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RESUMO

Processos de descentralizagio nos sistemas educacionais estao
sendo implementados em quase todos os paises da América
Latina, como solugéo para muitas das dificuldades identificadas
na evolugao atual desses sistemas. Por tras de aparentes consen-
sos, tais processos apresentam inconsisténcias que indicam a
insuficiéncia da conceituagéo tedrica disponivel para a reflexao
sobre a complexidade de sua dindmica. Este artigo pretende
contribuir para a reflexao, em torno da questéao do Estado nacional
centralizador e de sua critica, apontando as principais fontes de
insatisfagao com o desempenho dos aparatos educacionais. A
sistematizagao dos processos e modalidades das diversas expe-
riéncias de descentralizagao educacional nos paises da regiao
sugere tendéncias & unidade e centralizagao. As dificuldades que
dai emergem atestam, sobretudo, a complexidade de tais processos.

ABSTRACT

Processes of decentralizing educational systems are being carried
out in almost all countries of Latin America, as solution for many of
the difficulties identified in the current evolution of these systems.
Beyond apparent consensuses, such projects present
incongrousnesses pointing to flaws in the theoretical conceptual
corpus available to reflect on the complexity of its dynamics. This
article intends to contribute to the reflection around the issue of the
national centralizing state and its criticism, pointing to the main
sources of unsatisfaction with the performance of educational
apparatuses. Several latin american experiences of decentralizing
education are systematized, and the processes and modes under
which they take place suggest rather a tendency to unity and
centralization. The difficuities detected there point mainly to the
complexity of the processes of decentralization.

* Este estudo foi apresentado originalmente & Reunido Interagencial sobre Descentralizagéo e Desconcentragéo de Politicas Pliblicas,
Brasilia, outubro de 1989. A versao em espanhol integra livro a ser publicado em breve pela UNESCO/ILPES/OPS/CEPAL. O autor, a
quem agradecemos a permissao para a tradug@o, nao teve oportunidade de revisa-la.
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No ambito educacional, a politica de cada pals tem como
objetivo principal assegurar uma oferta educacional de
qualidade para todos seus cidaddaos. Numa perspectiva
regional, percebe-se que este objetivo tem sido problemati-
zado da seguinte maneira: durante a década de 80, as
autoridades educacionais nos paises da América Latina
estabeleceram um diagnéstico critico do estado da oferta
educacional em seus paises; tais diagnésticos parecem
coincidir num ponto, qual seja, que a solugao para muitas
das dificuldades identificadas na evolugao atual dos siste-
mas educacionais aponta para a concepgao e implemen-
tagao de processos de desconcentragdo efou descentrali-
zagéo desses sistemnas; conseqlientemente, em quase to-
dos os paises da regido estdo se implementando politicas
no ambito educacional que se baseiam em — ou pelo
menos incluem — processos de desconcentragdo efou
descentralizagéo.

Este documento propde-se a examinar algumas di-
mensées dessa formulagao, de uma perspectiva critica em
relagao aos processos de desconcentragéo e descentrali-
zagao educacional. Tais processos apresentam inconsis-
téncias que parecem resultar da multiplicidade de variaveis
que af intervém; de insuficiéncias na andlise das ricas expe-
riéncias em curso; e de uma falta de instrumentos testados
que sirvam para sua aplicagdo. Nestas condigdes, pode-se
compreender porque aqueles que t8m a responsabilidade
de conceber e langar politicas de descentralizag&o educa-
cional se defrontam com decisdes particularmente comple-
xas. De fato, a complicagéo tedrica é grande, especialmen-
te se considerarmos que a descentralizagao pertence ao
mesmo universo dos conceitos imateriais que seu referente
— O Estado. Uma répida revisdo da crescente literatura
sobre descentralizagdo mostra que praticamente todos os
autores sentem a necessidade de dedicar uma parte impor-
tante de seus textos a explicitar e definir o que entendem
pelos termos empregados. Uma porcentagem significativa
deles, além disso, vé-se inclinada a definir o que entendem
por “verdadeira” descentralizag&o. Esta situagéo, que é um
claro indicio de que estamos atravessando um momento
privilegiado de criagéo e elaboragio conceitual, 6 também
uma indicagao de que o desenvolvimento terico concei-
tual ainda nao esta em condigdes de dar conta da comple-
xidade da dindmica gerada em torno dos processos de
descentralizagao.

A presente exposigao tem como referéncia uma asso-
ciagao conceitual de caréter histérico. Considera-se que a
idéia de “centro” — neste caso o Estado — est4 associada
a nogao de "unidade”, e a idéia de “descentro” (se me
permitem o abuso da linguagem), associada a nogao de
“diversidade”. Assim, um processo de descentralizagao
constituiria uma relagéo de tensao entre duas orientagoes
divergentes, uma das quais tenderia & maior unidade e a
outra & maior heterogeneidade. O resultado traduzir-se-ia
por um reordenamento das relagdes sociais. Naturalmen-
te, a crescente complexidade das sociedades latino-ameri-
canas torna essa relagao um processo crescentemente
complexo. Se pudéssemos tirar uma foto do processo de
descentralizagao de um Estado, nela apareceria uma multi-
plicidade de “pontos de equilibrio”, refletindo diferentes
niveis de maior ou menor diversidade (ou unidade, segun-
do a dtica do observador) entre diferentes setores do Esta-
do, assim como no interior de um mesmo setor. Se fizésse-
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mos um video do processo, poderiamos perceber que 0s
pontos de equilibrio ndo sdo estéveis, que alguns sao parte
de uma linha tendendo & unidade e outros & diversidade.

OS CONSENSOS

E notével constatar como a descentralizago, num perfodo
de tempo n&o superior a duas décadas, converteu-se num
tema altamente consensual. Situagbes de consenso quan-
to a isso produziram-se nos mais variados niveis, como se
o0 conjunto de atores sociais tivesse internalizado a mesma
racionalidade instrumental que freqlientemente se atribui &
modernidade. No entanto, na base de muitos destes con-
$ensos encontram-se processos que lhes conferem uma
aparéncia paradoxal.

