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Talvez como nunca antes na histéria, os cidaddos, em sua esmagadora maioria,
e os dirigentes politicos dos paises ibero-americanos compartilham a crenga
de que um governo ¢ legitimo se tem origem nas elei¢des livres, periddicas,
competitivas e limpas, e se exerce o poder respeitando a constituicio e as
leis.

A consciéncia dessa situagio tem levado as elites politicas e intelectuais a
confiar em que, na grande maioria desses paises, a democracia e seu processo
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de consolidagdo ndo correm neste momento O risco de uma regressdo a
regimes autoritdrios. Haveria, por conseguinte, um consenso bdsico sobre a
legitimidade da democracia.

Essa visdo otimista acerca do momento politico pelo qual atravessa a Ibero-
América nio pode fazer com que se esquega de que a democracia ndo estd
ainda totalmente consolidada. Ela perde legitimidade e acaba ficando invidvel
quando questionamentos a representatividade das pessoas que ocupam cargos
nos poderes do Estado, pressdes por maior participagio ou percepgdes negativas
acerca da efic4cia das politicas publicas, levam a perda do sentido de confianga
nas instituicoes e autoridades.

[.]

O documento estd dividido em trés capitulos. O primeiro pretende fazer um
diagnéstico sintético acerca das conseqiiéncias para a governabilidade de-
mocritica de mudancgas recentes no contexto internacional, regional e nacional.

A partir da questdo levantada nesse primeiro capitulo, no segundo se inicia
o exame de como o sistema educacional influi sobre a governabilidade
democritica e a discussdo de algumas formas para reforgar a contribui¢do
positiva do primeiro para a segunda

Por sua vez, no terceiro capitulo fixa-se o olhar no interior do sistema
educacional e indaga-se sobre a governabilidade dos sistemas educacionais.
Entre outros assuntos, nele sdo examinados os consensos basicos com respeito
a 0 que e a quem ensinar, assim como por que € como fazé-lo.

OS DESAFIOS DA GOVERNABILIDADE DA DEMOCRACIA NA
IBERO-AMERICA

Um consenso basico e algumas inquietudes

1. Em sua forma mais geral, pode-se dizer que uma democracia €
governdvel quando os governantes tomam e executam decisdes que sdo
aceitas pelos cidaddos e mesmo que essas os prejudiquem ndo os leva a
propugnar a mudanga do regime politico. A democracia estd consolidada
e é governdvel quando atores politicos que perdem no exercicio do jogo
democrético aceitam esse resultado e seguem participando e apoiando-o.

2. Por conseguinte, governabilidade implica estabilidade das institui¢Ges
democréticas apesar da incerteza quanto aos resultados do jogo politico,
quer dizer das negocia¢des e dos acordos entre os atores politicos.
Colocando nos termos de um cientista politico, 0 compromisso em aceitar
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as regras democréticas é “a vontade de aceitar resultados com contetidos ainda
ndo definidos” (Lamounier apud Przeworski, 1991).

3. Depois da crise generalizada da democracia na regido nos ultimos decénios,
parece que na maioria deles os cidaddos e as forcas politicas compartilham
agora o pressuposto de que a democracia é a forma mais adequada de governo.
Estamos, portanto, atravessando uma etapa de nossa histéria na qual se aceita
0 consenso bdsico de que a governabilidade democrética € possivel.

4. A literatura recente sobre o tema, no entanto, tem comeg¢ado a chamar a
aten¢do para alguns sintomas de descontentamento dos cidaddos com as
institui¢des politicas. Isso poderia indicar um certo desencanto com a democracia
e, eventualmente, uma falta de apoio a ela.

5. Alguns desses indicadores tém sido detectados pelas pesquisas de opinido
piiblica: a indiferenca para inscrever-se nos registros eleitorais, o aumento da
absten¢do nas elei¢des e a alto indice de opinides negativas acerca da politica
e dos politicos.

6. A pergunta que se deve fazer é se estamos diante de uma crise de
legitimidade que pde em perigo a sobrevivéncia do regime democritico € se
esses indicadores ndo estdo s6 refletindo uma nova cultura civica que faz
exigéncias, também novas, para as institui¢des politicas. A discussdo sobre o
tema obriga a levar em conta o contexto mais amplo no qual ele se coloca.

2. O contexto

7. Os processos de transi¢do e consolidagdo democrética pelos quais tém
passado os paifses da regido coincidiram ou foram precedidos pela ado¢ido
de uma economia de mercado aberta como férmula para obter o desen-
volvimento, bem como adogdo de politicas econdmicas capazes de produzir
0s ajustes estruturais necessirios para a implantagdo da estratégia eleita.

8. E necessirio também considerar nas anélises as conseqiiéncias internas,
para cada um de nossos paises e para a regido, das transformagdes
profundas de ordem econdmica, politica, social e cultural que ocorreram
no mundo inteiro. A mundializacio da economia de mercado e a inter-
nacionalizacdo das decisGes econdmicas, a revolugio tecnoldgica € a con-
seguinte readequagio das economias e mercados nacionais e internacionais
de trabatho, a delegag¢do de parte do poder politico dos estados nacionais
a 6rgdos supranacionais ou a poderes locais, a proliferacdo de acordos
ou tratados comerciais de Ambito bilateral, sub-regional ou regional, a
criagio de uma rede de comunicagBes que cobre ji grande parte do
mundo, estdo mudando radicalmente a sociedade e a politica de prati-
camente todos os paifses e tém contribuido para o surgimento de uma
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nova cultura que também cruza as fronteiras e afeta em maior ou menor grau
as culturas nacionais.

9. Por outro lado essas tendéncias e processos, além de exigirem ajustes
estruturais da economia, tém tido efeitos negativos nos niveis e nas condigdes
de vida de diversos grupos sociais, introduzindo maiores incertezas e insegu-
rangas a respeito do futuro. Em muitos casos, contribufram para aumentar as
desigualdades seculares e tém criado novas formas de exclusdo social, tanto
em nossos pafses como nos economicamente mais fortes.

10. O predominio da economia de mercado ndo significa o desaparecimento
de diferengas quanto as modalidades especificas que essa economia adota
tanto nos pafses de capitalismo tardio, como nas sociedades capitalistas
emergentes asidticas, da América Latina ou da Europa Central e Oriental. Por
outro lado, a ampliagdo do nimero de paises que tém adotado a democracia
representativa como forma de governo ndo pode nos levar a pensar que
estamos diante de um determinismo histérico. Tanto na economia como na
politica, trata-se, ao contrdrio, de processos em evolu¢do com contradigdes
internas e sujeitos a mudancas. Em suma, nem a perspectiva de longo prazo,
nem a andlise comparativa das diferentes sociedades no presente momento
histérico permitem assegurar que tenhamos chegado ao fim da histéria.

11. Nesse contexto, a governabilidade da democracia deixa de ser somente
um problema da estabilidade politica a curto prazo dos governos e ministérios.
Certamente, a governabilidade democrética estd diretamente relacionada com
a capacidade das institui¢gdes politicas e sociais para, de um lado, aglutinar
e articular interesses e, de outro lado, regular e resolver os conflitos entre
eles. No entanto, quando a governabilidade é examinada sob uma perspectiva
de longo prazo e no contexto econdmico, politico e social atual, ela passa a
ser insepardvel da capacidade dos governos para levarem 0s processos e atores
sociais ao desenvolvimento a eqiiidade e a consolidagdo das instituicOes
democrdticas, ajustando-se as regras do jogo democritico e resolvendo de
acordo com elas os conflitos de interesses e valores que surjam em torno
dessas metas. Por conseguinte, trata-se de uma governabilidade positiva,
orientada na criacdo de uma nova ordem para a dignidade de todos e que
implica inevitavelmente um projeto ético.

