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RESUMO

Apresenta-se a nogdo de permeabilidade como categoria analitica que auxilia
o exame de dindmicas de privatizacdo presentes em iniciativas atuais na
educagdo bdsica. O conceito de permeabilidade refere-se aqui a natureza de
padraes relacionais forjados na implementacdo de politicas educacionais. Assim,
examinam-se dois movimentos que se realizam concomitantemente: de um lado,
iniciativas do poder publico de assimilar e adaptar conhecimentos desenvolvidos
no setor privado; de outro, a transferéncia de prestacdo de servicos ptiblicos para
instituicoes privadas. Sistematizam-se aportes da literatura que contribuem para
a compreensdo da ampla gama de regimes de regulacdo. A luz desses subsidios,
sdao mencionadas iniciativas que ilustram alteracoes nos modos de gerenciar e
prover a educagdo bdsica.

POLITICAS EDUCACIONAIS + GESTAO + GOVERNANGA

PRIVATIZAGCAO DO ENSINO

FROM GOVERNMENT TO GOVERNANCE:
PERMEABILITY OF THE STATE TO
PRIVATIZING LOGICS IN EDUCATION

ABSTRACT

This article presents the notion of permeability as an analytical category for
examining the privatization dynamics in current initiatives in early childhood,
primary and secondary education. The concept of permeability refers here to the
nature of relational patterns shaped in the implementation of educational policies.
Therefore, the article examines two concomitant movements: on the one hand, public
authorities’ initiatives to assimilate and adapt knowledge developed in the private
sector; on the other hand, the transfer of public services to private institutions. It
also systematizes literature inputs which contribute to the understanding of the
wide range of regulatory regimes. Initiatives that illustrate changes in the forms of
management and provision of early childhood, primary and secondary education
are discussed in light of these contributions.
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DU GOUVERNEMENT A LA GOUVERNANCE:
PERMEABILITE DE L'ETAT AUX LOGIQUES
DE PRIVATISATION DE L’EDUCATION

RESUME

Cet article introduit la notion de perméabilité en tant que catégorie analytique
pour U'examen des dynamiques de privatisation présentes dans les initiatives
actuelles de I'éducation de base. Le concept de perméabilité se réfere ici a la
nature des standards relationnels faconnés dans la mise en oeuvre des politiques
de V'éducation. Deux mouvements concomitants seront examinés: d’un coté, les
initiatives du pouvoir public cherchant d assimiler et d adapter les connaissances
issues du secteur privé; de I'autre, le transfert des prestations du service public aux
institutions privées. Les apports de la littérature contribuant d la compréhension de
la diversité des régimes de réglementation sont systématisés et mettent en lumiere
les initiatives qui illustrent les changements des modes de gérer et de fournir une
éducation de base.
POLITIQUES EDUCATIVES * GESTION * GOUVERNANCE
PRIVATISATION DE L’ENSEIGNEMENT

DEL GOBIERNO A LA GOBERNANZA:
PERMEABILIDAD DEL ESTADO A LOGICAS
PRIVATIZADORAS EN LA EDUCACION

RESUMEN

Se presenta la nocion de permeabilidad como categoria analitica que auxilia
el examen de dindmicas de privatizacion presentes en iniciativas actuales en el
dmbito de la educacion bdsica. El concepto de permeabilidad se refiere aqui a la
naturaleza de estdndares relacionales forjados en la implementacion de politicas
educacionales. De este modo, se examinan dos movimientos que se realizan de forma
concomitante: por un lado, iniciativas del poder publico de asimilar y adaptar
conocimientos desarrollados en el sector privado; por el otro, la transferencia de
prestacion de servicios publicos a instituciones privadas. Se sistematizan aportes
de la literatura que contribuyen para comprender la amplia gama de regimenes
de regulacion. A la luz de dichos subsidios se mencionan iniciativas que ilustran
alteraciones en los modos de gestionar y proveer la educacion bdsica.
POLITICA EDUCACIONAL » GESTION + GOBERNANZA -
PRIVATIZACION DE LA ENSENANZA
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M DOS ATUAIS DESAFIOS COLOCADOS A ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS DE MANEIRA
geral e, de modo especifico, as politicas educacionais encontra-se na
necessidade de se recorrer a aportes que auxiliem a compreensao da
ampla gama de regimes de regulacdo que redesenham os padroes de ad-
ministra¢do publica, acolhendo a convivéncia de iniciativas localizadas
dentro e fora do aparelho formal do Estado.

Esses padroes de administracao publica tém ocupado posicdao
central na agenda global, pautando a conducao de politicas educacio-
nais em diferentes paises e conduzidas por governos de diferentes es-
pectros politico-ideolégicos. As razoes que os tém motivado a se inserir
nesse movimento e os caminhos por eles trilhados sao formulados de
modo diverso; no entanto, nos ultimos 30 anos, assiste-se, de manei-
ra crescente, a medidas privatizantes, sobretudo aquelas relativas a
expansdo de iniciativas de publicizacao dos servi¢os publicos, implan-
tadas tanto por governos considerados conservadores quanto por aque-
les de orientacao mais progressista. A titulo de ilustrar essa afirmacao,
tem-se, no Reino Unido, a eleicao de Tony Blair, em 1997, pelo Partido
Trabalhista, que ndo representou ruptura com os principios liberais,
do ponto de vista econdmico, que orientaram os governos preceden-
tes, do Partido Conservador, de Margaret Thatcher (1979-1990) e John
Major (1990-1997). A historia recente norte-americana também pode ser
lida na mesma perspectiva, haja vista que a elei¢cao do democrata Bill
Clinton para a Casa Branca nao significou um recuo no padrao de gestdo



publica americana, sobretudo na educacao, se comparado aos governos
republicanos que o antecederam. A gestao de Barack Obama, nos seus
dois mandatos, que compreende o periodo de 2009 a 2017, também ndo
representou, no campo educacional, ruptura com légicas anteriores de
gestao, especialmente, no que tange a privatizacao.

No Brasil, a eleicao de Lula, pelo Partido dos Trabalhadores, em
2002, e a sua reeleicao em 2006, bem como a de Dilma Rousseff, do mes-
mo partido, em 2010 e 2014, também nao se traduziram em iniciativas
governamentais que descontinuassem orientacoes que vinham pautan-
do a gestao publica desde o inicio dos anos 1990, no que tange tanto
as logicas de regulagao mobilizadas quanto a interagdao entre Estado e
atores nao estatais, tanto na formulacao quanto na implementacao de
politicas publicas de corte social. O plano de gestao do governo Lula, de
2003, intitulado “Gestao Publica para um Brasil de Todos”, positivado
por meio da Lei federal n. 11.079, de 2004 (BRASIL, 2004), é pedagdégico
nesse sentido, por ja apresentar, aquela altura, a intencao de se man-
ter uma légica administrativa de natureza gerencial, implementada por
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) no seu primeiro governo. Uma
das diretrizes da proposta do governo petista anunciava os parametros
que supostamente se fariam necessdrios as exigéncias impostas pela
contemporaneidade e que se traduziriam no fomento das parcerias pu-
blico-privadas, no ambito da administracdao publica.

Tratar dos contornos do publico e do privado, no ambito da ges-
tao publica, supoe, contudo, considerar a existéncia de dois movimentos
que vém se delineando de modo concomitante: de um lado, iniciativas
do poder publico de assimilar e adaptar, ao setor estatal, conhecimentos
e praticas gerenciais desenvolvidos no setor privado e, de outro, a trans-
feréncia da prestacao dos servicos publicos para instituicoes privadas,
com ou sem fins lucrativos. Isso significa que as reformas de Estado
em curso, a partir dos anos de 1990, no caso brasileiro, buscam incidir
sobre duas esferas distintas, embora intimamente relacionadas: o modo
de administrar as politicas no ambito do aparelho formal do Estado e as
relacOes e interacoes que se estabelecem com a esfera privada e com o
setor “publico nao estatal” (BRASIL, 1995), reconhecendo-se, inclusive,
atributos de publico em organizacoes e instituicoes externas ao apare-
lho de Estado.

