua operacionalizagcao
como pratica de politica.

A QUESTAO DA QUALIDADE

Em uma definicdo mais corriqueira, a qualidade é tomada
como propriedade, atributo ou condi¢do das coisas ou pessoas, capaz de
distingui-las das outras e de lhes determinar a natureza . Isto implica
que o conceito de qualidade sempre pressupde parametros comparativos,
que permitam a distin¢cio entre o que se julga uma boa ou ma qualidade,
particularmente quando se focalizam fend6menos sociais. Sendo assim, na
condi¢do de um atributo, a qualidade e seus parametros integram sempre
o sistema de valores que predominam em cada sociedade, o que significa
dizer que sofrem variacdes de acordo com cada momento historico e,
portanto, de acordo com as circunstancias temporais € espaciais. Em
consequéncia, por ser uma constru¢do humana, o contetido conferido a
qualidade esta diretamente vinculado ao projeto de sociedade prevalecente
em determinadas conjunturas. Como tal, se relaciona com o modo pelo
qual se processam as relacdes sociais, produto dos confrontos e acordos
dos grupos e classes que dao concretude ao tecido social em cada realidade.

De uma perspectiva filosofica, 0 pensamento marxista toma a
qualidade e a quantidade como elementos inerentes aos seres € fenOmenos,
pontuando que se apresentam de modo indissociavel. Nesta tradi¢ao de
pensamento, a lei da passagem da quantidade para uma nova qualidade, é
uma das leis primordiais para a apreensao da realidade de uma perspectiva
dialética, visando a sua transformacdo. Conforme Lefebvre:

Qualidade e quantidade revelam-se inseparaveis, como dois aspectos da
existéncia concretamente determinada. Mas esses dois aspectos nao se
misturam, nio se confundem numa unidade abstrata. Processa-se uma espécie
de luta surda, de conflito (embora ainda ndo se possa falar aqui, nessa analise
do real de ‘forcas’ propriamente ditas), entre esses dois lados do ser, que se
afirmam e se negam, solidariamente, um ao outro. No devir, a qualidade
determinada, o “algo”, resiste (por assim dizer) e dura. A quantidade, entdo,
nao é mais que uma determinacio indiferente da coisa, que nao lhe é essencial,
pois nesse nivel a coisa aumenta ou diminui sem alteracdo profunda. Depois,
surge um momento em que a qualidade € envolvida, arrastada, superada. Um
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novo ser, uma nova qualidade aparece. E 0 momento em que a qualidade
desaparece, em que € criada uma outra qualidade, é também o momento no
qual a quantidade manifesta que ela ndo era inessencial a coisa, mas fazia
parte de sua esséncia (Lefebvre, 1995, pp. 212-213).

Tomar a qualidade e a quantidade como elementos inerentes a
todos os fendmenos significa dizer que em qualquer quantidade ha uma
qualidade ou que qualquer qualidade porta uma quantidade, suscitando
a questdo de qual qualidade se esta falando, ao se considerar o ensino e
a educacdo. Antes, entretanto, de problematizar esta dimensio, vale a
pena ainda observar o modo como Gramsci tratou essa relacdo. Em suas
palavras:

Dado que n3o pode existir quantidade sem qualidade e qualidade sem
quantidade (economia sem cultura, atividade prética sem inteligéncia, e vice-
versa), toda contraposicdo dos dois termos €, racionalmente, um contra-senso.
E, de fato, quando se contrapde a qualidade a quantidade (...) contrapde-se,
na realidade, uma certa qualidade a outra qualidade, uma certa quantidade a
outra quantidade, isto é faz-se uma determinada politica e nao uma afirmacao
filosofica. Se o nexo quantidade-qualidade é inseparavel, coloca-se a questdo:
onde € mais util aplicar a prépria forca de vontade, em desenvolver a
quantidade ou a qualidade? Qual dos dois aspectos € mais controldvel? Qual é
mais facilmente mensuravel? Sobre qual dos dois € possivel fazer previsoes,
construir planos de trabalho? A resposta parece indubitavel: sobre o aspecto
quantitativo. Afirmar, portanto, que se quer trabalhar sobre a quantidade,
que se quer desenvolver o aspecto ‘corpéreo’ do real, ndo significa que se
pretende esquecer ‘a qualidade’, mas, ao contrario, que se deseja colocar
o problema qualitativo da maneira mais concreta e realista, isto €, deseja-
se desenvolver a qualidade pelo tinico modo no qual tal desenvolvimento é
controlavel e mensuravel (Gramsci, 1978, p. 50).