Requisitos da governabilidade

12. Alguns dos fatos citados anteriormente ndo s6 ajudam a interpretar
os indicadores de um descontentamento para com as instituiches de-
mocréticas, como também a determinar o sentido dos requisitos da
governabilidade e a identificar as causas indiretas de sua eventual debili-
dade.
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13. A governabilidade da democracia se apéia no consenso bésico de que,
apesar das limitacdes, ela é uma forma de governo melhor que suas alternativas.
Para que esse consenso perdure é necessério, em primeiro lugar, que os 6rgaos
decisérios (os poderes do Estado) e os atores politicos (partidos politicos)
que participam diretamente do processo de decisdes e formulagéo de politicas
sejam vistos pelos cidaddos como seus legitimos representantes. A existéncia
de uma crise das instituicdes de representagdio politica leva, inevitavelmente,
a falta de governabilidade da democracia representativa e a sua substituigéo,
violenta ou indolor, por regimes autoritirios, ou por outros, nos quais as
instituicdes representativas deixam de desempenhar o papel politico central.

14. Em segundo lugar, a governabilidade da democracia requer a existéncia
de canais institucionais que permitam satisfazer as demandas de participagdo
social. Essas demandas sio varidveis quanto ao seu conteiido e intensidade
nas diferentes sociedades e contextos histéricos, mas nio estdo nunca ausentes,
e sua ndo satisfacio pelos governos democréticos contribui para lhes tirar a
legitimidade.

15. Em terceiro lugar, a governabilidade da democracia depende em grande
parte da eficicia das politicas piblicas e da condugdo politica. A democracia
se debilita e perde governabilidade quando os cidaddos chegam a convicgdo
de que nem o interesse geral, nem seus interesses, aspiragdes e valores estardo

protegidos sem mudangas radicais no sistema politico e no regime de governo.

16. Finalmente a governabilidade da democracia supde e se legitima na
aceitacfio prética e concretizagio de valores morais que the servem de substrato,
tais como a tolerdncia, a ndo-violéncia, expressa na resolu¢do pacifica dos
conflitos, a liberdade de pensamento, a igualdade e a solidariedade, integrados
em uma cultura civica democritica.

Governabilidade e representacio

17. A estreita relagdo existente entre governabilidade e legitimidade dos
6rgidos de representagdo leva a olhar com inquietude os sintomas de
descontentamento dos cidaddos em relagdo as instituicdes democraticas as
quais se fez referéncia. A isso tem que se acrescentar que os partidos
politicos enfrentam problemas para adaptar-se ao novo contexto econdmico,
social e politico. As suas dificuldades para desenvolver programas e
estratégias que contemplam as novas demandas sociais e, em alguns casos,
para chegar a acordos que permitam estabelecer coalizdes estdveis, tém
levado um ndmero crescente de votantes a se declararem independentes,
isto é, nem militantes nem simpatizantes de um partido politico. Ao
mesmo tempo a “volatilidade” eleitoral, isto é, a mudanga de preferéncias
do eleitorado de uma elei¢do a outra, parece haver aumentado. Por Gltimo,

125



hd que se recordar que os partidos politicos compartilham com os parlamentares
a pior avaliagdo nas pesquisas de opinido.

18. No entanto, dai ndo deriva necessariamente a existéncia de uma crise de
representagfo. Para que exista uma crise que ponha em risco a governabilidade
a longo prazo e, em definitivo, a prépria sobrevivéncia da democracia, seria
necessdrio que os cidaddos estivessem convencidos de que ndo importa quem
governe porque os que o fizerem ndo representardo seus valores, aspiracOes
e interesses, ou serdo incapazes de satisfazé-los. Nesse sentido, a legitimidade
dos orgdos de representacio depende de sua eficdcia para dar resposta as
inquietudes dos cidaddos. Enquanto se julgar que uma mudanga de governo,
de acordo com as regras democréticas, poderd dar melhores respostas a essas
inquietudes, poderd haver crises de governo, mas ndo serd da democracia.

Governabilidade e participacio dos cidadaos

19. A despeito do aumento da participagdo organizada dos cidaddos ser
considerado um importante componente da consolidagio democrdtica, as
mudancas recentes, tanto na América Latina, como na Espanha e em
Portugal, ndo tém levado ao seu fortalecimento. Fatores estruturais,
mudancas no papel do Estado e a emergéncia de uma nova cultura mais
centrada no individuo se combinam para debilitar os atores e a participacdo
social. Nos referiremos aqui a alguns fatores estruturais, para mais adiante
mencionar outros.

20. A mudanca do modelo econdmico nfio s6 tem alterado a importancia
relativa dos setores e atividades econdmicas como tem feito surgir novas
formas de organizar o trabalho produtivo resultando numa maior frag-
mentacio da forca de trabalho ocupada. Aos entraves que essa fragmentagdo
coloca a participagdo organizada dos trabalhadores vém agregar-se
mudangas nas legislagdes trabalhistas que restringem a possibilidade de
agOes coletivas.

21. O setor informal continua representando uma propor¢do muito elevada
de emprego na Ibero-América. Ao mesmo tempo, as mudancas das
condigdes econdmicas tém provocado o surgimento de outras formas
precdrias de trabalho caracterizadas por baixa renda e produtividade,
instabilidade trabalhista, ndo percep¢do de complementac¢tes familiares e
exclusdo dos beneficios da seguridade social. Antiga ou nova, a informali-
dade no trabalho nio constitui uma base sélida para a constituicio de
atores sociais.

22. Os baixos niveis de participacdo social e popular podem afetar ou
ndo a governabilidade da democracia dependendo de qudo forte seja a
demanda por participagio e da existéncia de canais que a viabilizem.
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Apesar da influéncia que exercem os fatores estruturais na motivagdo para
participar, estudos recentes mostram altos niveis de insatisfagdo pela falta de
oportunidades para participar. A ampliacio de canais de participagdo passa,
assim, a ser uma forma de dar legitimidade para a democracia e assegurar
sua governabilidade.

Governabilidade e eficicia governamental

23. A democracia perde legitimidade quando a populagdo percebe que a
classe politica antepOe seus interesses particulares ao bem piblico ou
quando considera as politicas piblicas ineficazes para resolver os problemas
que a afetam.

24. A primeira dessas razdes se relaciona diretamente com a falta de
probidade e a corrupgdo politica. H4 consciéncia de que as denuncias ¢
os casos comprovados de corrupgdo sdo fatores que afetam a legitimidade
dos governos e que, ao levarem o eleitorado a perceber que isso atinge
toda a classe politica, tornam a democracia ingoverndvel. Como con-
seqiiéncia, o fortalecimento dos mecanismos de controle e responsabilidade,
tanto politica como administrativa, dos 6rgdos do Estado que permitem
definir e tornar mais claras situacdes de corrupg¢do e impor sangdes aos
que nelas incorram, passou a ocupar um lugar destacado na agenda
politica.

25. No contexto ibero-americano a eficicia das politicas se mede em
relagdo a sua capacidade para diminuir a pobreza e a exclusio social,
ampliar a igualdade de oportunidades e satisfazer os problemas concretos
que afetam a populacio.

26. A causa direta a que se atribui mais geralmente o debilitamento,
quando ndo a crise, da representagéo politica e as conseqiientes dificuldades
para manter os conflitos sociais dentro dos limites da governabilidade
democritica, é a insatisfagio publica com o desempenho econ6mico dos
governos.

27. Por razdes profundamente enraizadas em sua histéria e cultura, os
pafses ibero-americanos e em especial os latino-americanos tém-se carac-
terizado pela manutencdo de niveis de pobreza que em virios casos
chegam a mais da metade da populagio total e que em outros permaneciam
em torno da quarta parte da mesma (CEPAL, 1994).