Adotando a perspectiva do objetivo final dos proces-
sos de descentralizagdo, um primeiro tipo de consenso
seria, por sua natureza, um consenso utépico. Uma repre-
sentagao cultural hegemdnica em indmeras regides do pla-
neta, incluindo a nossa, vincula diversidade com democra-
cia. Por esta vinculagdo, o conceito de descentralizagéo
aparece hoje comumente associado ao de democratiza-
¢ao. Assim, um Estado ser4 tanto mais democréatico quan-
to mais descentralizado. Na medida em que o pensamento
sobre a descentralizagéo traz implicita uma idéia democré-
tica de autonomia dos atores sociais, compreende-se por-
que todas as correntes de pensamento que aspiram a uma
democracia na regiao chegam rapidamente a um acordo
sobre suas benesses.

No entanto, mesmo nesse nivel, 0 consenso néo esta
isento de ambigtidades quanto ao significado de seus
conteldos. Mesmo se nos limitarmos & experiéncia do
século atual, basta recordar que o conceito de Estado
democratico deu lugar &s mais diversas formas de organi-
2agéo; ou, entéo, lembrar as mudangas ocorrida§ em rela-
¢éo as fungdes que competem ao Estado na érea da edu-
cagéo (Tedesco, 1988). Sem ir mais longe, o préprio con-
ceito de democracia ndo parou de transformar-se, em fun-
¢ao da prioridade que se atribua as maiorias ou &s mino-
rias, assim como em fungao dos diferentes modos de arti-
culagao maiorias/minorias, e da vinculagdo desta a resul-
tante dos processos de centralizagao/descentralizagio. De
qualquer modo, um consenso valorativo nesse nivel tem a
virtude de oferecer uma certa direcionalidade, que facilita a
adogao de outros consensos em niveis mais concretos.

Outro tipo desses seria um consenso de politica. Co-
mo mencionado na introducdo, as autoridades centrais
dos sistemas educacionais da regido tém manifestado sua
insatisfagdo com a situagdo educacional de seus paises. E
necesséario destacar que sdo os responséveis pelos siste-
mas que se transformam nos principais porta-vozes da
critica; esta, por um lado, assume institucionalmente as
caracterfsticas de uma autocritica e, por outro, significa
também a tomada de consciéncia daqueles que reaimente
tém o poder de tomar iniciativas a respeito.

E também notével que, frente as limitagdes reais que o
Estado apresenta na situagao atual, se tenha optado por
politicas cuja justificativa aponta no sentido da descentrali-
zagao, ao invés da opgao por solugbes que levem a refor-
car o Estado nacional e central, como seria de se esperar
dos responséveis de um tal sistema. De fato, essa é uma
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das questoes centrais a qual é necessério dar uma explica-
¢ao satisfatéria: a iniciativa de descentralizar, no campo da
educagao, tem partido precisamente do centro e nao dos
outros estamentos do sistema, sejam esses regionais ou
locais. Além da hip6tese da vontade legitima de um gover-
no de agir nesse sentido, propdem-se a seguir duas linhas
de investigagao para abordar o tema.

Uma linha de investigagao situa essa questao no nivel
politico estratégico, interrogando-se por que um governo
central aparece como disposto a despojar-se voluntaria-
mente de esferas de poder que lhe competem tradicional-
mente. Diversos autores (entre os quais McGinn e Street,
1986; Ornelas, 1988; Weiler, 1989) examinam esta proble-
mética do ponto de vista da redistribuigao de poder, para
concluir que, em meio as politicas de descentralizagao, o
que se percebe, principalmente, § um reforgo do poder
central. Este se realizaria mediante a geragéo de um pro-
. cesso de centralizagdo do poder, mediante o debilitamento
do poder daqueles que podem ser considerados como
concorrentes ou adversérios, ou, ainda, por uma combina-
¢ao de ambos.

A consideragao de alguns casos concretos é ilustrativa
das tensas relacdes de poder geradas nesses processos.

Um exemplo de tenséo entre organizagdes é o caso
boliviano. No Libro Blanco (Bolivia, 1987) e, em seguida,
no Libro Rosado (Bolivia, 1988) da reforma educacional, o
-governo do MNR (Movimiento Nacionalista Revoluciona-
rio) boliviano propds a reforma para promover “a criagdo
de uma cultura nacional, isto é, a busca de solugdes pro-
prias e genuinas para nossos préprios problemas, a partir
de nossos préprios valores @ com nossos préprios recur-
s0s”. O eixo instrumental desta reforma seria a descentrali-
zag&o educacional, tendente a regionalizagdo do currfculo
e & participagdo ga comunidade nas tarefas educativas.
Outro eixo serig’o aperfeigoamento da formagéo de mes-
tres, pela crj,{g:éo de uma Universidade Pedagégica que
substituiria as 30 escolas normais existentes. As organiza-
¢Oes de professores interpretaram o projeto de reforma de
outro modo. A CTEUB (Confederacién de Trabajadores
Urbanos de la Educacién) considerou a proposta como um
esforgo, no sentido de quebrar a hegemonia da organiza-
¢ao dos docentes, e a proposta da Universidade Pedag6gi-
ca como uma tentativa de controle ideolégico central, com
que se estaria buscando diminuir a influéncia que a CTEUB
exercia na formagdo do magistério, através das escolas
normais. A confederagdo manifestou ainda seu desconten-
tamento por nao ter sido consultada para a elaboragéo da
proposta. Assim, os mestres opuseram-se & proposta de
reforma, que ndo pdde ser implementada, pelo menos du-
rante o0 governo MNR.

Um exemplo de tensdes entre e intra-organizagdes é o
caso do México (McGinn e Street, 1986). Em 1978, com a
designagdo de um novo Secretério (ministro) da Educa-
a0, iniciou-se na SEP (Secretarfa de Educacion Publica)
uma reforma organizacional de descentralizagdo. A pro-
posta, langada pela facgdo “tecnocrata” do PRI (Partido
Revolucionario Institucional), entdo na SEP, requeria que
alguns funcionérios “burocratas” fossem removidos de
seus cargos. A proposta contemplava, ainda, a descon-
centragao das fungdes administrativas para os 31 estados,
transferindo-se a negociagao trabalhista docente do nivel
nacional para o estadual. Os dirigentes do SNTE (Sindicato

Descentralizagdo e desconcentragéo...