E importante lembrar que o conteiido da qualidade é uma
construgao historica e, portanto, variavel, de acordo com o0s projetos
de sociedade e, por conseguinte, de educacdo, em implementacio
ou em luta em cada conjuntura.  Desta perspectiva, quando se esta
tratando do conceito de qualidade na educagao, € necessario ter presente
que sdo muitos os significados a ele atribuidos. Os préprios contetidos
do atributo qualidade, na medida em que resultam da reflexdo/acao
humanas, historicamente, vém se construindo e tém variado de acordo
com os interesses de grupos e classes sociais. Por conseguinte, seu
significado predominante - mas ndo univoco - varia de acordo com os
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projetos hegemonicos em distintos contextos historicos, sem, no entanto,
deixar de expressar uma contaminacio de elementos oriundos de outras
significacdes, peculiares as forcas sociais em luta.

Em nossa realidade, a exemplo do que ocorre com a no¢ao de
gestao, a qualidade na educacdo, tal como se expressa no debate social,
grosso modo, pode ser tratada a partir de dois campos de significacdes
polarizados. O primeiro polo compreende o tratamento da questao de
uma oOtica relacional, que focaliza a ma qualidade dos servigos prestados
as camadas populares, tendo por referente 0 modo de atendimento dos
grupos privilegiados (Silva, 1998).

Isto implica considerar e questionar a préopria fungao da escola
para a maioria da populacdo, a adequagcdo dos programas € projetos ao
atendimento das suas necessidades educacionais e, portanto, a estrutura
dos equipamentos sociais, a natureza e caracteristica dos curriculos,
os métodos de ensino, o tratamento reservado aos professores, dentre
outros elementos que configuram a relacdo entre as praticas educativas e
o projeto de sociedade prevalecente. Trata-se de uma compreensao que
toma a qualidade como “qualidade social” e que se articula, no nosso
bindmio, diretamente a no¢do de gestdo democratica da educacio e da
escola, problematizada no item anterior.

Trata-se de uma nogdo arquitetada e aprimorada pelas forcas
progressistas do campo da educagio, principalmente no bojo das lutas
dos anos de 1980. Pressupde uma educacdo escolar com padrdes de
exceléncia e adequag@o aos interesses da maioria da populacio, apoiada
em valores como solidariedade, justica, honestidade, autonomia, liberdade
e cidadania. Em outras palavras:

A educacdo de qualidade social tem como consequéncia a inclusio social, através da qual
todos os brasileiros se tornem aptos ao questionamento, a problematizacio, a tomada
de decisoes, buscando agdes coletivas possiveis e necessarias a0 encaminhamento dos
problemas de cada um e da comunidade onde vivem e trabalham. Incluir significa
possibilitar 0 acesso e a permanéncia, com sucesso, nas escolas, significa gerir
democraticamente a educagio, incorporando a sociedade na definicio das prioridades
das politicas sociais, em especial a educacional (CONED II, 1997).

No segundo polo situa-se uma concep¢ao inspirada em
pressupostos da orientacdo neoliberal, justificadora da primazia do
mercado na regulacdo das relacdes sociais, €, como tal, imbricada com
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o conceito de qualidade (total) adotado pelas empresas e mercados. E a
no¢ao de qualidade diretamente articulada a nocdo de gerencialismo das
praticas educativas, como antes mencionado.

Nesses marcos, a busca da qualidade na educacdo implica
superar a crise de eficiéncia, eficicia e produtividade presentes nos
sistemas de ensino e, por conseguinte, corrigir a improdutividade que
perpassa a pratica pedagdgica e a gestdo das unidades escolares, de modo
que haja retorno dos recursos investidos nas escolas. A exclusdo e a
discriminacdo educacionais decorrem, nessa Otica, de problemas adstritos
a propria escola, a exemplo da ineficiéncia e da incompeténcia dos que
nela atuam, causas pelas quais sdo explicados os fenOmenos da evasao,
da repeténcia e, enfim, da improdutividade dos seus resultado . Tratou-
se da perspectiva que buscou a vinculacao da escola e da sua qualidade
as prerrogativas do mercado, no contexto das economias globalizadas,
amplamente difundida pelas agéncias internacionais.

Por outra parte, Demo (1996), num exercicio dialético, procura
aproximar e dinamizar elementos do conceito de qualidade pertencentes a
cada um dos dois polos de significacio. Ele parte das dimensoes qualitativa
€ quantitativa inerentes aos fenOmenos, e ao referencia-las a agdo humana
compreende quantidade como a “extensao de ter”, e a qualidade como a
“intensidade de ser, construir, participar”, numa tentativa de trabalhar a
qualidade na educacdo segundo outros referentes além dos advindos do
mercado.