28. Os dados mais recentes disponiveis mostram que alguns deles con-
seguiram diminuir seus indices de pobreza nos primeiros anos da década
de 90 (CEPAL, 1994). Todavia, essa diminui¢do significou apenas uma
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recuperacdo parcial, insuficiente para se alcangar os niveis de 1970. Ao mesmo
tempo, € preciso considerar que, de acordo com estimativa das pesquisas
domiciliares, vérios paises mostram aumentos de pobreza urbana ndo s6 durante
os anos 80, mas também entre 1990 e 1992.

2

29. Todavia, com relagdo ao tema da governabilidade, € importante destacar
que a incapacidade dos paises latino-americanos para diminuir os indices de
pobreza anteriores & crise e 2s politicas de ajuste ndo significa que ndo tenha
havido progressos nas condi¢des de vida dos estratos abaixo da linha de
pobrezal. Isso se observa, se considerarmos a sua maior possibilidade de
acesso a servigos de dgua, luz, esgoto, telefone coletivo, pavimentagdo, meios

de comunicacdio de massa, especialmente a televisdo, satide e educagéo.

30. Outro ponto a considerar com relagdo a pobreza recente € que, apesar
de persistir uma clara relacdo entre pertencer ao setor informal e estar abaixo
da linha da pobreza, a linha diviséria que separa o setor formal do setor
informal tem-se tornado mais ténue. Além disso, em vérios paises a diminui¢do
da pobreza chamada estrutural vem acompanhada da pauperizagio de vastos
setores da populagdo. Mais do que linhas fixas que separam os pobres e
ndo-pobres, a situagdo atual parece ser a de uma grande permeabilidade, com
acentuada rotatividade ou mobilidade de familias e lares com niveis de renda
beirando a linha da pobrezaZ.

7

31. Em suma, o ndmero de pobres é agora maior do que hd vinte anos e
os grupos sociais vulnerdveis sfo mais numerosos. Juntamente com essas
tendéncias regressivas hd outras que tornam a realidade mais complexa. Se
considerarmos a melhoria nas condi¢des de vida dos pobres e a maior
probabilidade de os estratos que beiram o limiar da pobreza deixarem essa
condi¢do, pode-se pensar que a persisténcia da pobreza foi compatfvel com
a integracdo de uma parte dos pobres a condi¢bes e padrdes de vida que
antes eram privilégio dos ndo-pobres.

Governabilidade e cultura civica

32. A governabilidade da democracia depende também de que os valores,
normas, crengas e atitudes que orientam o comportamento coletivo e as
decisGes publicas, isto é, de que a cultura civica reforce as instituigdes
democr4ticas.

. Como se tem dito em relagdo ao Brasil, “se, a particr do ponto de vista da renda, os ganhos
obtidos pelos pobres durante os setenta se perderam nos oitenta, a iltima década ndo foi de fato
uma ‘década perdida’ no que se refere as condigbes de vida dos setores mais vulnerdveis da
populacdo” (Draibe, Arretche, 1995).

. Para uma andlise deste ponto veja-se CEPAL, 1993 e também Minujin, Lopez, s.d.
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33. Em todos os nossos paises as transformagdes a que se fez alusdo no item
8 tém levado a uma mudanga no papel do Estado. Essa mudanga inclui a
privatizagdo das empresas publicas, mas vai mais além, na medida em que
implica uma modifica¢@o substancial do papel de integrador da sociedade que
tem sido atribuido tradicionalmente ao Estado. No novo contexto se espera
que a integracfo se produza por meio do mercado e passe a Ser um processo
individual e familiar, limitando-se o Estado a fixar as regras do jogo, regular
as relagdes entre o interesse pdblico e o privado e a ser um agente ativo na
busca da eqiiidade.

34. Essa mudanga no papel do Estado e o papel central que desempenha o
mercado no modelo atual de desenvolvimento estdo modificando a maneira
como as pessoas se véem a si mesmas, seus valores, interesses e aspiragGes
pessoais. A cultura dominante nos estratos altos e médios urbanos, mas que
permeia também o restante da sociedade, valoriza principalmente o esfor¢o
individual, a competi¢io, o éxito econdmico e o consumo, olha com desconfianga
a a¢do do Estado e ndo considera que o éxito pessoal dependa dele. O mundo
pessoal e o mundo politico aparecem como duas realidades distintas e de
pouca influéncia mitua, o interesse pela politica diminui e comegam a
manifestar-se os sintomas de distanciamento em relagdo 2 participagfo politica
e de pouca consideragdo por algumas das instituicdes democrdticas, como 0s
Parlamentos e os partidos politicos, atitudes que preocupam devido ao efeito
que podem ter na governabilidade democritica.

35. No entanto, o desinteresse pela politica e o juizo acerca das suas institui¢cbes
pode ndo constituir um questionamento da democracia representativa, mas
sim, refletir uma demanda para que ela se reoriente para a solugdo de
problemas que exigem a ag¢do do Estado. O interesse da populacdo, detectado
pelas pesquisas de opinido publica, no sentido que a agdo politica se oriente
para solucionar questdes sociais que a afetam ou podem afetd-la diretamente,
tais como os problemas de seguranga dos cidaddos, bem-estar social, emprego

z

e pobreza, parece estar indicando que € isso o que tem ocorrido.

36. Se essa interpretagdo é correta, os indicadores de descontentamento e
desinteresse pela politica ndo estariam assinalando uma crise atual de legiti-
midade das institui¢gdes democriticas, mas uma necessidade de reorientar a
acdo politica para as novas demandas dos cidaddos.

<

37. A governabilidade da democracia é muito mais que um problema de
como controlar 0 excesso de demandas sociais € evitar que elas acabem por
destruir a democracia. Ela exige um esforgco coletivo para estabelecer novas
formas de coesdo e integracdo social, isto é, para constituir uma nova ordem
que seja capaz de diminuir as desigualdades objetivas que dividem atualmente
a sociedade ibero-americana e, a0 mesmo tempo, aumentar a igualdade de
oportunidades. Nesse esfor¢o, corresponde ao Estado, reformado para adaptar-se
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a0 novo contexto internacional e nacional, coordenar os esforcos do setor
publico e do privado tendo em vista o interesse coletivo e 0s interesses
particulares. Um ator institucional do qual depende em grande parte o €xito
ou o fracasso desses esfor¢cos é o sistema educacional.

A EDUCACAO E SUA CONTRIBUICAO PARA A
GOVERNABILIDADE DEMOCRATICA

38. A educagdo vem sendo chamada a contribuir de diversas maneiras
para a governabilidade da democracia. Desde logo, o acesso 4 educagdo
bédsica de qualidade é uma condi¢do para a governabilidade da democracia
e resolver os problemas de cobertura para esse nivel educacional, e que
ainda afetam muitos de nossos paises, constitui a mais alta prioridade.
H4 também consenso de que, como formadora de recursos humanos, a
educagio condiciona em grande parte o éxito e o fracasso dos paises em
seus esfor¢os de desenvolvimento. Em terceiro lugar, espera-se que ela
represente um papel central na constitui¢do e fortalecimento da cidadania.
Por ultimo, é capaz de influir nas probabilidades de ascensdo e promog¢do
social das familias e dos individuos e afetar o grau de coesdo ¢ integracio
sociocultural.

Capacitaciio de recursos humanos ou formacio de valores: um falso
dilema

39. O tema da contribuicdo da educagio para a governabilidade da
democracia tem estado praticamente ausente das preocupagdes dos espe-
cialistas, pelo menos explicitamente. No entanto, de maneira indireta tem
estado presente em praticamente todas as reunides e estudos feitos para
adequar a educagdo aos novos contextos econdmicos, sociais, politicos e
culturais da regido. Assim, o estudo da CEPAL/UNESCO (1992) sobre a
educagdo e o conhecimento como pilares da transformacéio produtiva com
eqiiidade propde a cidadania e a competitividade como os dois objetivos
estratégicos de sua proposta. Igualmente, a preocupagio com a contribuicdo
da educacdo para resolver problemas ligados & governabilidade da de-
mocracia tem estado presente, ao menos implicitamente, em todas as
Reunides de Cipula de Chefes de Estado da Comunidade Ibero-Americana
e nas Conferéncias Ibero-Americanas de Educagdo convocadas pela OEL
No entanto, nio se pode desconhecer que a formagdo de cidadaos tem
sido, na prética, desvalorizada diante da forma¢io de recursos humanos.