Nacional de los Trabajadores de la Educacién) viram nisso
um ataque a unidade do sindicato e a sua capacidade de
negociago. Sua reagéo foi, entéo, a de aliarem-se ao setor
dos “burocratas” para exercer oposi¢ao a proposta. Essa
oposigéo freou o processo... até que, no interior do SNTE,
gerou-se um movimento contra a autoridade central do
sindicato. Esse movimento de contestagéo, que se esten-
deu por todo o pais, foi capitalizado pela organizagéo sindi-
cal rival, a CNTE (Coordinacién Nacional de los Trabajado-
res de la Educacién). Estimulada por apoios recebidos do
setor dos “tecnocratas”, a CNTE conseguiu beneficios
substanciais nas negociagdes para seus afiliados, e, por
volta de 1981, j4 dispunha de uma capacidade de mobiliza-
¢ao e intervengao na politica nacional — mesmo contra o
préprio PRI. Assim, face aos possiveis resuitados de uma
campanha presidencial, nos quais o SNTE tem um papel
importante, o sucesso alcangado pela CNTE fez com que o
setor “tecnocrata” se alinhasse com a coalizdo governa-
mental dominada pelos “burocratas”, e a proposta de des-
centralizagao teve que ser renegociada.

Os exemplos da Bolivia e do México indicam que,
como ja foi apontado anteriormente (Casassus, 1989,
p.21), as polticas do Estado, em particular as do setor
social que incluem as de descentralizag8o, n&o séo a ex-
pressao de uma racionalidade técnica — como uma ldgica
pairando sobre a sociedade — mas tornam-se o resuftado
de complicados processos de deciséo onde se entrecru-
zam critérios técnicos e politicos de diversos agentes, de
fora e do interior do Estado, incluindo-se al a expressao
dos interesses préprios da burocracia do aparelho estatal.

Outra linha de investigag&o levaria a situar a questao
no &mbito da crise do Estado. A énfase nesta perspectiva
nao focaliza tanto os motivos que o poder central alega
para descentralizar, mas recai sobre a debilidade global
das sociedades latino-americanas e, especialmente, de
seus principais atores: o Estado e a sociedade civil. Um
dos aspectos da debilidade do Estado resulta da propria
dinamica de sua expans&o, que o levou a cobrir fungdes
que nao necessariamente Ihe competem. Tal expansao néo
se traduziu em mais poder, mas numa dilatag&o com perda
de poder, no sentido de perda de capacidade de controle
da agao que possa exercer. Mas, se o Estado se expandiu,
isso aconteceu porque a sociedade civil néo teve capaci-
dade de assumir a responsabilidade pelas agbes que Ihe
concernem diretamente, assim como néo teve forga para
estabelecer contrapoderes que delimitassem as esferas de
agao do Estado e limitassem seu crescimento. Isto é ainda
mais evidente no que se refere a setores da sociedade civil
que se encontram afastados do centro. Mesmo numa téni-
ca diferente da expressa nos paragrafos anteriores, pode-
se dizer que, para que o Estado recupere poder, aparece
como condi¢ao necesséria o fortalecimento, precisamente,
de setores da sociedade civil, e, em particular, de seus
setores mais fracos. Assim, ao mesmo tempo, o Estado
estaria exercendo uma das fungdes que lhe cabem, qual
seja, a busca da equidade por meio de agbes de com-
pensagéo.

No entanto, mesmo quando esse argumento parece
ser vélido ao nivel i16gico, na prética o grau de atomizagéo,
de informalidade e de desarticulagao que apresentam algu-
mas sociedades latino-americanas colocam em duvida a
exequibilidade da implementagdo de uma estratégia de
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fortalecimento ligada & descentralizagao: corre-se o risco,
face as deficiéncias de gestao que se manifestam, de as
escolas com menos recursos ficarem abandonadas.

A outra drea, em que se expressam consensos pro-
priamente formais, sugere a questao de por que as autori-
dades, de governos que tém orientagdes politico-ideolégi-
cas, sistemas econdmicos, tamanho e organizagdo admi-
nistrativa téo diferentes, decidem, de forma mais ou menos
simultanea, implementar politicas de descentralizagao em
seus paises. A compreensao teérica atual, sobre a natureza
dos processos que estao ocorrendo nas sociedades latino-
americanas, n&o parece estar em condi¢des de dar uma
explicagao global a esta situagéo. No entanto, é possivel
abordar este aparente paradoxo através de duas pistas.

A primeira pista, de natureza conceitual @ semantica,
sugere que, no estado atual da situagao, trata-se na verda-
de de um consenso apenas aparente. Esse “falso” consen-
S0 resultaria da variedade de diferentes significados, agdes
e efejtos que sao atribuidos ao mesmo termo. Por exemplo,
em alguns autores (Rondinelli et al., 1983; Winkler, 1988)
para os quais predomina a perspectiva econdmica, o signi-
ficado e al6gica da descentralizag&o refletem um processo
que leva a individualizag&o e & privatizagao, onde o princi-
pal instrumento de descentralizagdo é o mercado. Num
contexto de pendria financeira, essa perspectiva é uma
tentagao nao declarada que ronda a maioria dos processos
de descentralizagéo educacional. De fato, o tinico pais que
declarou ter-se inspirado em tal perspectiva e estimulou a
privatizagdo como parte de uma politica de descentraliza-
¢éao foi o Chile, nos inicio dos anos 80 (embora esta tenha
tido curta duragéo, pois o processo foi recuperado por
mecanismos de desconcentragéo e de centralizagéo). Em
outra perspectiva, o significado e a I6gica da descentraliza-
Géo refletem um processo de socializagéo e de participa-
¢ao, no qual se enfatizam aspectos como a qualidade de
vida ligada & identidade grupal, e onde se privilegia a rele-
vancia cultural como critério dominante para a formulagéo
de poiticas e da administragdo educacional (Sander,
1988). Uma forma concreta que assume esta perspectiva é
O processo de descentralizagdo na Nicardgua, onde se
criaram conselhos consuttivos ao nivel da unidade escolar,
Participam desses conselhos os diferentes atores do siste-
ma — estudantes, pais, professores, pessoal de diregao —
cuja fungéo é discutir as politicas educacionais e diversifi-
car o curriculo, os contelidos programéticos e metodolo-
gias (Sintesis..., 1989). Nesses dois casos, aqui natural-
mente simplificados, os pontos em comum parecem residir
unicamente nos termos empregados.