Nesse sentido, mais do que identificar a tendéncia de privati-
zacao do publico, ja amplamente apontada pela literatura, parece im-
portante inventariar os processos que estdo por detrds dessa logica,
sustentando-a tanto do ponto de vista da sociedade, quanto do proprio
Estado.

Para tanto, este artigo apresenta o conceito de “permeabilida-
de do Estado”, por entendé-lo como uma importante categoria analiti-
ca para se examinar as experiéncias recentes que ilustram essas duas
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l6gicas de interacdo entre Estado e iniciativas que lhe sdao externas, fo-
calizando a educagao bdsica: apropriacdo do éthos privado a gestao da
educacao bdsica publica e a dispersao de oferta da educacao basica para
atores da sociedade civil.

Além dessa introducao e de apresentacao sucinta da metodolo-
gia que sustenta o trabalho, o texto discute o conceito de permeabilida-
de do Estado e sistematiza contribuicOes da literatura sobre as nocoes
de Nova Gestao Publica e Governanca, com base em aportes oriundos
principalmente dos campos da ciéncia politica, da administracao publi-
ca e da sociologia relacional. Em seguida, trata de articular a nocao de
permeabilidade a essas duas tendéncias de gestao no campo educacional
e ilustra os conceitos discutidos a luz das iniciativas em curso no Brasil.

NOTAS METODOLOGICAS

Este artigo explora analiticamente as logicas privatizantes que tém
sustentando as politicas publicas educacionais, a partir de uma recons-
tituicdo empirica de estratégias mobilizadas por atores estatais nas
ultimas décadas. O trabalho é de natureza qualitativa e estd ancorado
por uma revisdo da literatura em torno da noc¢do de permeabilidade do
Estado, bem como sobre os fundamentos da Nova Gestao Publica e da
Governanca em Rede, de modo a identificar as correntes tedricas de que
seriam tributdrias as ferramentas utilizadas pelo Estado na dissemina-
¢ao de concepcoes privadas na gestdo e oferta de bens publicos. J4 a ilus-
tracdo de iniciativas que compoem o quadro privatizante na educacao
publica brasileira vem de resultados de pesquisas anteriores, realizadas
pelas autoras, nas quais foram utilizados pesquisa bibliografica, docu-
mental e testes estatisticos em alguns casos.

PERMEABILIDADE ESTATAL COMO
CATEGORIA ANALITICA
Estudos sobre as relacoes entre ptblico e privado vém sendo desenvolvi-
dos no Brasil hd varias décadas, sob diferentes perspectivas. Do trabalho
classico de Sérgio Buarque de Holanda (1976), passando pela discussdo
proposta por Nunes (1987) sobre as gramadticas politicas do clientelismo
e corporativismo no Brasil e chegando aos trabalhos desenvolvidos por
Marques (2000) sobre a permeabilidade do Estado, a literatura tem apon-
tado a existéncia de uma privatizacao do publico, em formatos e légicas
diversas, mas “verdadeira e visivel a qualquer observador” (MARQUES,
2000, p. 23).

No campo das politicas educacionais, o debate travado acerca das
fronteiras entre o publico e o privado, aqui e alhures, tem dado conta
de sua fragilizacao, levando a alteracdo, ao que parece, tanto de praticas



de sala de aula, quanto da propria formulacao das politicas (DALE, 1994;
ADRIAO; PERONI, 2008; ROBERTSON; VERGER, 2012; PERONI, 2013;
BALL, 2014).

Se, por um lado, o fendmeno da privatizacao do publico, en-
quanto uma opcao de governos, parece ja estar bem documentado em
pesquisas, com significativas evidéncias cientificas, por outro, enquanto
categoria analitica, a privatizacao parece demandar, ainda, certo esforco
de modo a compreender se ela é capaz de apreender os diversos for-
matos e padroes de relacdo que se fazem conhecer nos desenhos das
politicas atuais. Isso talvez se deva ao fato de que, conceitualmente, a
nocao de privatizacao tenda a dar énfase a formas de intermediagao
de interesses que privilegiem aspectos mais direcionados a lobbies entre
esfera privada e Estado, deixando em segundo plano outros fatores que
motivariam tais parcerias. Em outros termos, parece que a discussao em
torno de privatizacao, especialmente no ambito das politicas publicas
educacionais, tem como uma das premissas centrais a transferéncia de
recursos publicos para o setor privado, tendendo a restringir a analise
de seus fatores condicionantes as questoes de natureza econdémica.

A concepcdo que norteia esse trabalho parte do reconhecimen-
to de que uma importante tarefa analitica para a discussao de légicas
privatizantes da educac¢dao no Brasil, no campo da pesquisa, consiste
em pensar um instrumental tedrico-analitico que dé conta de exami-
nar também outras relacoes de causalidade implicadas na escolha do
setor privado como modelo de gestdo a ser assumida pelo setor publico
ou como forma de oferta do bem social. Nesse sentido, um caminho
analitico que se apresenta € a utilizacao do conceito de permeabilidade
do Estado.

A nogao de permeabilidade remonta, no caso brasileiro, aos anos
de 1970, quando o entdo socidlogo Fernando Henrique Cardoso a utiliza
de modo pioneiro, para tratar dos “aspectos politicos do planejamento”
no Brasil e trazer a discussao da existéncia de “circulos de interesse or-
ganizados em anéis” na producado de politicas. Para Cardoso, os interes-
ses privatistas fluem, em suas relacoes com o Estado, através de teias de
cumplicidades pessoais, de natureza difusa,

[..] mais orientada para relacdes e lealdades pessoais que tornavam
cumplices desde o vereador, o deputado, o funcionario de uma re-
particdo fiscal, o industrial, comerciante ou banqueiro, até o minis-
tro, quando nao o proprio presidente. (CARDOSO, 1987, p. 179)

O autor chama a atencdo, ainda, para o fato de ndo se tratar
necessariamente de lobbies, haja vista que esses supoem “alto grau de
organizacao dos grupos interessados numa decisao e racionalidade na
definicao de objetivos e meios” (CARDOSO, 1987, p. 179). O que fica
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evidente, na discussao proposta por Cardoso (1987), é que a intermedia-
cao de interesses, no Brasil, na esfera de producao de politicas publicas,
pelo menos aquela altura, estava relacionada a fatores de ordens diver-
sas, inclusive afetivas e vicinais.

Nos anos de 1990, também Melo (1993) vai se valer do concei-
to de permeabilidade para examinar o processo de intermediacdo de
interesses na implementacao de politicas sociais no periodo pds-1988.
Contudo, essa chave interpretativa passa a ter mais presenca e forca na
andlise de politicas publicas a partir dos trabalhos de Marques (1999,
2000), que investigaram a presenca de redes sociais nas politicas urba-
nas no Rio de Janeiro e os padroes relacionais a sua estruturacao. Nesses
trabalhos, Marques cuidou ndo s6 de examinar a implementacao de po-
liticas, mas também de definir, de modo mais amplo, o conceito de per-
meabilidade, que, segundo o autor, pode ser entendido como:

[...Juma forma similar a descrita pelas categorias de anéis burocraticos,
lobby, e privatizacdo do Estado. Embora a idéia geral dos conceitos
seja assemelhada, sua especificacdao deixa claras iniUmeras diferencas.
A permeabilidade é produzida a partir de uma teia de relacdes e
cumplicidades, construida ao longo da vida dos individuos, incorpo-
rando diferentes tipos de elo. Ao contrario do gue seria de se pre-
ver pela utilizacdo direta de uma perspectiva baseada no /obby, por
exemplo, o dinheiro € apenas um dos tipos de vinculos lancados entre
individuos e grupos. (MARQUES, 2000, p. 53)

Uma outra importante dimensao da nocdao de permeabilidade,
trazida por Marques (2000), relaciona-se aos efeitos decorrentes do en-
contro ou da superposicao do Estado com o privado nas vdrias fases da
producao e entrega de politicas publicas. Tais efeitos podem assumir
contornos diferenciados a depender do padrdo relacional que se institui
em determinado momento, sob certas condicoes histéricas, sociopoliti-
cas e econdmicas. Isso se deve ao fato de que a permeabilidade, em si,
¢ “perene no tempo e presente em todos os campos de acao do Estado”
(MARQUES, 2000, p. 53) e, portanto, a sua potencialidade se realiza (ou
ndo) em termos das condi¢Oes materiais concretas postas aos formula-
dores de politicas, das concepcoes de Estado assumidas por determinado
grupo que detém o governo por certo periodo, em termos de definicdao
das funcoes do Estado frente a sociedade, da dependéncia de trajetdria
de certas politicas, além da prépria dinamica de acumulacao do capital
na contemporaneidade e do jogo politico dentro de uma democracia.