40. A contribuicdo da educacdo para a governabilidade da democracia
nas sociedades com presenca cada vez mais intensa no mercado ird
depender em grande parte de sua capacidade de contribuir para encontrar
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um equilibrio entre essas duas demandas, ou seja, a dimensio instrumental-
técnica e a ético-politica. A construgdo desse equilibrio no contexto politico
e cultural atual no mundo e, muito especialmente, na Ibero-América, nédo
pode desconhecer que a questdo dos valores civicos é insepardvel da questdo
ética. Ao mesmo tempo, ndo pode deixar de nutrir-se da larga experiéncia
ibero-americana de convivéncia e cooperagio entre diferentes tradigdes culturais,

raciais, religiosas.

41. A reivindicacdo do componente ético-politico acaba de ser proposta com
veeméncia por Jacques Delors, presidente da Comisséo Internacional sobre a
Educagdo para o Século XXI da UNESCO. Resumindo os pontos centrais do
Informe dessa Comissdo, Delors sustenta que a capacidade dos sistemas
educacionais para converter-se em chave do desenvolvimento exige que cum-
pram o papel de formadores de mio-de-obra qualificada, mas que “a educagio
ndo cumpriria sua missdo se ndo fosse capaz de formar cidaddos arraigados
em suas respectivas culturas e, nio obstante, abertos as demais culturas e
dedicados ao progresso da sociedade” (Delors, 1996). Além do mais, ao
discutir algumas orientagdes de trabalho adotadas pela comissdo que presidiu,
destaca em primeiro lugar

as relagdes da educagiio com a cultura (a cultura concebida com um fator de conhecimento
de si mesmo e dos demais), com a cidadania e, mais geralmente, com o sentimento de
pertencer a um grupo ¢ com a coesdo social (hoje mais débil que hd cinqiienta anos
tanto no Norte como no Sul). Depois, naturalmente, as relagdes entre educagdo, formagdo,
trabalho e emprego, as relagbes com o desenvolvimento e, finalmente, o papel central

N

que cabe 2 educagdo no progresso. (Delors, 1996. p.8)

42. A governabilidade da democracia, tendo em vista as profundas transfor-
magdes que experimentam nossos paises e o mundo, exige uma formacgdo
integral, e reconhece que a formagfio técnico-profissional e a énfase na
eficiéncia ndo sdo contrdrias & democracia, e que as estruturas que valorizam
a democracia e a educagfo para a cidadania ndo sdo opostas ao desenvolvimento.
Contra essa crenca, a psicologia e as ciéncias sociais contemporineas mostram
que a atomizacdo dos individuos, a perda do sentido do interesse e do bem
plblico ndo sé constituem uma ameaga a governabilidade da democracia, mas
afetam negativamente o funcionamento dos mercados e a sustentabilidade do
crescimento econdmico. Assim sendo, a inculcagdo de valores referentes aos
cidaddos e o conseqiiente fortalecimento da cidadania passam a ser condig¢des
tanto para o desenvolvimento como para a governabilidade democritica.

O sistema educacional na formacio de uma cultura civica democritica

43. Por socializacdo politica pode entender-se o processo pelo qual as
pessoas contribuem para criar e tornar prépria uma cultura civica. A

socializagdo politica é um processo que comeca na tenra infincia e que
transcorre durante toda a vida. Nela influem a familia, a escola e, de
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modo geral, o sistema educacional, os meios de comunicagdo, os pares e a
prépria atividade politica.

44, O sistema educacional contribui para a criagdo e manutengio de uma

N

cultura cfvica democritica 2 medida que conduz a:
a. aquisi¢io de conhecimentos acerca de como funciona o sistema politico;
b. identificacio com os valores democraticos;
c. disposicdo para respaldar a democracia;
disposi¢do para participar politicamente;

capacidade de formar um juizo critico das institui¢ges, processos e elites
politicas atvantes.

45. A cidadania democrética é resultado de uma constru¢io progressiva a
partir da histéria e da cultura de cada nacdo. Por isso, mais que fazer uma
lista dos conteddos especificos da educag¢do para a democracia, é necessério
identificar alguns valores universais e adaptd-los as grandes orientagdes culturais
dos pafses. Esses valores universais podem ser articulados em torno de trés
grandes eixos: os valores relativos a tolerincia, & autonomia e aos direitos
humanos; os relacionados com a prdtica da deliberagdo conjunta, a solucdo
pacifica dos conflitos e a atribuicdo de responsabilidade pelas decisées;
finalmente, os relacionados com a solidariedade. Ao especificar esses valores,
se faz necessdrio levar em conta a presenca do multiculturalismo no interior
das sociedades nacionais e da regiio em seu conjunto, dando lugar e reco-
nhecimento a -culturas silenciadas ou ausentes do sistema educacional, mas
colocando ao mesmo tempo como limite o pluralismo e o respeito a valores
especificos e irrenuncidveis em uma sociedade democrética.

46. A escola tem trés instrumentos para contribuir com a governabilidade da
democracia e para a cidadania, os quais se sustentam no principio fundamental
de que os valores se aprendem muito mais na pritica do que falando sobre
eles. O primeiro € a relagdo pedagdgica: a prética dos valores democraticos
requer passar da educagfio tradicional & autodidaxia e & aprendizagem coope-
rativa, que demanda o estabelecimento e o cumprimento de regras, a cooperagio
e o trabalho em grupo, a capacidade de deliberar, argumentar, ¢ de construir
0 comum a partir da diferenca. O segundo instrumento sdo os prémios e
castigos da escola, entendendo por eles tanto os explicitos, incorporados as
regras de disciplina e qualificagdo, como os implicitos, referentes a prémios
e castigos culturais, tais como os valores subjacentes a conduta dos docentes
€ aos livros didaticos, valores relativos as etnias, cor da pele, ou género. O
terceiro instrumento € o aspecto simbdlico do contexto de aprendizagem: as
escolas e os mecanismos de supervisdo podem refletir um universo dominado
pela suspeita e centrado no controle, o qual tende a criar nos estudantes uma
moral para as relagbes entre eles e outra em relagdo aos supervisores; ou,
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ao contrério, podem proporcionar espagos de encontro entre jovens e criangas,
entre diversidades.

47. Para que o sistema educacional forme valores é necessario que o professor
ndo se limite a ser um transmissor fixo dos mesmos e sim que os recrie em
conjunto com os alunos. A pedagogia democrética supde tanto um professor-
animador como a vivéncia da tolerincia e solidariedade na escola. Isto implica
ndo o processo de formacdo continna de nosso professorado, mas também
uma reafirmacfo do seu papel e de sua posigio (OEI — Revista Iberoamericana
de Educacion, 1995).

O sistema educacional e outros agentes de socializacio

<

48. A responsabilidade da escola como agente de socializa¢do é compar-
tilhada com outros agentes, entre os quais as familias, os pares, as imagens
culturais transmitidas pelos meios de comunicagdo de massa e os pares.

49. A familia é o primeiro agente de socializagio e certamente influi
também na socializagio politica das crian¢as pequenas. Sua influéncia
sobre os filhos se exerce pelo inculcamento de valores sociais democraticos
ou ndo-democriticos e pelas ideologias e o comportamento politico dos
pais e, de um modo mais geral, dos membros da familia. A cria¢do de
uma cultura civica democritica e a socializagdo das criangas nessa cultura
€ facilitada quando esta é aceita tanto pela familia como pela escola. Em
todo caso, o papel da escola na socializagdo politica se vé reforcado se
os pais sdo convidados a colaborar na definicdo dos conteiddos dos
programas e se os pontos de dissidéncias sdo discutidos democraticamente.
No entanto, ndo se pode ignorar que as familias, assim como outras
estruturas tradicionais de coesfio (comunidades rurais, identidades locais),
estdo sendo redefinidas pela mudanga em curso e precisam de apoio da
instituigdo educacional na constru¢do da democracia, a comegar pela
unidade escolar. A participagdo dos pais no esforco da escola é uma
forma de socializagdo deles préprios nos valores e nas préticas democr4ticas.