Nos seus construtos, a educacio e o conhecimento constituem
estratégia primordial para o desenvolvimento humano e, portanto, sao
processos que devem envolver a qualidade formal (relativa aos meios e
a técnica), e a qualidade politica, que compreende os fins, os valores e a
ética. Em suas palavras:

Qualidade formal significa a habilidade de manejar meios, instrumentos, formas,
técnicas, procedimentos diante dos desafios do desenvolvimento. Entre eles, ressaltam
manejo e produgio de conhecimento. S3o o expediente primordial de inovacdo [...]
Qualidade politica quer dizer competéncia do sujeito em termos de fazer e de fazer
historia, diante dos fins historicos da sociedade humana (Demo, 1996, 14).

E interessante referir que a nogdo de qualidade adotada no
documento final da Conferéncia Nacional de Educacdo (CONAE,
2010), em certa medida, incorpora pressupostos acordados pelas forcas
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progressistas nos embates do campo educacional desde os anos 1980. Os
registros concernentes, dentre outros elementos, indicam a necessidade
de que a construcio de politicas de Estado, voltadas para a qualidade da
educacdo socialmente referenciada para todos, deve ser respaldada por
debates que remetam:

[...] a apreensdo de um conjunto de varidveis que interfere no ambito das
relagdes sociais mais amplas, envolvendo questdes macroestruturais, como
concentracdo de renda, desigualdade social, garantia do direito a educagdo,

dentre outras. Envolve, igualmente, questdes concernentes a analise de
sistemas e institui¢des de educacio bésica e superior, bem como ao processo
de organizacdo e gestdo do trabalho educativo, que implica condicdo de
trabalho, processos de gestdo educacional, dinamica curricular, formagéo e
profissionalizacdo. E fundamental, pois, ressaltar que a educacdo se articula
a diferentes dimensdes e espacos da vida social, sendo, ela propria, elemento
constitutivo e constituinte das relagdes sociais mais amplas. A educacio é,
assim, perpassada pelos limites e possibilidades da dindmica pedagégica,
econdmica, social, cultural e politica de uma dada sociedade (p. 48).

SINTETIZANDO AS REFLEXOES

Como € possivel observar, sao variadas as orientacdes que
articulam a democratiza¢ao da gestdo da educacio e da escola e a qualidade
na educacio/escolarizacdo. E bom lembrar que elas estio no movimento
das politicas educativas concernentes, tanto em termos de proposicdes
como nas agdes de implementacdo. Seja, pois, na analise destas politicas,
de uma perspectiva tedrico-analitica, seja nas lutas e demandas por novos
padrdes de escolariza¢do da nossa populacdo, tais polissemias nao podem
deixar de ser consideradas, o que remete a importancia e a atualidade de
ter presente o bindmio destacado no decorrer do presente texto.

Refor¢ando a perspectiva adotada, procurei relembrar até aqui
que o referido bindmio nio € composto por palavras neutras €, sim,
por palavras que ganham significacdes advindas dos nutrientes que lhes
fornecem determinadas perspectivas teorico-analiticas. Ao tratd-las no
contexto de duas amplas abordagens - tomadas como orientacdes bipolares
e como tipo ideal, no sentido de que nunca se concretizaram totalmente na
pratica da politica -, quero destacar que tém, de um modo contraditorio,
se aproximado e se distanciado, no campo da gestao educacional, como
de resto vem ocorrendo no ambito de outros setores sociais.
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Em outras palavras, é no campo da educacdo que elementos
de ambas as perspectivas vem aparecendo nos referenciais das politicas
educativas, desde os anos de 1990, chegando aos dias atuais, ainda
que varie a intensidade da sua operacionaliza¢cdo, quando se comparam
conjunturas. De fato, foi durante a década de 1990 que predominaram
as orientagdes de cunho gerencialista nas politicas educativas de todos os
niveis sem que os elementos da perspectiva democratica de gestdo e de
qualidade deixassem de ser considerados no cenario nacional (Azevedo,
2010).

Tanto o € que, nos anos iniciais da década de 2000, quando outra
coalizao assumiu o poder no pais - preconizando a intencao de trilhar os
rumos de uma democracia social, por meio de um governo proclamado
como democratico-popular - novos referenciais foram acionados para as
politicas educativas, justo os que haviam sido, em certa medida, abafados
na conjuntura politica anterior (Azevedo, 2009).

Com efeito, durante os governos de Luiz Ignacio Lula da Silva
foram muitas as acdes no campo da educacdo que buscaram privilegiar
a perspectiva democratica da gestdo e da qualidade social da educag@o.
Poderiamos citar, como exemplos, a ampliacdo da oferta de educacio
profissional e tecnoldgica a partir de uma concep¢ao que privilegiou a
juncdo da formacdo técnica e académica como proposta pedagdgica, a
ampliacdo do financiamento publico para todos os niveis da educacio
basica por meio do FUNDEB, o aumento dos anos obrigatorios do
ensino fundamental, o estabelecimento do piso salarial nacional para
os professores da educacdo basica, a abertura da arena das decisdes
educacionais, pelo fortalecimento de conselhos gestores e a realizagio de
conferéncias nacionais, entre outras medidas.