Nesse sentido, a categoria analitica permeabilidade apresenta um
expressivo potencial para o exame tanto de estratégias e ldgicas priva-
tizantes mobilizadas por diferentes atores sociais e politicos, no ambito
da administracao publica, quanto de suas possiveis razoes explicativas.



Isso porque as iniciativas do poder publico de assimilar e adaptar, ao se-
tor estatal, conhecimentos e praticas gerenciais desenvolvidos no setor
privado, mas também de transferir a prestacdo dos servi¢os publicos
para instituicoes privadas, com ou sem fins lucrativos, dizem respeito a
extensao da permeabilidade do Estado e a busca de se compreender os
fatores que motivaram a potencialidade dessa permeabilidade.

No caso brasileiro, essas duas dimensoes de privatizacdao tém se
mostrado coerentes com os principios de duas tendéncias administrati-
vas fortemente difundidas na atualidade em vdrios paises,! incluindo o
Brasil: a Nova Gestao Publica e a Governancga em Rede.

PRINCiPIOS ESTRUTURANTES DA

NOVA GESTAO PUBLICA

Do ponto de vista da administra¢do publica e dos modos de regulacao
de suas politicas, os anos de 1980 foram marcados por uma onda de re-
formas localizadas principalmente nos paises membros da Organizagao
para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econémico — OCDE - e alicerca-
das nos principios da Nova Gestao Publica — NGP.?

Se, por um lado, a Nova Gestao Publica constituiu-se, nas demo-
cracias ocidentais, uma das mais impressionantes tendéncias da adminis-
tracdo publicas (HOOD, 1991), por outro, o gerencialismo longe estd de
se afirmar como um paradigma de gestao, bem como de construir uma
resposta satisfatoria aos problemas de sociedades tdo diferentes como
aquelas nas quais ele adentrou. Isso significa dizer que o desenho da ges-
tao e da regulacao das politicas, no contexto da Nova Gestdo Publica, é
altamente path dependent, ou seja, ainda que vdrios paises se valham des-
ses principios, os resultados de sua utilizacdo serao determinados, em
larga medida, pelo desenho politico-institucional de cada contexto, pela
racionalidade-legal prevalente, além da cultura e tradicdo politicas, en-
tendendo-se, nesse caso, as concepcoes de Estado que se fazem presentes.

De todo modo, os principios da NGP sao tributdrios de duas
correntes tedricas: a Administracao e a Nova Economia Institucional.
A primeira diz respeito a introducao, na esfera publica, de métodos e
ferramentas tipicas do setor privado, enfatizando a criacao de padroes
de medidas de performance, o gerenciamento por resultados e o foco no
cliente. Ja a Nova Economia Institucional poe énfase na implementacgao
de estruturas de incentivos na oferta de servico publico, introduzindo,
assim, a légica da competicao de mercado. Sdo, ainda, legados desta
Escola: a divisdo da burocracia estatal entre formuladores de politica e
as chamadas burocracias de frente que as executam; énfase na compe-
ticdo fomentada pela l6gica contratual e pelo quase mercado, além da
teoria de escolha do cliente (HOOD, 1991; 1995; RHODES, 1996; 1997;
ABRUCIO, 1996).

1

Optou-se, no ambito deste
trabalho, por tratar tanto

a Nova Gestéo Publica
quanto a governanga em
rede como tendéncias
administrativas, por entender
que elas constituem n&o
uma escola tedrica, mas
antes programas que

contém regras e técnicas

de como se administrar

2

No presente texto, os termos

New Public Management
NPM -, Nova Gestao

Publica - NGP -, assim

como gerencialismo,

sdo empregados

COmMo sindNiMos
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Hood (1995), ao examinar os paises da OCDE que, desde os anos
de 1980, moveram-se em direcao a Nova Gestdo Publica, reconhece que
a Suécia, Canadd, Nova Zelandia, Austrdlia e Reino Unido foram as na-
coes que mais fortemente incorporaram as suas administracoes dire-
trizes gerenciais. No outro extremo estao Alemanha, Grécia, Espanha,
Suica e Japao como aquelas nacoes em que niveis mais baixos de ins-
trumentos gerenciais foram utilizados. O pagamento por performance,
por exemplo, que é uma das importantes ferramentas na logica do New
Public Management, foi largamente utilizada, desde os anos de 1990, no
Reino Unido, Dinamarca, Suécia e Nova Zelandia, enquanto que, na
Alemanha, em decorréncia da legislacio que prevé isonomia nos sald-
rios no setor publico, ndo se tornou uma realidade (HOOD, 1995).

Essa classificacao de paises com altos e baixos niveis de adesao
a principios de gerencialismo poe em tela, pelo menos, dois aspectos,
ja brevemente anunciados. O primeiro aspecto é que a sua ado¢ao ndao
pode ser explicada unicamente em termos de orientacao de ideologias
politico-partiddrias, haja vista que se tem paises sociais-democratas com
sOlidos sistemas de protecao social assimilando diretrizes gerenciais
mais incisivas, como € o caso da Dinamarca e Suécia, enquanto em ou-
tros, como Noruega e Finlandia, o grau de assimilacao é menor que o
dos seus vizinhos escandinavos. Ha também aqueles, como o Japao, que,
embora considerados paises liberais, do ponto de vista econémico, ado-
taram para si poucos direcionamentos da NGP (HOOD, 1995; M@LLER;
SKEDSMO, 2015). O segundo aspecto é o reconhecimento de que, mes-
mo dentro de um cluster de paises considerados de alto ou baixo nivel
de reforma gerencial, ha diferentes graus de concretizacao de politicas,
ou seja, a direcao da mudanca nao pode ser entendida de uma mesma
forma. Além disso, hd aqueles que se valem mais de principios da NGP
legados pela escola tedrica da administracao, enquanto outros se valem
mais de contribui¢oes dadas pela Nova Economia Institucional.

A NOVA GESTAO PUBLICA NO

CONTEXTO BRASILEIRO

A onda reformista vivenciada pelos paises de capitalismo avancado, que
se inicia nos anos de 1980, mas se intensifica sobretudo nos anos de
1990, também se fez sentir em terras brasileiras. No Brasil, o marco
temporal em que se situam os esforcos para a construcao de um Estado
Gerencial foi o ano de 1995, que corresponde ao primeiro governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), quando foi criado o
Ministério da Administracao e Reforma do Estado — Mare, sob o coman-
do do entao ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, e cuja funcao, segundo
o proprio idealizador do projeto reformista, seria estabelecer as condi-
¢oes para que o governo pudesse aumentar sua governanca, entendida



como a “capacidade de implementar de forma eficiente politicas publi-
cas” (BRASIL, 1995).

A premissa bdsica que sustentava o projeto reformista de Bresser-
-Pereira (1998, p. 12 e 9) era a de que a crise que havia comecado a se
delinear nos anos 1970, mas que se fizera conhecer a partir dos meados
dos anos 1980, seria uma crise do Estado, mais precisamente do Estado
intervencionista, diferentemente daquela dos anos 1920 e 1930, que te-
ria se originado do mau funcionamento do mercado, de um mercado
que, supostamente, “o Estado nao lograva, entdo, regular de forma sa-
tisfatoria”, levando “as economias capitalistas a insuficiéncia cronica da
demanda agregada”. Para Abrucio (2006), a crise do Estado teria afetado
diretamente a organizacao das burocracias publicas que tinham menos
recursos e “mais a fazer”. Assim, a necessidade de aumentar a eficiéncia
governamental levava a reconsideracao do modelo burocratico, por ser
considerado lento e demasiadamente apegado a procedimentos e nor-
mas. Os principios da impessoalidade, neutralidade e racionalidade da
administrac¢do publica, que se mostraram relevantes para os Estados em
outro momento historico, marcado pelo patrimonialismo e clientelis-
mo, passaram a ser compreendidos sob outro angulo, adquirindo outros
significados diante do “tipo de Estado que comecava a se esfacelar em
meio a crise dos anos 70” (ABRUCIO, 2006, p. 175).