50. Nas sociedades modernas os cidaddos permanecem alheios ao Ambito
politico € se entram em contato com ele é, sobretudo, pelos meios de
comunicagdo. O efeito desses meios e, em especial, da televisio sobre a
formagdo de valores e atitudes é objeto de debate no momento. No
entanto, para além dessa discussio, pode-se considerar que o esfor¢o
conjunto dos meios de comunicagio e do sistema educacional para a
formagdo de uma cultura civica democrdtica tem mais possibilidade de
alcangar os objetivos perseguidos do que a transmissio de valores e
emissdo de mensagens contraditérias. Consegiientemente a colaboragdo
desses meios com o sistema educacional em uma estratégia global de
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educagdo para a democracia é um fator importante para o &xito desta.
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51. O papel socializador da escola se vé desafiado pelos grupos de pares. O
processo de globalizagdo e as rdpidas e profundas mudangas pelas quais estao
passando nossas sociedades fizeram com que adquirissem um papel central
na socializagio dos jovens. Essa socializagdo estd marcada pelos cendrios em
que essa juventude nasceu e comegou a viver (diversas formas de autoritarismo,
estagnacdo econdmica, guerra civil, falta de industrializagdo, fragilidades das
instituicdes democréticas) e tem estimulado mobilizagdes juvenis e contradigdes
culturais. As polarizagdes educacionais e ocupacionais tém tido como con-
segiiéncia valorizagdes conflitivas e diferentes do significado politico da
democracia para jovens dos varios estratos sociais. Alguns mostram perda de
interesse pela politica, deterioragio da opinido sobre esta, desvalorizagdo das
instituicdes e uma aceitagio apatica de sua necessidade. Outros, na mudanga,

estimulam transformagBes nos ideais politicos e propugnam reivindicagdes e estilos
democriticos motivados por valores que enfatizam a tolerfincia, a permissividade no que
diz respeito s virtudes privadas, 2 critica e ao pluralismo na valorizagio da vida coletiva.
Igualmente, uma mentalidade cosmopolita, aberta 2 influéncia do mundo exterior e
confiante na diversidade, mais segura de si e mais esperangosa em relagio ao futuro de
suas sociedades, concedendo importincia 2 igualdade e valorizando o trabalho com base
em parimetros que enfatizam mais a autonomia do que o utilitarismo. (Casanova, 1996)

52. Segundo evidéncia empirica a marginalizago de amplos setores populares
jovens da cidade e do campo e sua propensdo a integrar-se nos esquemas da
economia da droga, nos movimentos armados e nas organizagbes criminais
estd ligada ao fracasso escolar precoce e a precariedade do trabalho. Por outro
lado, a freqiiéncia A escola contribui para que os jovens desenvolvam uma
cultura civica democrdtica que, ainda que seja critica ao sistema social e
politico, ndo tem uma visdo catastréfica do futuro; sejam tolerantes, concedam
importancia 2 igualdade e rejeitem as formas autoritirias de resolugdo de
conflitos. Em suma, parece haver nos préprios jovens um grande potencial a
ser mobilizado para reforcar uma estratégia global de educagdo para a
democracia. '

A educacio como meio de mobilidade e integragio social

53. Uma demanda comum a todos os estratos sociais médios e baixos dos
paises é de que a educagdo deve servir como um canal para a mobilidade
e ascensdo social, se ndo prépria, pelo menos dos filhos. Os estudos feitos
na América Latina mostram que, pelo menos por trés décadas, entre
1950 e 1980, o principal canal de mobilidade social foi efetivamente o
sistema educacional. A ampliagdo nessas décadas do acesso a educagio
ptblica deu fmpeto a um processo de mobilidade ascendente das geragoes
jovens, que levou a uma considerdvel expansdo das classes médias e foi
um fator importante de integracio social. Ao mesmo tempo, a crenga de
que um maior nivel educacional conduziria a melhores ocupagdes passou
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a ser um elemento da cultura urbana e se converteu na expectativa normal
de todos os estratos sociais.

54. Aparentemente, os niveis educacionais continuam sendo um fator que
condiciona o nivel de renda das pessoas depois de 1980. Por exemplo, as
quedas mais significativas de renda durante a década dos 80 afetaram os
jovens com pouca educacio formal, que foram relegados a ocupagdes de
pouco prestigio e baixa remunera¢do ou, no caso das mulheres, a permanecer
excluidas do mercado de trabalho. Ao contrdrio, niveis educacionais mais
altos continuavam sendo um canal para se ter acesso a um maior nimero de
ocupagdes € a melhores remuneragdes (CEPAL, 1991). No entanto, uma série
de fatores tem contribuido para o debilitamento da- educagdo formal como
caminho para a mobilidade social. Um deles é o éxito experimentado pelos
paises em aumentar o nimero médio de anos de educagdo formal: quanto
mais alto esse nivel médio, maior serd também o limiar em que a educagdo
se torna um setor que influi nas oportunidades de mobilidade social ascendente.
Estudo recente sobre a matéria afirma que nas zonas urbanas sdo necessarios
dez ou mais anos de estudo “e predominantemente o ciclo secundério completo,
para ascender a importantes alternativas de bem-estar, que se traduzem em
mais de 80% de probabilidade de ndo cair na pobreza” (CEPAL, 1994. p.101).
“Igualmente, de acordo com a tendéncia geral de um aumento de renda da
populagdo adulta trabalhadora nos anos 90, os que auferiram aumentos maiores
sdo os que tém niveis educacionais correspondentes a 10 ou mais anos”
(CEPAL, 1994. p.106). O problema é que o aumento de anos de educagdo
formal coincide com o fato de que uma alta porcentagem de jovens entre 15
e 19 anos (que chega em alguns paises a 40%) ndo alcanca esse nivel e
sequer o da educagio priméria completa. Por outro lado, o crescimento mais
lento das oportunidades ocupacionais do que dos niveis educacionais tem
contribuido para aumentar os requisitos de acesso a muitas ocupagdes, incluindo
algumas comparativamente mal remuneradas. Esse “credencialismo” ndo garante
por si mesmo a mobilidade social, ainda quando alcangar o nivel médio de
educagiio significa aumentar a probabilidade de obter trabalho e diminuir a
de cair na pobreza.

55. Na atualidade, a mobilidade social ascendente e, em especial, a mobilidade
para cargos de responsabilidade parece depender mais da qualidade da educag@o
que da quantidade de anos de estudo (CEPAL, 1995). Apesar dos esfor¢os
feitos pelos governos para diminuir as diferencas de qualidade entre a educagio
publica e a privada, a evolu¢do do sistema educacional formal ndo parece
haver ocorrido no sentido de igualar as oportunidades educacionais. Ao
contrdrio, a criagdo de diversos tipos de estabelecimentos que oferecem servigos
de qualidade muito designal a grupos sociais que diferem quanto ao seu
capital educacional e seu nivel de renda, e que responde a diversas demandas
do novo mercado ocupacional criando a raiz da mundializacio da economia,
tem gerado maiores dificuldades para a mobilidade social dos que provém
de lares que ndo tm condi¢bes de financiar os estudos de seus filhos. A
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corrida pelo éxito profissional e a obtengdo de posigdes de mando no setor
privado e, em menor grau, em posi¢coes de alta.responsabilidade do setor
pablico, € feita numa pista de dificil acesso para os que nfo t8ém os meios
econdmicos para adquirir qualifica¢es necessdrias.