A outra pista estaria situada na internacionatizagéo dos
processos. A tendéncia a internacionalizagao ja se projeta
ha vérias décadas, mas se acelerou como consequéncia
da crise no inicio dos anos 70: a crise obrigou os paises do
centro a reconsiderar criticamente suas estratégias nacio-
nais de desenvolvimento, a proceder & reconversao e rees-
truturagao produtiva, levando-os a uma nova dindmica de
competitividade pelos mercados internacionais. Acompa-
nhando esse processo, mudaram-se também as estraté-
gias de organismos de vocagao internacional, como o Ban-
co Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI). Com
atraso, e com menor amplitude, estes processos se produ-
zem nos paises da América Latina, onde se observa que,
progressivamente, estdo perdendo posi¢bes no mercado
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mundial. No entanto, o mais relevante para o que nos
interessa aqui é que os palses da regido estao inseridos,
como atores nao protagonistas, no jogo das interdepen-
déncias entre nagdes. Se mudarmos de escala para anali-
sar a descentralizag&o, poderemos perceber, na prética, o
desenvolvimento de um forte movimento de concentragéo
na dire¢ao dos centros multipolares de poder internacional.

O desenvolvimento impressionante das novas tecno-
logias e dos meios de informagao e comunicagao, assim
como o incremento das viagens, sdo alguns dos vefculos
de uma nova cultura mundial, Seletiva em alguns &mbitos,
dela participam os produtores da nova cultura; mas é tam-
bém massiva, na medida em que é capaz de projetar e
legitimar valores, conceitos e idéias a nivel do planeta. A
importancia e a ubiqliidade do tema da descentralizagdo
poderiam ser interpretadas como prova do dinamismo com
que essa cultura funciona.

Na area do financiamento, a nova dindmica de compe-
titividade requer fluidez dos processos de produgéo e co-
mercializagao, a abertura de barreiras protecionistas e a
eliminagao dos obstaculos ao livre jogo do mercado. Em
suma, requer-se que o Estado nacional promova sua des-
regulamentagéo, ou seja, que o Estado nacional centraliza-
do limite-se a algumas fungdes fundamentais — a de rela-
¢Oes exteriores e a de regulagéo financeira — buscando
novas formas de organizagéo adequadas a seu poder cen-
tralizador reduzido. Além disso, o servigo da divida conver-
teu a regiao latino-americana em exportadora de capital
financeiro. Na dimens&o mais diretamente ligada a descen-
tralizagé@o educacional, isto se traduz no que alguns auto-
res (Hevia e Nuriez, 1989) sugerem ser uma consequéncia
da renegociagéo da divida com o FMI: como este reco-
menda, entre outras coisas, a diminuigao dos gastos publi-
cos, inclusive em educagé&o, todos os paises endividados,
sem distingéo de ideologia, tamanho etc. estariam levando
a cabo processos de descentralizagao educacional.

Para resumir, 0 exame dos consensos indica que, de
um lado, mesmo inspirados pelos mais diversos motivos,
existe efetivamente um ambiente favoravel & concepgéo de
planos de descentralizagao. No entanto, ainda é necesséa-
rio um esforgo tedrico para integrar a multiplicidade de
variaveis técnicas e politicas que intervém nessa temética,
como parte do necessério desenvolvimento e esclareci-
mento conceitual. Se isso nao for feito, prevalecers a situa-
¢éo de ambiglidade, de conflitos de interesses, onde nao
existem critérios unfvocos nem unanimidade sobre a con-
veniéncia de implementagéo efetiva das politicas planeja-
das. Da andlise transparece que uma das questées centrais
é a do Estado nacional; e ¢ precisamente em torno deste
que se desenvolveu uma critica, esta realmente comparti-
lhada por muitos, embora ndo necessariamente justa ou
consensual.

A CRiTICA

Desde o comego do século, quando se opera um impor-
tante processo de centralizagéo politica nos paises da re-
gido, a oferta educacional deixou de ser uina atividade
localizada nos municipios, como heranga da tradigdo dos
cabildos (conselhos de representantes das comunidades
indigenas na América espanhola) para passar a ser uma
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fungéo privilegiada do Estado. O desenvoivimento da edu-
cagao passou a ser uma fungéo monopdlica do Estado.
Mais ainda: o desenvolvimento da educagéo articuiou-se
de tal forma & dinamica do Estado que, ao longo do século,
transformou-se no principal instrumento para a prépria
constituigdo do Estado, tanto como Estado-nagéo quanto
Estado-planejador. Na construgéo do Estado-nagao, a con-
tribuigAo da educagéo se deu pela expansao da cobertura
do sistema educacional, que facilitou a incorporagéo pro-
gressiva da populagéo & cidadania, & nova institucionalida-
de, ou seja, & aquisicao dos cddigos culturais basicos que
formam as normas 8 identidades nacionais. Na estrutura-
géo do Estado-planejador, a contribuig@o consistiu na for-
mag&o e distribuigao das habilidades bésicas necessarias
ao processo de industrializagdo. Pode-se, entao, perceber
que a evolugao do desenvolvimento da educagao esta
intimamente ligada & evolugao do Estado. Por isso, a critica
da primeira esta estreitamente associada a critica do Esta-
do em sua forma atual (Casassus, 1989).

Essa critica ndo deixa de conter um elemento parado-
xal: de fato, a politica educacional do Estado centralizado,
na América Latina, teve resultados positivos, na medida em
que permitiu a incorporagdo massiva da populagéo aos
servigos educacionais. Com efeito, j& em 1950 a taxa bruta
de escolarizagdo no nivel primério na regiéo situava-se em
torno de 48%. Para 1987, do total de 27 paises sobre os
quais a UNESCO dispde de estatisticas oficiais, 24 decla-
ram ter uma taxa bruta de escolarizagao (no primério) de
95% ou mais. Isto quer dizer que, apesar da chamada
“explosao demogréfica” verificada no periodo, e apesar da
crise financeira que afeta a regiao desde o inicio dos anos
80, a oferta educacional administrada centralmente aumen-
tou em proporgodes tais que se pode dizer que, salvo exce-
gOes, todos os pafses da regido estdao em condigGes de
acolher as criangas que desejem ingressar no sistema
educacional.