Nesse sentido, a contemporaneidade, com suas novas formas
de producao, marcadas sobremaneira pela revoluc¢do informacional
(LOJKINE, 1999) e pelas crescentes demandas por servigos publicos,
oriundas, de certo modo, de grupos que passam a ter relativo poder de
vocalizacdo com a Constituicao Cidada de 1988, estaria exigindo uma
administra¢do publica mais flexivel, um aparelho de Estado mais leve,
0 que demandaria a introducdao de medidas orientadas por iniciativas
de natureza gerencial, de forma a modificar, o mais abrangentemente
possivel, os parametros da organizacao burocrdtica (ABRUCIO, 2006).

A partir desse diagnostico, o Brasil passa, entdo, a discutir a in-
corporacao de instrumentos oriundos da Nova Gestdo Publica, com én-
fase nas seguintes diretrizes: a) acao do Estado para o “cidadao-cliente”;
b) prioridade no controle de resultados por meio de contratualizacao;
C) separacao entre as secretarias formuladoras de politicas publicas, de
cardter centralizado, e as unidades descentralizadas, executoras dessas
mesmas politicas; d) transferéncia para o setor publico ndo estatal de
servicos sociais e cientificos competitivos; e e) formacao de quase mer-
cados em que ocorresse a competicao administrada (BRASIL, 1995).

No plano da estrutura organizacional, a descentralizacao e a
reducao dos niveis hierdrquicos se tornariam essenciais, ja que a ad-
ministragao publica deveria ser permedvel a uma participacao mais sig-
nificativa de agentes privados e/ou de organizacoes da sociedade civil,
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além de ser necessdrio deslocar a énfase dos procedimentos (meios) para
os resultados (fins) (BRASIL, 1995).

Do ponto de vista normativo, a légica gerencial, que passaria a
fundamentar a administracdao publica, foi regulamentada pela Emenda
Constitucional n. 19, de 1998 (BRASIL, 1998), e explicitada ja no caput do
art. 37, a medida que ali se introduz o principio da eficiéncia ao de lega-
lidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, até entdao constantes
da Carta Constitucional.

Embora o ciclo de reformas na gestao publica, de cunho geren-
cial, iniciado no ambito federal, em 1995, tenha sido descontinuado no
segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1998-2002), por ter
encontrado resisténcias ndao s6 no ambito do funcionalismo publico,
mas dentro do préprio governo, assim como no Congresso, as principais
ideias que as fundamentaram encontraram vigor em unidades federa-
das que, concomitantemente ou nao a experiéncia central, deram inicio
aos seus ciclos de reforma (ABRUCIO, 2006).

A GOVERNANCA EM REDE
Um dos primeiros e mais importantes autores que tém tratado da tema-
tica da governanca em rede, o inglés R. A. W. Rhodes (1996), sempre cha-
ma a atencdo para o uso indiscriminado que tem sido feito em torno do
termo governanga. Para o autor, constitui um equivoco conceitual tomar
governanca como sindnimo de governo, ja que, segundo ele, o préprio
conceito de governanca supoe uma mudanca na nocao de governo en-
quanto aquele ator central responsdvel pela producao de politicas publi-
cas, conhecido também como Estado-providéncia. Isso porque, no cerne
da definicdo de governanca estaria postulado o principio de superacao
da dicotomia Estado e mercado, via introducdo de novo padrao de coo-
peracdo entre atores sociais, que estdo situados fora do aparelho estatal,
materializando-se enquanto sociedade civil. O sentido de governanca
estaria relacionado, assim, a um conjunto de esforcos governamentais
realizados de modos variados e também por diferentes atores politicos
ou sociais, publicos ou privados, ocorrendo entre varios niveis da admi-
nistracgio puiblica (KOIMAN, 1993). E esse um dos sentidos, portanto, que
levou essa tendéncia administrativa a ser denominada “Governanca em
Rede”, afinal, hd uma dispersdo da regulacdo de politicas em direcdo a
atores situados fora do aparelho do Estado, formando, pois, metaforica-
mente, o sentido de uma rede.

Os argumentos favoraveis a essa logica sao construidos a partir
de certo reconhecimento da complexidade crescente da ordem social e
de suas demandas, o que supostamente exigiria um Estado dotado de
maior flexibilidade, capaz de descentralizar funcoes, transferir responsa-
bilidades e alargar o universo dos atores participantes, sem abrir mdo dos



instrumentos de controle e supervisao (DINIZ, 1996). Trata-se, em tltima
andlise, do entendimento de que a atuacao de atores diversos na oferta
de politicas publicas tenderia a gerar um resultado 6timo, ja que esses
atores teriam supostamente mais capilaridade que o préprio Estado para
entender e alcancar determinados grupos sociais nas suas demandas.

Se a governanca em rede corresponde a existéncia de multiplos
atores operando na regulacdo e provisao de servicos publicos e a pre-
senca de um Estado, cujo principal papel é de controlar expectativas
de resultados previamente contratados, certamente os principios da
Nova Gestao Publica como competicdo, énfase em resultados, foco em
cliente e mensuracao de performance sdo relevantes para a discussao de
governanca. Afinal, a transformacao do setor publico, nessa perspectiva,
envolve menos governo e mais governanca, ou seja, o Estado assume
uma funcao de controle das politicas e, para executa-lo, esses principios
gerenciais se mostrariam eficientes.

O potencial do desenho reformista brasileiro de 1995, de criar as
condi¢Oes necessdrias para introduzir principios gerenciais e estimular
a nocao de governancga em rede, assumida como a interacdo entre atores
estatais e societais no campo da oferta de politicas publicas, precisa ser
examinado sob duas vertentes: o modelo conceitual desenvolvido pelo
ex-ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, no Plano Diretor de Reforma
do Aparelho de Estado — PDRAE (BRASIL, 1995) e a alteracao do padrao
normativo constitucional, no que tange as normas e regras da adminis-
tracdo publica.

O modelo conceitual que sustenta 0 modelo reformista proposto
por Bresser-Pereira, na sua base, distingue os segmentos considerados
fundamentais pelo autor para a acdo do Estado e, a partir dai, divide
o aparelho estatal em quatro setores, aos quais correspondem deter-
minadas formas de propriedade. Nesse sentido, tem-se a propriedade
estatal, a privada e a essas duas acrescenta-se uma terceira, denominada
propriedade publica nao estatal, constituida por organizacoes sem fins
lucrativos (BRASIL, 1995).

Do ponto de vista do padrao normativo, a Emenda Constitucional
n. 19/1998 criou um ambiente juridico-legal favordvel para que algumas
das principais diretrizes da Nova Gestao Publica, como os contratos de
gestao, pudessem ser implementados. A contratualizacao passaria a ser
um instrumento privilegiado para estabelecer formas de relacionamen-
to entre ministérios ou secretarias, dentro do aparelho estatal, assim
como entre Estado e atores societais, na perspectiva de uma adminis-
tracao voltada para resultados, com metas e indicadores estipulados e
cobrados dos gestores publicos e organizacoes da sociedade civil, o que
viabilizaria teoricamente novas formas de accountability.

A partir do exame do modelo conceitual proposto, tem-se, assim,
na Figura 1, diagrama para o campo da educacgao bdasica publica.
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FIGURA 1
MODELO CONCEITUAL DO PDRAE (1995) APLICADO A EDUCAGCAO

Educacao
basica

Servigo nao
exclusivo:

Setor exclusivo
do Estado:
subsidio

oferta

Publico nao
estatal

Administragao
gerencial

Administragao

Estatal burocratica

Fonte: Elaboragao prdépria, com base em dados do PDRAE (BRASIL, 1995).

De acordo com o PDRAE, a educacao bdsica, enquanto subsidio,
aparece vinculada ao setor exclusivo do Estado, o qual privilegia a forma
de administracao burocrdtica; ja a sua oferta, uma vez inserida no setor
de servicos nao exclusivos do Estado ou setor competitivo, poderia ser
efetivada via propriedade publica nao estatal, sendo o modelo de admi-
nistracdo gerencial considerado o adequado para a gestao da politica.