56. O aumento das desigualdades quanto as oportunidades de acesso as
institui¢des educacionais de melhor qualidade, assim como o fosso que separa
as instituicdes a que tém acesso as elites e as disponiveis para os que ndo
ttm os meios para pagi-las, podem levar a constituigio ou, melhor, ao
fortalecimento de uma elite tecnoburocritica, internamente homogénea apesar
de filiada a partidos politicos diferentes. Essa elite, devido as suas posi¢des
no setor privado e nos cargos-chave do Estado, teria possibilidade de dirigir
o pafs sem oposicdo. Além de afetar negativamente a integracdo de nossas
sociedades, essa tendéncia ndo contribui para fortalecer a legitimidade das
instituicbes democrdticas nem a participagio organizada dos cidaddos, solapando
assim dois dos pilares sobre os quais se ap6ia a governabilidade da democracia
a longo prazo.

57. O efeito da educagdo formal depende de fatores externos a ela e, em
nosso caso, € afetado pelas enormes desigualdades sociais que caracterizam
nossas sociedades. Nessas circunstincias, ndo se pode esperar que a escola
possa, por si sO, criar igualdade onde ela ndo existe. Embora a experiéncia
indique que politicas focalizadas de apoio educacional aos estratos mais
necessitados podem produzir efeitos positivos nio despreziveis, uma estratégia
eficaz de constituigdo de cidadania e de fortalecimento da coesdo social requer
a integragdo das politicas educacionais com outras politicas econdmicas e
sociais que ataquem conjuntamente as desigualdades iniciais.

58. Se a educag@o vai contribuir para tornar mais governdvel a democracia
na Ibero-América terd de centrar os esforgos para deixar de ser “a regido
menos eqlitativa do mundo em termos de distribuicio do conhecimento”
(UNESCO, 1996). Ainda que ndo seja realista a aspiracdo de se conseguir a
mesma qualidade para todos, corresponde ao Estado zelar para que a educagio
publica e privada alcancem os padrdes minimos de qualidade.

59. No entanto, a fixagdo desses padrdes, o apoio de insumos bésicos (tempo
do professor ¢ do diretor da escola, livros diddticos, local adequado etc.) e
a melhoria ou renovagdo das técnicas pedagdgicas ndo sdo suficientes para
diminuir as grandes desigualdades na distribuicdo do conhecimento, tampouco
para reverter a tendéncia de que a educaglio perca seu cardter de canal de
mobilidade social. Para que ambas ocorram ha necessidade de se suprimir as
barreiras que limitam atualmente ndo s6 o acesso mas o éxito na freqiiéncia
aos cursos de nivel médio e superior. Isto exige que o Estado assuma a
responsabilidade de proporcionar ensino médio de exceléncia a todos, inde-
pendentemente do nivel socioecondmico de origem, e de estabelecer um
sistema de bolsas de estudo que possibilite aos alunos que se destaquem a
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continuagio dos estudos universitdrios se motivados a fazé-lo. Parte importante
dessas bolsas poderia ser financiada pelo setor privado se o Estado criasse
os incentivos econdmicos adequados. Igualmente, a exigéncia de igualdade de
oportunidades na distribui¢do do conhecimento faz com que o Estado estimule
e apdie os esforcos das universidades estatais para modernizar sua gestdo e
oferecer educagdo de alta qualidade, sem perder a caracteristica de canais de
integracdo e mobilidade social que tradicionalmente t¢ém exercido na regido.

O papel da educaciio superior

60. Os estabelecimentos de ensino superior tém um papel importante a
desempenhar na defesa da democracia, no estabelecimento de paradigmas
de seu funcionamento e na andlise critica de seu desenvolvimento. No
entanto, como reconhece uma publicagdo recente da UNESCO

E necesséria uma nova visio do ensino superior que combine as demandas de universalidade
da educagiio superior com o imperativo de maior adequagio as expectativas da sociedade
em que opera. Esta visio reafirma os principios de liberdade académica e autonomia
institucional e insiste, a0 mesmo tempo, que é necessdrio responder perante a sociedade.
(UNESCO, 1995. p.28)

A UNESCO, igualmente, ressalta que para as universidades contribuirem
para o desenvolvimento e a governabilidade da democracia € necessirio
que o Estado reconhega que “todo centro auténtico de educacdo superior,
seja qual for sua forma de ‘propriedade’, tem uma missdo de cardter
principalmente piiblico” e que, por conseguinte, o apoio piblico 4 educagio
superior continua sendo essencial para que esta possa desempenhar sua
missdo educacional, social e institucional (UNESCO, 1995. p.38, destaque
no original).

61. Mais concretamente, a universidade contribui para a governabilidade
da democracia, em primeiro lugar, na medida em que ela estd aberta a
todos os que apresentam qualificagbes para ingresso e se candidatam a
ela, independentemente de sua origem social. Conseguir esse objetivo €
tanto uma contribui¢cdo para a mobilidade social como para a democra-
tizagdo das elites politicas, cujos membros em sua maioria concluiram a
universidade ou cursaram alguns anos desse nivel.

62. Em segundo lugar, a universidade desempenha um papel insubstituivel
na impostergdvel tarefa de preparar o professorado que terd a responsabili-
dade da transmissdo de valores democréticos em outros niveis educacionais.

63. Em terceiro lugar, é necessirio que a educagdo para a democracia
faca parte da educagdo de todo estudante universitario. Para isto, entre
outras medidas, é importante que se introduza nos programas atividades
que possibilitem aos alunos examinar e discutir a dimensdo ética tanto
do desenvolvimento e da democracia, como das diferentes disciplinas
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profissionais. E necessdrio criar instincias que permitam aos alunos e professores
dialogar com dirigentes politicos em um ambiente de pluralismo e respeito.

64. Em quarto lugar, as universidades estdo sendo chamadas a contribuir para
a introdugo de uma perspectiva de longo prazo na discussdo politica, mediante
a investigacdo de problemas que podem afetar a sustentabilidade do desen-
volvimento e a governabilidade da democracia.

65. Finalmente, a universidade d4 uma contribuigfo A cultura civica democritica
pelo exercicio democritico da autoridade universitdria e da criagdo de espacos
em que os problemas internos possam ser debatidos com respeito aos valores
democriticos e as préticas democréticas.

66. Em suma, o sistema educacional ird contribuir para a governabilidade na
medida em que: a formagao ética dos estudantes e a educagdo para a democracia
— vistas como parte integral dos esfor¢os para consolidar e dar sustentabilidade
ao desenvolvimento € & democracia — sejam constitutivas do curriculo e das
atividades extraprogramadticas ao longo de todos os niveis educacionais, desde
o pré-escolar até a educagdo superior. E importante que esse esforco seja
incorporado ao da familia, aos meios de comunicac¢do, e aos dos préprios
educandos e atores politicos e sociais; o Estado assuma a responsabilidade
de oferecer maior igualdade de oportunidades, assegurando ndo s6 uma
educagiio publica priméria mas também secunddéria de qualidade e a oportunidade
de acesso a educagdo universitdria a todos os que tenham os requisitos e
interesse nela; as universidades incluam a responsabilidade da formagéo ética
€ a educacdo para a democracia no mesmo nivel que a de formar profissionais
e cientistas, e incentivar a4 pesquisa. Elas deverfo assumir o desafio de servir
de suporte intelectual aos outros niveis educacionais nesse esforco e de ser
capazes de orientar os cidaddos e os atores poljticos sobre as conseqiiéncias
a médio e longo prazo das tendéncias atuais, bem como de contribuir para
a busca de alternativas ou de solugdo para os problemas relativos ao desen-
volvimento e a governabilidade democratica. Esse esfor¢o exige a incorporagéo
ativa do professorado e maior integragio com os niveis técnicos dos ministérios
de educagio, abrindo para isto novos canais de participacdo no delineamento,
gestdo e avaliagdo dos programas.