Que os sistemas educacionais tenham conseguido
desenvolver uma capacidade suficiente para acolher todas
as criangas constitui uma congquista histérica, cuja impor-
tancia deve ser assinalada. E, apesar disso, tende a gene-
‘ralizar-se o sentimento de insatisfagédo quanto ao modelo
seguido até agora, na medida em que se revela limitado
para enfrentar as novas e crescentes exigéncias que se
formulam na édrea da educagdo. Examinaremos, a segui,
quais parecem ser as principais fontes dessa insatisfagao,
sob as 6ticas politica, financeira e institucional.

A primeira, das principais fontes de insatisfagao mani-
festadas, relaciona-se com o efeito democratizante que se
espera das politicas educacionais. A este respeito, é impor-
tante lembrar que as razbes alegadas para impor o proces-
so de centralizagao educacional nao foram orientadas uni-
camente por necessidades de caréter geopoilitico, vincula-
das & unidade de territério nacional. Foram, também e
primordialmente, de inspiragéo e orientagdo democrética.
Por exemplo, José Vasconcelos — intelectual, revolucioné-
rio e primeiro Ministro da Educagéo do México — argu-
mentava, em 1920, que cabia ao Estado, face aos escas-
s0s recursos das instancias locais, assumir a responsabili-
dade de assegurar a expansdo da oferta de educagao
gratuita, ou seja, democratiza-la (Ornelas, 1988). Argumen-
tagdes semelhantes surgiram na maioria dos paises latino-
americanos.
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Pelos dados j4 apresentados, a expanséo quantitativa
do sistema educacional foi impressionante. Entretanto,
esta conquista foi ofuscada pela incapacidade histdrica
que as sociedades latino-americanas tém demonstrado em
resolver adequadamente a questao da excluséo social dos
setores marginais. Neste sentido, o déficit acumulado de
desigualdades sociais também pesa, e manifesta-se no
ambito do desenvolvimento educacional. Ainda que a pos-
sibilidade de acesso & escola tenha se generalizado, o
esforgo empregado nao tem sido suficiente para compen-
sar as desigualdades sociais, pois a qualidade da educa-
céo oferecida pelas escolas distribui-se de maneira acen-
tuadamente desigual. Num extremo, temos escolas que
concentram déficit de material, equipamento e professores
com formagdo satisfatéria. No outro, concentram-se 0S
fatores que incidem favoravelmente na qualidade relativa
do servigo educacional.

0 efeito democratizante da expanséo da coberturatem
sido limitado; nao apenas porque a oferta educacional é de
qualidade diferente, mas também porque as desigualdades
no interior da sociedade parecem aumentar. isto surgiria
como uma das principais mensagens das andlises quanti-
tativas. As estatisticas escolares refietem esta situagao, na
qual o fracasso escolar, que se expressa por repeténcia,
evasio e defasagem idade-série, concentra-se principal-
mente nos setores rurais e urbanos periféricos. Esta seg-
mentagdo também pode ser claramente observada por
ocasido da anélise da evolugdo temporal dos resultados
das provas de avaliagao de sucesso escolar, por exemplo,
no Chile.

Outra fonte de insatisfagao tem sua origem na crise de
financiamento da educagdo. Durante a década de 80, as
verbas para educagéo deixaram de crescer e, em alguns
casos, nota-se uma redugao absoluta. Entretanto, nos ulti-
mos anos, evidencia-se paralelamente que a educagao
vem ocupando um lugar cada vez mais privilegiado nas
estratégias individuais e coletivas de desenvolvimento. A
demanda tem, reaimente, experimentado o que se pode
considerar como uma dupla explosao, face ao volume com
que se manifesta.

De um lado, exige-se mais educagao — o que implica
em aumentar o nimero de anos de permanéncia no siste-
ma escolar formal — mas esta aspiragao é limitada, em
parte, porque implica em maior disponibilidade de recursos
financeiros justamente num periodo de ajustes estruturais e
de crise financeira, Por outro lado, a demanda tornou-se
mais heterogénea, no sentido de que exige uma adapta-
céo, por parte da oferta educacional, &s necessidades das
estratégias individuais e/ou coletivas. Além de suas impli-
cagbes financeiras, esta aspiragao tenderia a percorrer o
sentido contrério ao da fungdo homogeneizadora e de
identidade nacional que transparece na politica educacio-
nal do Estado.

Uma terceira fonte de insatisfagao provém da ineficién-
cia na capacidade de gestéo por parte do sistema burocra-
tico, que foi criado para fazer frente &s proprias necessida-
des de expansao do sistema educacional. Convém, a esse
respeito, assinalar trés aspectos: o tamanho do sistema
educacional, a concentragdo do poder politico e a multipii-
cidade de suas estruturas.

O volume de pessoas empregadas pelo setor educa-
cional cresce & medida que o sistema se expande. Assim,
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esta dindmica vai construindo macroestruturas administra-
tivas, freqlientemente arcaicas, para administrar um volu-
me de empregados que varia, conforme o0s palses, entre 35
a 50% do total do quadro de funciondrios do setor publico.
Em 1985, os empregados na educagéo de 1° e 2° graus,
num pais com as dimensées do Peru, representavam apro-
ximadamente 195.000 pessoas, para um total de 5.180.000
alunos, enquanto que, no México, essa cifra se aproximava
dos 900.000, para um total de 21.673.265 alunos.

Os estudos empiricos e tedricos da sociologia das
organizagGes (Crozier, 1963; Sainsaulieu, 1988) demons-
tram que o funcionamento de pequenas estruturas regula-
mentadas obstaculiza-se pelo chamado “fator humano”.
Este fator humano gera dindmicas de grupos, cujas prati-
cas rapidamente entram em conflito ou tornam-se disfun-
cionais. Além das dindmicas entre grupos, o fendmeno
torna-se mais complexo no sistema educacional, onde as
estruturas burocréticas séo consideravelmente mais nume-
rosas, e onde a multiplicagéo de regulamentagées & muito
maior. Face & acumulagéo de dispositivos “impessoais”, o
fator humano passa a se defender destes dispositivos,
retraindo-se.