Uma vez inserida no setor competitivo ou nao exclusivo do
Estado, a escolha pela administracao gerencial se mostraria a mais ade-
quada, segundo seus defensores, por incorporar ferramentas e logicas
da gestao privada para a drea educacional, o que supostamente aumen-
taria a eficiéncia do sistema e a qualidade da educacao, além de possibi-
litar a permeabilidade de novos atores na politica educacional, no que
tange a sua oferta.

Nesse sentido, um novo marco legal é instituido para regular a
esfera publica nao estatal, em substituicao ao titulo de utilidade publica,
regido no plano federal pela Lei n. 91, de 1935 (BRASIL, 1935), e alterada
ao longo dos anos em alguns aspectos. Os novos titulos juridicos para
as entidades da sociedade civil de fins publicos passam a ser concebidos
como instrumentos com maior potencial de reordenar as relacoes entre
Estado e sociedade, Estado e mercado e, assim, publico e privado.

Passam, entdo, a compor as “forcas alternativas” ao Estado, en-
quanto provedor direto de servicos sociais, as Organizacoes Sociais — OS —,
disciplinadas, no ambito da Uniao, pela Lei n. 9.637, de 1998, e a Lei
n. 9.790, de 1999 (BRASIL, 1999), que, também na esfera federal, altera
o marco legal das organizagoes do terceiro setor, com a figura juridica
das Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — Oscip. Mais
recentemente, a Lei n. 13.019, de 2014 (BRASIL, 2014), completa o ci-
clo regulatorio do terceiro setor, ao estabelecer o regime juridico das



parcerias entre a administracdo publica e as organizacoes da sociedade
civil, em regime de mutua cooperacdo, para a consecucao de finalida-
des de interesse publico, com a possibilidade de atuacao em rede. Cabe,
ainda, sublinhar o reconhecimento, pelo Supremo Tribunal Federal, em
2015, da constitucionalidade das OS na oferta de servicos publicos de
corte social, no ambito da Acao Direta de Inconstitucionalidade — ADI —
n. 1393/DF (BRASIL, 2015).

PERMEABILIDADE DO ESTADO A PRINCIPIOS

DA NOVA GESTAO PUBLICA NA EDUCACAO

Desde a metade dos anos de 1990, tem-se assistido a ensaios de reestru-
turacao da logica regulatodria da educacgdo basica publica, sem, contudo,
haver uma alteragao radical nos principios de oferta desse primeiro di-
reito social, positivado, nesses termos, no art. 6°, da Constituicao Federal
(BRASIL, 1988). As nogoes de descentralizacdo administrativa, pedago-
gica e financeira, largamente difundidas no inicio dos anos de 1990,
foram um dos primeiros passos para o reordenamento do desenho de
politicas publicas educacionais no Brasil.

Descentralizar, aquela altura, significava sobretudo melhorar
a capacidade democrdtica do pais que estava realizando sua transi¢ao
para um governo civil, apoiada por forte participacao popular. A associa-
¢do positiva entre descentralizacao e democracia fez-se sentir também
no campo educacional. Alguns governos estaduais, eleitos em 1982, ten-
taram construir prdticas democraticas no ambito da educacao, como
foi o caso do governo de Tancredo Neves, em Minas Gerais, que nao so
organizou uma Secretaria Estadual de Educacdao com atores inseridos
no debate educacional e comprometidos com concepcoes progressistas
para a drea, como também fomentou importantes féoruns de educacao
com ampla participacao da sociedade civil.?

Contudo, menos de uma década depois da Constituicao Cidada
ser promulgada, cria-se certo consenso de que a crise econdmica que
passa a ser sentida no Brasil, a partir da segunda metade de 1990, é uma
crise do modelo de Estado vigente e, assim sendo, seria necessario rede-
senhd-lo. Nesse cenadrio, a forte tendéncia de descentralizacao, enquan-
to sindbnimo de democratizacdo de processos escolares e de autonomia
dos sistemas de ensino, em termos financeiros, pedagdgicos e adminis-
trativos, passa a assumir contornos de desconcentracao, de transferén-
cia de responsabilidades para os sistemas de ensino e suas respectivas
unidades escolares, sem que, com isso, aportes financeiros e condicoes
de trabalho equivalentes fossem destinados a educacao (ROCHA, 2011).
Concomitantemente ao processo de ressignificacdo conceitual e prdtica
da descentralizacao, fortalecida nos marcos da reforma estatal, passa-se

3
A esse respeito, ver
Fonseca (2003)
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a reiterar a baixa qualidade de ensino que a escola publica vinha ofer-
tando ao longo dos tempos.

Nesse quadro de transferéncia de responsabilidades e tentativa
de melhorar os indices educacionais, entendidos como qualidade em
educacao, o Estado brasileiro passa a ser “permeavel” a “instrumentos
de acao publica” que visavam a introduzir a 16gica de gestao privada na
esfera publica.

Por “instrumentos de acao publica” entendem-se, com Lascoumes
e Gales (2012, p. 21), as técnicas, meios de operar, dispositivos “que per-
mitem materializar e operacionalizar a acdo governamental”, ndo sen-
do, portanto,

[...] ferramentas axiologicamente neutras e indiferentemente dis-
poniveis. Ao contrario, eles sao portadores de valor, nutridos de
uma interpretacdo do social e de concepcdes precisas do modo
de regulacdo considerado.

Nessa direcao, as avaliacoes de rendimento de aluno em larga es-
cala passam a assumir a centralidade das politicas publicas educacionais
(SOUSA; OLIVEIRA, 2010). Em 1990, o Sistema de Avaliacao da Educacado
Bdsica — Saeb — efetiva a sua primeira aplicacdo amostral em escolas pu-
blicas e, em 1995, passa-se a adotar uma nova metodologia de constru-
cao do teste e andlise de resultados, a Teoria da Resposta ao Item — TRI —,
abrindo a possibilidade de comparabilidade entre os resultados das ava-
liacoes ao longo do tempo, combinando desenhos amostral e censitdrio.
E certo que a avaliacdo em larga escala, em si, ndo se vincula a esta ou
aquela loégica de gestdo; contudo, nao € menos verdade que as avalia-
coes, em termos de seus usos e desusos, tornaram-se um instrumento
privilegiado de agao publica, de modo a introduzir principios gerenciais
na educacdo. A possibilidade de comparacao de resultados, que passa a
existir com a TRI e a adocao da avaliacdo censitdria, vai ao encontro da
l6gica contida no PDRAE, segundo a qual a educagao, enquanto proprie-
dade publica ndo estatal, considerada como atividade competitiva, deve
ser regulada pela administracao de natureza gerencial.

Embora a literatura jd tenha demonstrado que, desde os anos de
1930, buscava-se construir um aparelho avaliativo no Brasil (FREITAS,
2007), as inovacoes trazidas pela TRI, pela criacao da Prova Brasil em
2005, no ambito do Saeb, de desenho censitdrio, seguidas pela criagao
do Indice de Desenvolvimento da Educacio Bdsica — Ideb, em 2007,
tornaram-se importantes instrumentos para a implementacao das di-
retrizes gerenciais na educacao, na medida em que buscavam assimilar
e adaptar, ao setor estatal, conhecimentos e prdticas gerenciais desen-
volvidos no setor privado, anunciando tentativas de transformacdo do
padrao de regulacao da politica educacional no Brasil.



Com o Ideb, viabilizou-se o desenvolvimento de escalas de per-
formance de todo o alunado brasileiro e a sua posterior divulgacdo, de-
sagregada por estados, municipios, redes e escolas, orientada, em larga
medida, por comparacoes.

A medicao dessa performance criou as condi¢oes necessarias para
que estados e municipios, se o desejassem, contratualizassem metas
entre secretarias de educacdo e suas respectivas escolas com diferen-
tes consequéncias, materiais ou simbolicas (BONAMINO; SOUSA, 2012).
Assim, redes de ensino passaram a introduzir, na sua politica educacio-
nal, estruturas de incentivo, traduzidas em bonificacoes a professores,
prémios de produtividade por equipes e “décimo quarto” saldrios.