A GOVERNABILIDADE DOS SISTEMAS EDUCACIONAIS

O que entender por governabilidade dos sistemas educacionais

67. A governabilidade dos sistemas educacionais, do mesmo modo que a
contribuicdo da educacio para a governabilidade democritica, ndo tem
sido até o presente um tema privilegiado na literatura especifica, se bem
que problemas como os conflitos escolares, a idéia de um consenso basico
em educagdo, a preocupacio com a ineficiéncia dos sistemas educacionais,
a questdo da distribuicdo desigual do saber entre a populagcdo ou a
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participagio da comunidade educacional no governo e administragdo das
escolas, tém sido, e continuam sendo, objeto de especial atengdo dos espe-
cialistas. De outro lado, a questdo da governabilidade dos sistemas educacionais,
com maior ou menor fora, sempre esteve presente desde o seu surgimento
no século passado. O ensino moderno tem-se configurado, desde seus inicios
no século XIX, como uma instituigio publica, isto €, como uma instituigao
que, sem perder sua vertente privada, atingia a uma esfera muito ampla de
sujeitos e de instituicdes — pais, alunos, professores, grupos sociais organizados,
igrejas, meios de comunicagio e autoridades politicas. Desde entdo, os sistemas
educacionais foram se delimitando como um Ambito de agdo pidblica no qual
se entrecruzam diversos direitos, interesses distintos e politicas diferentes, o
que equivale a dizer que os sistemas educacionais, a0 mesmo tempo que se
consolidaram, ndo deixaram de ser um ambito publico de dificil governabilidade.

68. A governabilidade dos sistemas educacionais se refere, dentro do marco
democritico em que hoje estes se inserem, a capacidade para atender as
demandas e as necessidades de educagdo tanto da populagdo escolar como
da sociedade, assim' como 2 aptiddo para resolver os conflitos internos que
se produzem em seu seio. Na perspectiva das demandas, jd se fez referéncia
anteriormente 2 existéncia de uma dupla demanda que privilegia a0 mesmo
tempo valores individuais e valores coletivos ou societdrios: encontrar o
equilibrio entre ambos & possivelmente o principal obstdculo com que se
deparam os sistemas educacionais. Do ponto de vista das necessidades, a
segmentacio da populacio, os indices de analfabetismo que ainda persistem
e o alto grau de pobreza que registram ainda hoje muitos paises da regiao,
reforcam a necessidade inescusdvel dos sistemas piiblicos de educagdo. Final-
mente, ninguém nega hoje a presenga dos conflitos nos sistemas educacionais;
a necessidade que se coloca é identificd-los, encaminhd-los e resolvé-los.
Quando a natureza dos conflitos chega a ameagar a governabilidade dos
sistemas educacionais eles podem extravasar suas fronteiras e produzir conflitos
externos. Esses passam entdo para a alcada dos governantes, podendo consti-

tuir-se, inclusive, em obstdculo para a governabilidade democrética dos paises.

69. Do mesmo modo que a governabilidade democritica se apdia fundamen-
talmente na legitimidade da representagdo politica, na capacidade ou eficiéncia
do sistema politico para resolver os conflitos e na participagdo dos diversos
atores no préprio sistema, a governabilidade dos sistemas educacionais estd
condicionada pela existéncia ou ndo em seu seio dos principios de legitimidade,
eficiéncia e participagdo.

Legitimidade e educacio

70. Um sistema educacional é considerado legitimo devido a confianga
que o préprio sistema gera, seja porque & capaz de responder as demandas
e necessidades sociais que para ele se dirigem, seja porque € capaz de
resolver os conflitos que em seu interior se produzem, ou por ambas as
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coisas. Em todo caso, a legitimidade se baseia na capacidade de engendrar
confianga, o que supde que todos os atores que intervém no mundo da
educagdo prestam sua adesdo a uma série de principios e valores que subsidia
socialmente os sistemas educacionais de todos os pafses. Para isso é preciso
alcangar um consenso bdsico, em maior ou menor medida, sobre as grandes
questoes encerradas nesses principios e valores.

71. Entendemos por consenso o produto de trés fatores: uma concordincia
quanto aos aspectos nucleares ou fundamentais da organiza¢do da educacdo;
uma disposigdo para negociar baseada no respeito i pluralidade, fonte e razdo
da democracia moderna; um procedimento de tomada de decisdes que conta
com a participagdo dos setores interessados ou afetados. O consenso inclui,
pois, um interesse e um nicleo basico comuns, mas nio exclui o dissenso,
que € o nervo central da vida politica democratica. Entretanto, o dissenso diz
respeito sempre a questdes que, embora importantes, substantivas e con-
siderdveis, ndo afetam os aspectos bdsicos ou capitais da vida politica deter-
minados pelo consenso.

72. O consenso em educagdo supde que as questdes nucleares ficam fora do
enfrentamento eleitoral, permitindo assim a continuidade da agio de governo,
a persisténcia dos recursos e a permanéncia das estratégias de reforma
educacional a médio e longo prazo. Obviamente, esse consenso bésico s6 serd
possivel se a educagdo se converter numa questdio nacional de alta prioridade,
em um assunto de Estado. Na atualidade, as circunstincias da 4rea tém
obrigado muitos governos a realizar reformas educacionais profundas, mas “as
transformagdes do sistema educacional devem ser politicas de Estado, executadas
a longo prazo, independentemente das questdes conjunturais € com a maior
participacio de todos os setores politicos e sociais. Devem implicar metas
nacionais de maneira que sua continuidade programitica e financeira esteja
garantida. Devem procurar acordos e consensos que déem base de sustentagio
as mudangas que se realizem” (Declaracién de Buenos Aires, 1995).

73. Entendemos que um consenso nacional sobre a educagdo pressupde, com
maior ou menor intensidade, a concorddncia sobre os seguintes aspectos:
contetidos, destinatdrios, organizacdo, financiamento e responséveis pela edu-
cagio.

74. Falar dos contetidos que devem ser transmitidos nos conduz ao problema
do curriculo. Perguntar-se o que ensinar inclui interrogar-se sobre a produgdo
e distribuicdo do conhecimento que os sistemas educacionais devem garantir
no século XXI, no qual jd estamos inseridos. Essencialmente, pergunta-se
também sobre as demandas sociais de toda a populacdo, ndo sé das elites
ou das tecnoburocracias. A resposta a tudo isso conduz i elaboragio de um
desenho curricular minimo de alcance nacional, independentemente da estrutura,
centralizada ou descentralizada, do sistema escolar. O posterior desenvolvimento
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do curriculo minimo seria um objetivo das diferentes politicas educacionais,
regionais, locais ou nio.

75. O problema dos destinatdrios tem sido, e em certa medida continua sendo,
uma questdo crucial: a quem ensinar. Trata-se de harmonizar a presenga
histérica dos grandes principios, ambos necessdrios mas muitas vezes conside-
rados como antagdnicos: liberdade e igualdade. Hoje, no entanto, a proposta
tende a conciliar os efeitos da liberdade do ensino com as exigéncias que se
derivam da igualdade (todos tém direito A educagdo): ensino livre, sem divida,
mas com uma distribuigdo igualitiria do saber e do conhecimento; qualidade
de educagdio, certamente, mas padrdes minimos de qualidade para todos, isto
¢, deve-se conjugar o dificil equilibrio entre qualidade e egiiidade social. Estas
sfo, efetivamente, questdes nucleares que se ndo forem resolvidas adequadamente
podem pdr em perigo a legitimidade e a estabilidade dos sistemas educacionais
e, portanto, sua governabilidade.