No entanto, dentre outras iniciativas, vimos N0 mesmo governo
a implementacdo de programas como o Plano de Acdes Articuladas
(PAR), que praticamente imp0s as localidades um rumo para as politicas
municipais de educacdo, seguindo parametros gerencialistas. Vimos,
também, a expansao quantitativa da oferta do ensino superior e de outros
niveis, sem os cuidados com o estabelecimento de uma nova dimensao
qualitativa. Igualmente, ndo sO assistimos a continuidade como ao reforco
de um sistema de avaliacdo estandardizado, que avalia muito mais 0s
“produtos”, sem levar em conta percalcos e singularidades dos processos
de aprendizagem.
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Naio é, pois, por acaso que o tema da gestdo da educacgdo e da
sua qualidade nao podem ainda sair do ambito das nossas discussoes, nem
as analises das medidas de politica podem deixar de levar em conta em
que referenciais elas se apoiam. Nas sociedades desiguais, 0 movimento
contraditorio do real significa, dentre outras coisas, 0 avango € 0 recuo
de conquistas advindas do arrefecimento e/ou do fortalecimento da luta
politica, que, para continuar, requer nossa intervencdo competente, por
meio do conhecimento que possamos produzir sobre 0s contornos e
caracteristicas do fendmeno que nos propomos a investigar.

No mesmo sentido, politicamente nossa luta nao pode perder de
perspectiva que o exercicio da gestdo democratica da educacdo deve se
pautar pelo entendimento de que a qualidade do ensino ndo se alcanca de
imediato, como em um passe de magica. Mas se constituird como resultado
de um processo envolvendo o planejamento de agdes em longo prazo,
com medidas intersetorializadas, face as raizes histOricas e estruturais em
que se assentam as desigualdades sociais no Brasil, que interferem e, ao
mesmo tempo, produzem nossas desigualdades educacionais.

Voltar a discussdo do bindbmio que compde o tema da nossa
discussao € uma a¢io nao desprezivel, pois, lembrando as palavras do
poeta Drummond, “o que importa € que sempre € possivel e necessario
“Recomegar”. Se pensarmos pequeno, coisas pequenas teremos... Ja se
desejarmos fortemente o melhor e principalmente lutarmos pelo melhor,
o melhor vai se instalar em nossa vida.”

NOTAS

1  Partes do texto foram aproveitadas de exposi¢ao apresentada em mesa redonda durante o 20°
Encontro de Pesquisa Educacional do Norte e Nordeste — EPENN, que teve lugar em Manaus no
més de agosto de 2011 e que compdem pesquisa financiada pela FACEPE e pelo CNPq.

2 Tal como vem sendo analisado, com a crise das economias dos anos de 1970 o regime de
acumulacéo taylorista fordista deu lugar ao da acumulacéo flexivel (Cf. Harvey, 1993).

3 Sabe-se, por exemplo, como o cargo de diretor de escola, e até mesmo de professor, foram
por muito tempo moeda de troca para a politica do favor e para as praticas clientelisticas, tracos
que ndo se apagaram de todo das nossas rela¢des sociais.

4 Forum Nacional dos Secretéarios de Educagdo. Por uma politica nacional de educacéo.
Brasilia, 1984.

5  Embates estes que também estdo cercando a construcédo do I1 Plano Nacional de Educacao,
como vou me referir adiante.
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6 Como sabemos, houve a apropriagdo de conceitos e categorias pelos referenciais que
tradicionalmente integravam os contextos discursivos das forgas progressistas. Mas, tal
apropriagdo impingiu aos termos outra significacdo, segundo a légica que rege os referenciais
baseados em postulados neoliberais.

7  Confira:http://www.observatoriodaeducacao.org.br/index.php?view=article&id
=1060%3A-cinco-emendas-acrescentam-questao-dos-conselhos-ao-novo-plano-de-educacao-
&option=com_content&Itemid=10

8 Idem
9  Cf. Novo Dicionario da Lingua Portuguesa de Aurélio Buarque de Holanda

10 Sobre esta perspectiva em seu “estado puro”, confira as analises e proposi¢des de Milton
Friedman (1984).

11 Cujo projeto de sociedade tem sido propugnado também pelo grupo capitaneado por Dilma
Rousseff, que Ihe sucedeu no governo brasileiro, como continuidade, neste ano de 2011.
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