As iniciativas de remuneracao diferenciada aos professores, em
curso no Brasil, caracterizam-se usualmente por ndo incidir na carreira
e estrutura salarial do magistério que, tradicionalmente, leva em conta
anos de experiéncia e formacao como principais fatores para progressao
(BAUER; SOUSA, 2013). No entanto, ha proposi¢oes que caminham na-
quela direcao, como a difundida pela Oscip Parceiros da Educacao, que,
em texto publicado no seu site, vincula a estabilidade de catedra a baixo
desempenho educacional, em termos de rendimento de aluno. Segundo
a Oscip, “a atual carreira docente apresenta equivocos lamentdveis que,
ademais, sao politicamente dificeis de serem sanados”, dai a suposta
necessidade de se criar “uma nova carreira paralela e voluntdria”, com
consequente “extincdo dos contratos efetivados por meio de concurso
ptiblico” (PARCEIROS DA EDUCACAO, 2010).

Na base dessa ferramenta gerencial, que é a premiacdo efou
sancao as escolas ou aos seus docentes, estd a nocao de se criar um
ambiente propicio a competitividade que os levaria, supostamente, a
envidar maiores esforcos para aumentar a qualidade da educagao, en-
tendida como o resultado de alunos em avaliagoes externas em larga
escala.

Esses instrumentos sdao tributdrios de pressupostos teéricos da
Nova Economia Institucional, sobretudo da Teoria da Agéncia, que res-
ponde por grande parte das ferramentas utilizadas no ambito da Nova
Gestdo Publica. Em linhas bem gerais, e, portanto, correndo o risco que
toda reducdo comporta, o que se tem, nessa perspectiva, € a busca de
formulacao de um contrato ideal entre dois atores, a principio, com
interesses divergentes: o principal e o agente. Na relacao, este ultimo
[0 agente], que, no caso educacional pode ser relacionado ao professor,
dispoe de determinadas informacoes que o principal [a secretdria de
educacao] nao possui ou nao observa diretamente. Além disso,

[...] os agentes sabem o que 0os motiva, tém conhecimento privile-
giado sobre suas capacidades, e podem ter a chance de observar

coisas que o principal ndo pode ver, executando, inclusive, algumas
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4
A esse respeito, ver
Draibe (1993).

acdes que, pelo menos em parte, sdo feitas sem o conhecimento
do principal. (PRZEWORSKI, 2006, p. 45)

Nesse sentido, a estrutura de incentivos levaria o agente a atu-
ar em defesa do interesse do principal, no caso, dos formuladores da
politica.

Embora a utilizacdo da teoria da agéncia apresente restricoes ao
ser transposta para o setor publico, que nao serao discutidas nos limites
deste texto, seus pressupostos estdo circunscritos: ao reconhecimento,
por parte dos formuladores de politicas, da existéncia de uma assimetria
de informacoes entre atores envolvidos na sua execucao; e a sSuUposicao
de que a politica formulada tem grande potencial de ser transformada
por processos de apropriacao e ressignificacdo dos trabalhadores de li-
nha de frente ou “burocratas ao nivel de rua” (LIPSKY, 1980).

De todo modo, cabe reconhecer que a regulacdo gerencial tem
sido, em maior ou menor grau, uma tendéncia que tem marcado as es-
colhas politicas mais recentes, no ambito da educacao basica brasileira.

PERMEABILIDADE DO ESTADO A NOVOS

ATORES NA OFERTA DA EDUCACAO BASICA

O exame dos anos de 1990 e 2000 permite a identificacdao de novas ca-
racteristicas que vém se impondo no campo das politicas educacionais
e que, ao que tudo indica, expressam tendéncias mais profundas de al-
teracao e, possivelmente, uma reordenacao das bases do Estado de bem-
-estar social brasileiro, no que tange a educacao, explicada, em alguma
medida, pela também alteracao da concepcao de Estado até entao vigen-
te e 0 questionamento sobre suas funcoes. As “inovacoes” que o campo
das politicas educacionais experimentou ao longo das ultimas décadas,
alicercadas predominantemente nos principios da Nova Gestdo Publica,
estiveram presentes em boa parte dos paises capitalistas, avancados ou
emergentes, incluindo os denominados social-democratas. E certo que
os efeitos produzidos pela utilizacdo de instrumentos de acdo publica,
de natureza gerencial, tenderdo a alterar mais profundamente a logica
das politicas de educacdo, dependendo do tipo e formato do Estado de
bem-estar de cada pais.*

Uma das premissas deste trabalho assenta-se na suposicao de
que os arranjos gerenciais incorporados a regulacdo educacional no
Brasil criaram as condicoes necessdrias para que se reordenassem as
proprias fungoes do Estado, de provedor central e direto de servicos
educacionais a regulador da regulacido. E nesse sentido que se expressa
a outra face privatizante da educacdo, anteriormente apontada: a trans-
feréncia da oferta educacional para instituicoes privadas, com ou sem
fins lucrativos.



A permeabilidade do Estado a novos instrumentos de acio pabli-
ca corresponde certa retirada estratégica desse mesmo Estado na esfera
da intervencao direta e a entrada de novos atores, situados fora do apa-
relho do Estado, na provisao de servicos educacionais, a que se tem de-
nominado governanca em rede (KOOIMAN, 2003; RHODES, 1996, 1997;
GOLDSMITH; EGGERS, 2011). Deve-se entender, contudo, essa retirada
estratégia, nos termos preconizados pelo PDRAE, ou seja, o Estado mo-
vimenta-se em direc¢do a uma retirada, no sentido de tinico ator respon-
savel pela oferta direta da educacao, mas mantém-se enquanto “Estado
subsididrio”, afinal, é o Estado que, via subsidio, vai criar as condigcoes
ideias para o “mercado educacional” (DALE, 1994).

Nesse cenadrio, a entrada de atores societais, “em parceria” com 0
Estado, cumpriria a funcao de diversificar a oferta, aumentando o leque
de escolha e criando a competicdo, o que, para os defensores do geren-
cialismo, produziria certa qualidade e, na perspectiva liberal, garantiria
o direito a escolha por parte dos pais, reduzindo os niveis de ingeréncia
do Estado sobre o individuo.

A governanca em rede, entendida como a interagao entre Estado
e sociedade civil, no formato de parcerias, para entrega de servicos de
natureza social a populacao, incluindo ai a educacao, nao € algo novo no
Brasil. Nesse sentido, o atendimento da infancia, em creches, por exem-
plo, historicamente foi e vem sendo realizado por entidades comunita-
rias ef/ou filantrépicas, autorizando a afirmar, inclusive, que, em larga
medida, a expansdo do atendimento dessa etapa educacional foi efetiva-
da ao largo da esfera estatal, pelo menos enquanto instituicao ofertante.

Também a expansdo do ensino superior, sobretudo a partir dos
anos de 2000, experimentou uma expansao na oferta via parceria com
o setor privado, com fins lucrativos, no ambito do Programa Federal
Universidade para Todos — Prouni.

O que se pode depreender desse movimento de interacdo entre
Estado e atores situados fora do aparelho estatal, com ou sem fins lu-
crativos, na oferta educacional, é que ele tem se concretizado historica-
mente nas etapas e niveis de ensino considerados nao obrigatérios do
ponto de vista legal.

Contudo, esse movimento vem se alterando substancialmente
em dois aspectos. O primeiro deles diz respeito ao alcance das parce-
rias em termos de estrato e modalidade educacional. Se historicamente
a governanca em rede circunscrevia-se, em termos de publico-alvo, ao
atendimento das duas pontas do ciclo escolar (creche e ensino superior),
mais recentemente, o processo de privatizacao tem levado atores pri-
vados a atuar também no atendimento de niveis considerados obriga-
torios, como na oferta de ensino médio, de educacao pré-escolar, bem
como na modalidade ensino profissionalizante.
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5

A Lei Federal n. 13.019/2014
extingue a figura do
convénio como instituto
juridico para se celebrar
parcerias entre Estado e
entidades e organizagdes
sociais. De acordo

com o marco legal, os
convénios continuam a ser
instrumentos de parceria,
mas apenas entre entes
federados, como dispde

o art. 84, da referida lei.