A propria l6gica do sistema burocrético em um Estado
centralizado tende a situar e legitimar a autoridade no topo
do sistemna, outorgando-lhe o direito de decisdo e de regu-
lamentagdo em éreas substantivas, administrativas e de
alocagéo de recursos para o conjunto do sistema. Assim,
por um iado, os ministérios de educagdo normalmente
apresentam um panorama de estruturas altamente hierar-
quizadas, onde a dindmica de gerenciamento e um vasto
conjunto de decisGes tendem a concentrar-se (s vezes até
a saturagao) em torno de um ministro ou secretdrio de
Educag&o e seu gabinete. Por outro, na medida em que a
autoridade é designada pelo poder executivo, o exercicio
do poder institucional caracteriza-se por uma acentuada
dimensé&o polittica. Esta combinag&o constitui uma capaci-
dade maior de impor uma agao. Entretanto, na prética,
observa-se uma alta rotatividade de autoridades, traduzin-
do-se em uma sequéncia de medidas adotadas, as quais
anulam-se mutuamente até dentro de um mesmo periodo
governamental. :

A muttiplicidade de estruturas, em certa medida, é re-
sultado da situagdo anterior. Quando se inicia uma nova
administragéo, § comum que, com o propdsito de melhorar
sua eficacia, realizem-se reestruturagbes que permitam
uma distribuicao adequada de canais de comunicagéo e
execugao, compativeis com o pensamento das novas au-
toridades, e/ou com a criag&o de novas estruturas capazes
de responder as solicitagoes de clientelas. O actimulo de
reestruturagdes da ensejo a uma organizagéo caracteriza-
da pela multiplicidade de estruturas. Por exemplo, o Minis-
tério da Educagéo da Venezuela chegou a ter 34 diretorias
centrais (Silva, 1987, p.177) e a SEP, do México, 7 subse-
cretarias, 44 diregdes gerais, 304 diretorias e 6 conselhos
(Ornelas, 1988).

Some-se, & constatagéo da multiplicidade de estrutu-
ras, o fato de que estéo constituidas em unidades, cujas
fungdes e responsabilidades nem sempre s&o claramente
definidas. Freqlientemente, na prética, d4-se um aito grau
de duplicagao de fungdes entre estas entidades, o que gera
lentidao na administragéo e disfungdes na gestéo do sistema.
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Deste modo, para melhorar a qualidade do servigo
educacional para o conjunto da populagdo e, ao mesmo
tempo, realizar esta melhoria num periodo de suposta aus-
teridade, faz-se necessério dar prioridade méxima 2 otimi-
zagao da gestdo do sistema, através da simplificagéo de
estruturas e da redefinigdo das fungdes e responsabilida-
des de seu corpo central.

TIPOS DE DESCENTRALIZAGAO EDUCACIONAL

Os processos de desconcentragéo e de descentralizagéo
gue ocorrem nos sistemas educacionais da América Latina
$&0 contextualizados, e devem ser compreendidos, como
uma resposta & incapacidade que os Estados centraliza-
dos desta regiao t&m demonstrado possuir, em diferentes
graus, quando se trata de resolver os vérios problemas
educacionais. Assim, no que toca & solugéo de problemas,
podemos perceber claramente que descentralizagao e des-
concentragéo nao séo um fim em si mesmo, mas proces-
sos instrumentais de obtengédo de éxito na Area polftica,
econdmica, técnico-pedagdgica e administrativa. De uma
politica de descentralizagdo espera-se que, por intermédio
destes processos instrumentais, seja alcangada, no plano
politico, maior participagédo e mais democracia; no plano
econdmico, a expectativa é de mais recursos; melhor qua-
lidade, no técnico-pedagégico; e, no plano administrativo,
maior eficiéncia nos processos educacionais. Através des-
te prisma, examinaremos algumas dimensdes da descen-
tralizag&o educacional na América Latina.

Convém destacar que, apesar do caréater centralizador
do Estado, ao longo deste século, de um modo ou de
outro, sempre existiram tentativas de descentralizagéo,
mais ou menos isoladas. Entretanto, em sua forma mais
institucional, estes processos iniciam-se a partir da segun-
da metade dos anos 60, para logo generalizarem-se e in-
tensificarem-se durante as décadas seguintes. Neste perio-
do, o Projeto Multinacional de Regionalizagéo Educacional
— PREDE, iniciado em 1980 pela OEA, e do qual participa-
ram oito paises da regido, desempenhou um papel impor-
tante na ampliag&o destes processos.

Podemos, comuments, distinguir dois processos ge-
rais, na experiéncia da América Latina: a desconcentragéo
e a descentralizagao; e trés modalidades que estes proces-
sos podem adotar: a regionalizagéo, a municipalizagéo e a
nuclearizagao.

Nos termos em que a politica publica se expressa, as
experiéncias dos processos de descentralizagao apresen-
tam-se com uma tendéncia unidirecional e seqiiencial. Isto
6, processos que implicariam na transferéncia de poderes
do nivel central para o nivel local. Tal transferéncia dar-se-ia
em dois momentos: primeiro, passaria pela desconcentra-
¢ao para, num segundo momento, passar & descentraliza-
cao. De fato, a estratégia de implementagéo gradual do
processo é, geralmente, concebida desta maneira. Por
exemplo, na estratégia mexicana distinguem-se quatro
fases do esquema de descentralizagéo para as unidades
da federagao: a fase de delegagao funcional (1978-1982),
a fase de desconcentragdo administrativa (1982-1988), a
fase de descentralizagdo administrativa (1989-1994) e a
fase de descentralizagéo politica, também a partir de 1989
(Vascoint, 1989).
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Esta formulagao das estratégias de desconcentracéo
e descentralizagdo em forma sequencial reflete um proces-
so de implementagéo programada, mas veicula, também, a
idéia de que a diferenga entre estes dois conceitos reside
na diferenga de grau num mesmo continuum; portanto,
tende a manter a ambiglidade quanto ao significado e a
diferenga destes conceitos. Por isto, talvez seja Uutil nos
situarmos quanto aos dois conceitos.