J4 o segundo aspecto relaciona-se a mudanca que tem havido no
padrdo relacional sobre o qual se alicerca a governanca em rede. Isso
significa que a logica de oferta estruturada sob uma multiplicidade de
entidades leva invariavelmente a projetos de educacao diversos, haja
vista que o terceiro setor é composto por um leque de instituicoes com
caracteristicas diferentes, com formatos juridico-legais distintos e, por
isso, pode produzir efeitos diferentes sobre a educacao, tanto do ponto
de vista politico-administrativo, quanto politico-pedagdgico.

O quadro analitico que enfeixa a afirmacao é simples. O Estado,
ao firmar parceria com uma entidade da sociedade civil, por meio de
institutos como “Termo de Cooperacao” ou “Termo de Fomento”,> pos-
sibilita que, no limite, o desenho da politica educacional ainda se man-
tenha sob a tutela desse Estado, bem como a sua relativa capacidade
regulatoria, ou seja, pode-se afirmar, pelo menos do ponto de vista legal,
que a atuacao da sociedade civil, nesses casos, ¢ de fomento. O mesmo se
pode dizer, em certa medida, das parcerias firmadas entre Estado e enti-
dades certificadas como Oscip. Jd o caso das instituicoes que recebem o
titulo de OS é bastante distinto e tem significativo potencial de impactar
politicas educacionais. Isso se deve ao fato de que o marco legal que ins-
titui as OS, a Lei Federal n. 9.637/1998 (BRASIL, 1998), preconiza, no seu
art. n. 20, a possibilidade de “absorcao de atividades desenvolvidas por
entidades ou 6rgaos publicos da Unido”. Fica, assim, patente, no caso
das OS, a intencdo de transferir para entidades qualificadas como OS
atividades anteriormente exercidas por 6rgaos publicos, fazendo surgir,
no lugar, “pessoa juridica de direito privado ndo enquadrada no concei-
to de Administracdao Publica, seja direta ou indireta” (DI PIETRO, 2015,
p. 278). Em outros termos, a “rede” tecida pelo Estado, com entidades
qualificadas como OS, no ambito federal, leva a que atores ndo estatais
ndo sé ofertem a educacdao, mas também decidam sobre o desenho e
regulacao da politica educacional em questao, levando-se, inclusive, a
extincdo do setor publico que anteriormente ofertava o servico.

Di Pietro alerta para essa forma de parceria, chamando a atencao
para seus efeitos. Para a autora:

O fato de a organizacdo social absorver atividade exercida por
ente estatal e utilizar o patriménio publico e os servidores publicos
antes a servico desse mesmo ente, que resulta extinto, ndo deixa
duvidas de que, sob a roupagem de entidade privada, o real ob-
jetivo é o de mascarar uma situacao que, sob todos os aspectos,
estaria sujeita ao direito publico. (DI PIETRO, 2015, p. 280)

Nesse ambito, a iniciativa em curso mais expressiva, em matéria
educacional, é aquela posta em pratica pelo estado de Goids, iniciada na
gestao do governador Marconi Perillo, do Partido da Social-Democracia



Brasileira — PSDB. A proposta do estado goiano é transferir inicialmente
para OS a gestdo de 23 escolas estaduais, conforme se depreende do
Despacho n. 596/2015, de autoria do governador:

Assim € que, a vista de tudo o que consta dos presentes autos,
e em atendimento ao que preceitua o paragrafo Unico do art. 6°.
da Leij estadual n° 15.503/05, com redacdo dada pela Lei estadual
n° 18.331/13, tenho por bem, no exercicio de minha competéncia
governamental, determinar a transferéncia da gestao de escolas
puUblicas estaduais a organizacdes sociais, por meio da celebracdo
de contratos de gestdo, nos estritos termos do que estabelecem
aqguelas leis de regéncia e nos limites do que ditado pelo Decreto
no 8.469/15, por concluir que a medida mostra-se por tudo ade-
guada ao atendimento do interesse publico. (GOIAS, 2015, p. 3)

No centro do debate trazido pelo Decreto 596/2015 estdo as ra-
zoes alegadas pelo governo goiano para a opcao de oferta educacional
por meio de OS: nota do Ideb e custo/aluno.

Note-se que a primeira razao explicitada de modo a “legitimar”
a escolha politica foi o Ideb, na medida em que o governador vincula di-
retamente o suposto aumento de gasto com aluno e professor ao “efeito
direto nas notas das escolas no Indice de Desenvolvimento da Educacio
Basica”, questionando-o:

Assim que, razdes de gestdo e de economicidade, somadas ao
atual quadro de constrangimentos orcamentario e financeiro por
gue passa o Estado - o que ndo € apanagio exclusivo da realidade
goiana - levam-me a buscar medida alternativa a realizacdo de
tdo elevada despesa publica por meio do integral provimento dos
guadros do magistério. A proposito disso, vale anotar que, com
base em estudo técnico carreado aos autos (f. 633641), o aumento
do gasto por aluno ou por professor ndo tem tido presentemente
efeito direto nas notas das escolas no Indice de Desenvolvimento
da Educacédo Basica (Ideb), fator este que reputo como relevante
para a adocao da presente politica publica de emparceiramento.
(GOIAS, 2015, p. 1)

Esse dado confirma, em certa medida, a tese defendida neste tra-
balho de que o modo como os instrumentos sao apropriados pela Nova
Gestdo Publica cria as condi¢coes necessdrias a efetivacao da governanca
em rede; corrobora, ainda, a premissa de Lascoumes e Gales (2012), de
que essas ferramentas se tornam instrumentos de acao publica com in-
tencionalidades, em termos de politicas, sem a neutralidade pretendida
pelos seus idealizadores.
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6

Acédo Civil Publica

n. ICs 201500469399 e
201500468202 - movida
pelo Ministério Publico
do Estado de Goias.

7

O anuncio feito pelo
governador do Distrito
Federal foi objeto de
matéria jornalistica no
jornal Folha de S. Paulo,
na edicdo de 24/07/2016,
Caderno “Educacao”.

No que diz respeito ao custo aluno-ano, o Decreto também € bas-
tante enfdtico, chamando a atencdo para os principios da Nova Gestdo
Pablica tomados para a politica educacional, naquele contexto:

[..] a Secretaria de Estado de Educacao, Cultura e Esporte,
[...] chegou a conclusdo de que é de aproximadamente R$ 388,90
o valor médio de gasto por aluno/més na rede publica estadual de
ensino. Em prestigio ao principio da economicidade, e escorado no
idedrio de que o setor privado goza de mais eficiéncia econdmica
e administrativa, estabeleceu que o valor maximo por aluno/més
a ser repassado ao parceiro privado serd de R$ 350,00 [..], com
economia que, em principio, sera da ordem de aproximadamente
10% nas despesas de custeio. Isso porque tal valor corresponde ao
teto, tendo como valor minimo a importancia de R$ 250,00, e em
cujas margens, portanto, haverdo de ser apresentadas as propos-
tas de trabalho por parte das entidades interessadas em celebrar
ajuste de parceria, devendo ser selecionada aguela cujo progra-
mMa proposto melhor atenda as metas tracadas pela Administracéo
e, concomitantemente, represente menor dispéndio de recursos
publicos, no que, a proposito, da-se cabal cumprimento ao principio
da economicidade e, pois, a concretizacdo da ideia de value for
money,tao caraaos principios dachamadaNew Public Management
(Nova Gestao Publica). (GOIAS, 2015, p. 03)

Em que pese a Secretaria de Estado de Educacdo, Cultura e
Esportes de Goids ser alvo de “Recomendacdo” formal por parte do
Ministério Publico do Estado de Goids, do Ministério Publico Federal e
do Ministério Pablico de Contas, junto ao Tribunal de Contas do Estado
de Goids,® além de alvo de Acao Civil Pablica, proposta pelo Ministério
Publico de Goids (2016), as iniciativas do governo nao tém demonstrado
arrefecimento quanto ao propésito de transferéncia de escolas estaduais
para a gestdo privada. Nesse sentido é que se encontram em andamento
os chamamentos publicos n. 001/2017 e 002/2017 para selecao de OS
para gerir as escolas estaduais.

Salvo melhor juizo, essa é uma das primeiras experiéncias de
oferta de educacgao para uma etapa escolar considerada obrigatéria a ser
viabilizada por governanca em rede, desenhada a partir da interacao do
Estado com OS.

Outra iniciativa em curso, no ambito de oferta para estrato edu-
cacional obrigatdrio, é a do Distrito Federal. Desde 2016, o governador
Rodrigo Rollemberg, do Partido Socialista Brasileiro — PSB —, anunciou a
intencdo de expansao da educacao infantil via voucher.” Em junho daque-
le ano, de iniciativa do Executivo, foi encaminhado a Camara Legislativa
o Projeto de Lei n. 1.177 (DISTRITO FEDERAL, 2016), que instituiu o



Programa Bolsa de Educacdo Infantil — Pré-escola, destinado ao atendi-
mento de criancas na faixa etdria de 4 a 5 anos, portanto, segunda etapa
de educacao infantil, de cardter obrigatdrio.

O seu art. 5°, ao tratar da modalidade de auxilio, dispoe que a Bolsa
de Educacao Infantil — Pré-escola, prevista na lei, seja “paga diretamente a
institui¢ao educacional parceira”, sendo R$ 456,57 o valor mensal da bolsa
por beneficidrio, conforme expresso no Pardgrafo Unico do art. 6°.

No caso do Distrito Federal, entretanto, o padrao relacional efe-
tiva-se no formato “Termo de Cooperacao”, amparado, portanto, pela
Lei n. 13.019 (BRASIL, 2014), que prevé tal instituto em substituicdao a
modalidade convénio, extinta na modalidade de parceria entre Estado e
sociedade civil. Nesse formato, a interacao entre esses atores se efetiva
como atividade de fomento, continuando a regulacao educacional, no
plano legal, sob responsabilidade do Estado.

O caminho que tem percorrido o Distrito Federal nessa matéria
vai ao encontro dos dados de pesquisa anterior, que buscou identificar
as tendéncias em oferta de educacao infantil nos Planos Municipais de
Educacao — PME — para a década de 2014-2024.8 Um dos achados da pes-
quisa é que o Distrito Federal foi um dos entes federados que mais se
adiantou a explicitar no seu plano distrital que a oferta iria se efetivar
via terceiro setor. No seu documento decenal, a proposta de interacao do
Estado com o privado deixa de ser, inclusive, uma das estratégias para
se alcancar a meta 1 (educacdo infantil) do Plano Distrital de Educagdo,
tornando-se a prépria meta:

META 1

Universalizar, até 2016, a educacao infantil na pré-escola para as
criancas de 4 a 5 anos de idade e ampliar a oferta de educacéo
infantil em creches publicas e conveniadas, de forma a atender no
minimo 60% da populacdo dessa faixa etaria, sendo no minimo
5% a cada ano até a final de vigéncia deste Plano Distrital de
Educacdo - PDE, e ao menos 90% em periodo integral. (DISTRITO
FEDERAL, 2015, p. 2)

A mesma pesquisa, que analisou 169 municipios brasileiros, a
partir de uma amostra estatistica estratificada aleatéria, constatou que
73 municipios explicitaram nos seus PME que a expansao da oferta da
educacao infantil iria se efetivar, de modo a cumprir a meta estipulada
pelo Plano Nacional de Educacao, via terceiro setor, em diversos forma-
tos: OS, Oscips ou na modalidade extinta conveniamento.

Esse é um dado que merece atencao, haja vista que se estd to-
mando tais documentos como expressao de politicas de Estado e, por-
tanto, com tendéncia a se manter ao longo dos tempos, independente
das alternancias de governos no poder. Nesse sentido, é plausivel supor

8

Trata-se da pesquisa de
pds-doutoramento realizada
no Centro de Estudos da
Metropole, da Universidade
de S&o Paulo - USP -, sob
supervisdo da Profa. Marta
Arretche, que contou

com o financiamento da
Fundacado de Amparo a
Pesquisa do Estado de

Sao Paulo - Fapesp -,
Projeto n. 2015/14405-8
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que a governanc¢a em rede tende a se tornar uma politica permanente,
pelo menos no ambito da educacao infantil.

INDICAC6ES FINAIS

O artigo teve como objetivo discutir as légicas privatizantes que tém
presidido as politicas publicas de educacdo no Brasil, a partir da contri-
buicdo da categoria analitica permeabilidade estatal.

Embora o conceito de permeabilidade seja tributario de outras
vertentes analiticas, como privatizagdo, publicizacao ou intermediacao
de interesse, o conceito evocado tem um significativo potencial para au-
xiliar no exame das relacoes publico-privadas, pelo fato de ele apontar
para uma caracteristica do campo estatal que € a sua capacidade, perene
no tempo, de ser atravessado por outros atores e interesses, sem neces-
sarilamente ser motivado por razoes exclusivas de ordem econdmica.

Essa chave interpretativa mostrou-se importante ao desenvolvi-
mento do trabalho na medida em que o exame do percurso privatizante
que tem acompanhado o pais, no campo educacional, exige que se vol-
tem os olhos para duas dinamicas que pressupoem niveis de porosidade
do tecido estatal: a) a apropriacao, pelo setor publico, de uma légica da
gestdo da iniciativa privada que tem se materializado em “instrumentos
de acdo publica” (LASCOUMES; GALES, 2012), como usos de avaliacio
em larga escala para promover politicas de responsabilizagao, criagao de
metas para unidades escolares a partir de medidas de performance de alu-
nos em testes estandardizados, de modo a gerar a chamada “competicao
administrada”; e b) a oferta de educacao por atores externos ao aparelho
estatal, especialmente aqueles inseridos no chamado terceiro setor ou
sociedade civil organizada.

Pensar essas duas dimensoes privatizantes com base na catego-
ria analitica permeabilidade implica fazer o debate sob uma perspectiva
plural que envolve o reconhecimento de que o Estado é permeavel a
atores e interesses externos, em maior ou menor grau, em momentos
diferentes do tempo, em decorréncia de fatores histéricos, econémicos,
politicos e até mesmo motivado por razoes estritamente pessoais.

Nesse sentido, trabalhos académicos vém apontando que a maio-
ria dos entes municipais brasileiros possuem baixa capacidade estatal,
entendida, no ambito deste trabalho, como também nivel de insulamen-
to de sua burocracia (GOMIDE; PIRES, 2014; FARAH, 2001). Isso pode
levar a que certas unidades subnacionais sejam permedaveis a processos
privados, tanto no formato de instrumentos gerenciais prescritos como
possiveis geradores de qualidade, quanto nos modos de oferta educacio-
nal, motivadas por razoes de natureza até mesmo comunal ou afetiva.
Certamente, a baixa capacidade tributdria e fiscal dos estados e munici-
pios é uma forte razdo explicativa para a adocdo de estratégias privadas;



entretanto, a desconsideracao de outros fatores pode levar a certo envie-
samento analitico. Desconsiderar, por exemplo, que o nimero de vagas
em creches pode ter uma correlacao positiva com crédito politico em
anos eleitorais, e que esse fendmeno pode levar os estados a se torna-
rem mais permeaveis a iniciativas privatizantes nesses periodos, parece
pouco produtivo enquanto opcao de andlise.

A sistematizacao de algumas iniciativas em curso no Brasil, no
ambito do processo de privatizacdo, aponta para uma tendéncia de
intensificacao de usos de ferramentas gerenciais, mas também para a
expansdo da oferta educacional por atores privados em diferentes for-
matos juridico-legais, agora cobrindo estratos escolares considerados
obrigatorios.

Por fim, tendo em vista que a opcao politica por determinado
modo de oferta educacional enfeixa uma série de condicionantes — den-
tre os quais estdo também o percentual de gasto social “aceitdvel” por
determinado governo e as concepcoes de Estado que o sustentam —, é
plausivel supor que, em um contexto de Novo Regime Fiscal, com gastos
sociais congelados, e de reformulacdao do ensino médio, com extensao
da carga hordria e com parte do curriculo destinada a formacao técnica,
com a possibilidade de essa ser exercida por profissionais com “notério
saber”, a tendéncia é que os novos formatos, desenhados sobretudo na
esfera do terceiro setor, passem a ser os protagonistas no encaminha-
mento da politica social que é a educacao. A conferir...
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