Em primeiro lugar, parece-nos ser amplamente aceito
que os processos de descentralizagao tém tanto um signi-
ficado finalista quanto um significado instrumental. No ini-
cio desta exposigéo, fizemos referéncia a dimensao finalis-
ta, quando nos referimos ao consenso utépico. Por sua
natureza consensual e utépica, com dimensdes de crengas
pessoais, talvez nao faga muito sentido aprofundar esta
concepgao. A complexidade do tema prende-se mais a
dimensao instrumental dos processos de descentraliza-
¢ao. Neste sentido, duas proposigdes de Sonia Barrios
(apud Senén Gonzalez, 1989) interpretam precisamente
meu ponto de vista: “o par centralizagao/descentralizagéo
é constituido por categorias instrumentais cujo contetido
progressista ou conservador ndo é intrinseco as mesmas,
mas vem dado pelas circustancias histéricas que cercam
sua implementagao”; e, ainda, “os dois esquemas tém
suas virtudes e suas limitagbes. Depreende-se, entao, que
o éxito de determinados objetivos sociais exigird sempre o
alcance de um certo equilibrio entre centralizagdo e
descentralizagao”. .

Em segundo lugar, parece-nos que se pode avangar
na precis&o dos conceitos de descentralizagdo e de des-
concentragao e, em particular, na orientagdo de alguns
autores que localizam a diferenga entre os dois conceitos
no fato de que um deles, a desconcentragao, reflete pro-
cessos cujo objetivo é assegurar a eficiéncia do poder
central, enquanto que o outro, a descentralizagdo, é um
processo que procura assegurar a eficiéncia do poder local
(Caetano et al., 1988). Assim, a desconcentragéo refletiria
um movimento “de cima para baixo” e a descentralizagao
um movimento “de baixo para cima’. Nesta perspectiva,
salvo poucas excegdes, hoje praticamente todos os pro-
cessos de descentralizagdo educacional, na América Lati-
na, sdo0 processos de desconcentragdo. Esta afirmagéo
né&o implica em jufzo de valor.

Isto pode ser melhor compreendido quando se vincu-
lam os processos de descentralizagao as suas modalida-
des de implementagao.

A primeira modalidade é a regionalizagéo.

A regionalizag&o da educagao é um fendmeno real na
América Latina, presente na Argentina, Brasil, Chile, Colém-
bia, Costa Rica, Equador, Nicaragua, México, Panam4, Pe-
ru e Venezuela. Mesmo quando adotam modalidades dife-
rentes — segundo os objetivos da forma de governo, da
administrag&o interna, da gestao educacional ou da elabo-
ragdo de programas, contelidos & metodologias — todas
estas experiéncias tém em comum a tentativa de supera-
¢&@0 das desigualdades, visando oportunidades iguais de
acesso & educagdo mediante uma distribuicdo horizontal
dos servigos educacionais, e buscando assegurar uma
maior pertinéncia do processo, no sentido de que, & saida
do sistema educacional, o aluno esteja melhor equipado
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para relacionar-se com seu contexto econdmico, social,
cultural e politico'. Deste modo, segundo o que se enfatize,
teremos diferentes interpretagdes do que seja a regionali-
zagéao.

Algumas autoras (Sénen Gonzales, 1989, entre outras)
véem na regionalizagdo um processo de busca da identi-
dade cuttural para a elaboragéo de contelidos e préaticas
pedagd&gicas. Para Hevia (1989), a regionalizagéo também
pode ser percebida como instrumento tecnocrético que
emana dos gabinetes centrais de planejamento, procuran-
do a solug&o dos problemas de um desenvolvimento na-
cional desequilibrado e a compatibilizagdo dos objetivos
de desenvolvimento nacional com os objetivos regionais.

A outra modalidade, a municipalizagéo, em sua forma
contemporanea — como um passo para unidades meno-
res — foi praticada no Brasil, Chile e Coldmbia. Na Coldm-
bia, iniciou-se um processo respaldado pelas leis 24/1988 e
29/1989 (Zapata e Lara, 1989), que pretende assegurar a
participagao das prefeituras nos financiamentos, nas cons-
trugbes de prédios escolares e na administragao e que,
para além da politica municipal, busca a participagéo das
organizagdes comunitérias. Nos outros paises (Brasil e
Chile), a municipalizagéo da educagéo foi proposta — no
Brasil, em 1967, e no Chile, em 1979 — por governos
militares autoritérios.

Nestas propostas reproduzem-se, basicaments,
esquemas organizacionais de tipo militar, nos quais preva-
lece uma estrita separagao entre fungdes de deciséo e de
execucgéo. Portanto, como vimos acima, constituem princi-
palmente formas de desconcentragéo.

No Brasil, com a abertura democratica, a municipaliza-
¢&o manteve-se como modalidade, mas persegue objeti-
vos de democratizagéo, como indica a Constituigéo apro-
vada em 1988. No Chile, por outro lado, a municipalizagéo
assumiu uma natureza tal que, mesmo quando tecnica-
mente percebida como desejavel ou aperfeigodvel (por
exemplo, tentando democratizar seu funcionamento por
meio do voto popular para elei¢cao de prefeitos, em vez da
nomeagao), para seus principais atores na érea da educa-
¢ao — professores e suas associagbes — tal alternativa foi
considerada politicamente invidvel durante o periodo de
transigdo de um sistema de governo autoritdrio para um
sistema democratico.

A terceira modalidade é a nuclearizagao. Por suas ca-
racteristicas, esta modalidade merece uma consideragao
particular. Alguns autores (Céardenas, 1978; Rivero, 1978;
Fernandez Lamarra, 1987; Fernandez Lamarra e Velazquez,
1989) véem na nuclearizagéo a contribui¢do mais impor-
tante da América Latina para a educagéo. Véem-na, tam-
bém, como estratégia e expressdo coerentes de organiza-
G&o educacional descentralizada.

Originalmente, a nuclearizagao constituiu uma respos-
ta dos professores do planalto andino, nos anos 30, que,
para romperem com o isolamento das escolas unidocen-
tes, procuraram aproximar as unidades escolares de um
mesmo distrito e escolheram uma escola como modelo e
centro de coordenagao (Hevia, 1989). Em meados dos

1 Para uma discussao do conceito de regionalizagao educacio-
nal, ver La Educacién n°s 87 e 88, 1981.




anos 40, criaram-se, em Puno, os primeiros Nucleos Esco-
lares Campesinos que, paulatinamente, foram converten-
do-se — principalmente os nucleos centrais dos distritos —
em centros sociais e culturais vinculados & comunidade.
Esta experiéncia foi abandonada no inicio dos anos 60,
oprimida pelo peso das imposigbes do sistema educacio-
nal nacional. Foi retomada no inicio dos anos 70, no gover-
no de Velasco Alvarado, sob 0 nome de Nicleos Educati-
vos,Comunitérios (NEC). Os 533 NECs tornaram-se a orga-
nizagéo de base do sistema educacional peruano e dividi-
ram-se em tr8s grandes grupos de caréter geografico e
ecoldgico: NECs do litoral, do planalto e da selva, Estes
NECs foram substituidos, no inicio dos anos 80, por um
sistema de Supervisdes Educacionais e, em 1985, pelas
Unidades de Servigos Educacionais (USES).

Antes de sua extingéo, a inovagao ja havia gerado um
modelo, no qual podemos identificar, como eixo central, a
participagdo, expressa em: a) uma nova forma de organiza-
Géo que concebe a escola como uma fungao pela qual a
comunidade é responsavel; b} uma nova forma de articula-
Gdao entre centros educacionais por meio de redes interco-
nectadas; e ¢) uma nova forma de planejamento, princi-
palmente através de aplicagdo do micro-planejamento
participativo.

Estas idéias expandiram-se para além das fronteiras
peruanas e foram utilizadas, com adaptagdes, na Argenti-
na, Brasil, Coldmbia, Costa Rica, Equador, Guatemala,
Honduras, Nicardgua, Panamé e Venezuela.

O QUE PODEMOS CONCLUIR DAS EXPERIENCIAS

As dificuldades que surgem, tanto na gestao dos sistemas
quanto nas tentativas de implementagao de estratégias de
desconcentragédo e descentralizagdo, atestam, sobretudo,
a complexidade e diversidade de funcionamento dos pro-
cessos educacionais. Complexidade partilhada com outros
processos sociais, mas que também se manifesta pela
importéncia dada a educagéo nas estratégias nacionais e
individuais.

Nas experiéncias de descentralizagdo desta regido po-
demos detectar que, além da tendéncia a unidade que
apontamos, estdo operando vdérios fatores de diferentes
naturezas, que tendem & centralizagao. Entre estes fatores
podemos distinguir aqueles ligados a tradigao centralista,
ou a falta de tradigdo descentralizadora. A esta tradi¢ao
podemos associar a permanéncia de modos operativos do
tipo “centro-periferia” — quando se recorre ao centro para
resolver conflitos locais ou regionais, por exemplo, ou para
legitimar a introdug&o de contetidos em programas educa-
cionais. Outros fatores estéo relacionados com a interagao
do sistema com o setor externo, no qual o ministro repre-
senta a porta de entrada para as rela¢des internacionais e
para as exigéncias de grupos nacionais, sociais ou produ-
tivos. Em ambos os casos, exige-se que 0 ministro nao
perca contato e tenha suficiente conhecimento do que
ocorre no sistema educacional, para valorizar, orientar e
defender seu setor.

Sob o prisma do financiamento da educagao, esta
tendéncia também se reforga. A estrutura fiscal, historica-
mente, tende & centraliza¢ao; e sua reforma é possivel, mas
nao é fécil de ser realizada. A negociagdo com o Ministério
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da Fazenda ou da Economia, a captagéo de recursos exter-
nos e sua programagao tendem também a realizar-se a
nivel central. De maior importancia ainda seriam as vanta-
gens geradas pela economia de escala.

Entretanto, tudo Indica que os fatores que possuem
maior tendéncia ao centralismo sdo as assoclagbes de
caréter nacional, como a tecno-burocracia, que véem sua
situagéo ameagada pela perda do poder e de emprego, e
as associagdes nacionais de professores, para quem a
negociagao coletiva deve ser realizada a nivel central.

Por aitimo, dada a dimenséo instrumental dos proces-
s0s, essas resisténcias acabardo fortalecidas, enquanto
nao se tenha certeza de que a descentralizagéo é um ins-
trumento apropriado para o éxito dos objetivos propostos.
Pelos prismas politico, econémico, técnico-pedagébgico e
administrativo, as experiéncias da América Latina apresen-
tam uma perspectiva pouco nitida,

Em relagdo a uma maior eficiéncia administrativa, a
distribuigdo da capacidade gerencial, limitada e desigual,
requer que sejam colocados em prética os programas de
capacitagao e, para tanto, defronta-se, de inicio, com crité-
rios financeiros.

No que tange ao aspecto técnico-pedagégico, certa-
mente um curriculo com conteldos locais torna-se mais
pertinente e facilita os processos de aprendizagem. Entre-
tanto, a multiplicag@o de programas locais exige uma arti-
culag&o com o programa nacional, em proporgdes a serem
determinadas, uma vez que, por si mesmo, o curriculo local
ndo conduz nem a unidade nacional, nem ao acesso aos
conhecimentos universais relacionados ao desenvolvimen-
to da ciéncia; pelo contrério, tende a limitar a mobilidade do
educando, fixando-o em sua cultura local.

As experiéncias de descentralizagao indicam, no cam-
po econdmico, ndo apenas que os recursos financeiros
disponiveis para a educagdo nao foram aumentados, mas
que a situagao foi agravada pela retirada da responsabilida-
de do organismo central. Por outro lado, temos evidéncias
de que as comunidades trouxeram recursos adicionais na
&rea da construgao e manutengao dos prédios escolares.

Finalmente, no terreno politico, a aspiragéo por maior
participagao é, ainda, um objetivo ndo alcangado, na maio-
ria dos casos, uma vez que os processos de desconcen-
tragcao parecem, antes, fortalecer os “caciquismos” locais,
na medida em que é neste terreno que se reproduzem as
préticas das relagdes tradicionais entre centro e periferia.

No ambito educacional, como assinalam McGinn e
Street (1986), ha vérios casos que exemplificam a situagéo
em que as politicas de descentralizagdo nem sempre au-
mentam a eficiéncia administrativa, nem a eficacia, nem a
participagao local; pelo contrario, até o presente ha pouca
evidéncia de que as politicas de descentralizagdo possam
funcionar.

Sustentados pela maioria dos resultados, o iégico se-
ria concluirmos que é necessério orientar os esforgos para
a melhoria da oferta educacional por outros meios. Porém,
a existéncia de alguns casos de sucesso — como os da
provincia de San Luis, na Argentina, ou o que foram os
NECs em determinado momento — permite esperar que as
promessas, ainda que em terreno mais realista, possam vir
a materializar-se.

Cad. Pesq. (74) agosto 1990
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