76. A organizagdo escolar (como ensinar) ndo € um problema adjetivo ou
um problema menor: diz respeito aos tipos de escola e de universidade que
necessitamos para fazer frente aos caminhos atuais de um mundo sem fronteiras,
cada vez mais influenciado pela revolugio tecnolGgica. Supde também superar
o modelo de escola napolednica que tem imperado quase durante dois séculos,
autoritdria e elitista, e substitui-lo' por uma escola democrética e participativa,
isto €, um espago piblico que faz da participagdo da comunidade educacional
no governo e da administracdo do centro docente o eixo da organizagdo
escolar. Supde finalmente fazer da escola o nervo central dos sistemas
educacionais, o que implica acordos bésicos sobre o contetido e limites da
autonomia escolar (pedagégica, econdmica e administrativa).

77. Os recursos a serem aplicados respondem sempre a pergunta o que gastar
e sio em todos os paises uma questio crucial na definicdo e execucdo das

<

politicas. Mas o importante agora é se chegar a um acordo bésico sobre a
seguinte proposicio: se a educagdo € considerada como um assunto piiblico
de alta prioridade, entdo os governos devem assegurar essa prioridade em
termos de orcamento, devem fixar o lugar da politica educacional dentro do
conjunto das demais politicas sociais, no sentido de que nfo basta incrementar
0 gasto publico em educacdo — “gastar mais” —, sem que se aumente
também a eficiéncia do gasto — “gastar melhor” —: a prestagcdo de contas

se converte assim em um elemento insepardvel da politica do gasto.

78. As responsabilidades piblicas sobre a educacdo devem submeter-se também
a um grande acordo nacional. H4 que se repensar, uma vez mais, as relacOes
entre o Estado e a sociedade (igrejas, sindicatos, empresdrios, comunidade
escolar). Afirmada a pluralidade como uma das bases dos regimes democriticos,
a pretensdao do Estado ao monopdlio do ensino, que jd existiu, pertence ao
passado. Hoje se reconhece em todas as democracias a vertente privada da
educagiio e, portanto, o papel da iniciativa social na satisfagdo de necessidades
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de educagdo, independentemente da maior ou menor qualidade dos servigos
que presta. Mas as exigéncias derivadas do principio de igualdade continuam
se dirigindo hoje ao Estado, porque este continua sendo também o tnico
poder que pode contrabalangar a distribui¢do desigual do conhecimento nas
sociedades atuais. E o principio de igualdade que, no ambito da educagdo,
reclama a figura do Estado provedor, um Estado que tem de assegurar o

direito de todas as pessoas 2 educagdo — por meio da escolarizacfo obrigatdria
e gratuita no nivel bdsico e por uma politica de portas abertas para a educagéo
secunddria e superior. Um Estado que tem de garantir padrdes minimos de
qualidade e uma distribui¢io igualitdria dos saberes. Especial consideracdo
merece, pois, o problema das relagbes entre educagdo e igualdade, porque
ndo se trata s6 de diminuir as desigualdades que o préprio mercado produz,
mas também de evitar que a escola seja em si mesma uma fonte de
desigualdades educacionais. Para alcancar estes fins, as politicas educacionais
devem integrar-se no marco mais amplo das politicas sociais, econdmicas e
tributdrias dos paises. Para isso é preciso recuperar a centralidade do Estado
e o papel simbélico que teve no passado, sob pena de se renunciar a fungdo
compensatéria que sé os poderes ptiblicos podem realizar.

79. Para a obtengdo desses acordos os procedimentos ndo sdo uma questdo
menor. H4 que se delimitar claramente os atores sociais e politicos (ministérios
de Educacfio, autoridades regionais e locais, sindicato de professores e de
empresérios, associaches de pais e de alunos, igrejas, meios de comunicacdo,
organismos internacionais, organismos ndo-governamentais, partidos politicos).
E necessdrio definir bem os assuntos passiveis de acordo e estabelecer agendas
aceitas por todos os atores. E, sobretudo, deve-se articular espagos publicos
para a discussdo e debate dos temas centrais.

Eficiéncia e educacao

80. Os sistemas educacionais ndo s6 tém de ser legitimos, tém também
de ser eficientes, capazes de responder as demandas por educa¢@o vindas
da sociedade. A eficiéncia supde sem didvida uma boa administracdo, uma
boa gestdo de recursos, mas a eficiéncia é algo mais, € antes de tudo
uma categoria politica: alude a capacidade dos sistemas educacionais de
responder as necessidades cognoscitivas, morais e simbolicas da populagdo

escolar e da prépria sociedade. A eficiéncia néo se reduz, pois, & melhora
das técnicas de administracdo de recursos, ainda que obviamente a inclua.

81. A eficiéncia como categoria politica compreende também uma admi-
nistragdo capaz de pdr em execugdo as politicas piiblicas de educacao.
As reformas educacionais promovidas em nossos pafses ndo tém atendido
suficientemente o fator administrativo. Nio se trata de, simplesmente, ampliar
as organizagdes administrativas, nem de introduzir técnicas sofisticadas —

z

maior complexidade administrativa ndo é sindnimo de eficiéncia —, mas de
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apontar para uma racionalidade maior as organizagdes evitando as disfungdes
orgénicas, a duplicidade de aparatos, a superposi¢do de 4mbitos de competéncias
e o excesso de 6rgdos estatais. Tampouco se trata de identificar gestdo da
educagio com gestio empresarial, omitindo a especificidade das instituigbes
educacionais € o lugar central que o processo escolar deve ocupar.

82. Muitos dos paifses da 4rea estio imersos em processos importantes de
descentralizacio. Convém ressaltar que a descentralizagfo, seja administrativa
ou politica, ou ambas, reforca a governabilidade dos sistemas educacionais
do ponto de vista da eficiéncia, ndo s6 porque descongestiona os ministérios
de Educagdo, assoberbados por inumerédveis problemas, permitindo-lhes atender
as questdes verdadeiramente importantes que afetam a generalidade da nagéo,
mas também porque facilita a gestdo dos assuntos ao entregéd-los a alguns
poderes locais que por sua proximidade podem conhecé-los e resolvé-los
melhor e com mais presteza. Isso tudo independentemente dos lagos que unem
os termos descentralizagio e participagdo dos quais nos ocuparemos depois.

83. A eficiéncia da gestdo da educagio reclama maior atengdo para com a
qualificacdio do pessoal proprio da administragfio, em especial os administradores
do ensino (cuja formagio deve ser especifica e ndo uma mera adaptagdo das
técnicas adotadas da empresa privada). Implica também ndo menosprezar os
problemas préprios da gestdo, atender & planificagfio educacional e implantar
um sistema de avaliagio da organizagio administrativa. A administragdo do
ensino, no marco de um regime democritico, deve contar, ainda, com

funciondrios permanentes, isto é, com administradores profissionais, ndo sub-
metidos aos vaivéns das legitimas mudancas de governo.

84. Especial consideragio merece a gestdo dos recursos humanos. O professorado
nio deve ver nos ministérios de Educagdo os seus “inimigos potenciais”, mas
sim os provedores de recursos, apoio e politicas. As grandes exigéncias que
a sociedade apresenta hoje ao nosso professorado ndo podem ser atendidas
sem uma politica firme, sustentada com o apoio permanente dos poderes
pblicos. Isso supde rever as politicas de formagdo docente, e com elas as
das escolas de formagdo do professorado, sem descuidar por isso da promogéo
de auténticas politicas de aperfeicoamento ou de formagdo continua dos
docentes.

85. As politicas de formagdio e aperfeicoamento de professores ndo bastam.
Requerem ser complementadas por uma politica dirigida & profissionalizagdo
dos docentes. Elementos imprescindiveis desta politica sdo a dignificagdo dos
saldrios — hoje, extremamente corroidos, tendo chegado, em muitos paises,
a limites insuportiveis — e a melhoria das condi¢des de trabalho. A conjungédo
de todas essas politicas possibilitard a formagdo de um professorado -consciente
de seu novo papel, ndo s6 transmissor de conhecimentos mas também sujeito
ativo das reformas educacionais, animador do processo de ensino-aprendizagem

e inovador em sua prépria sala de aula.
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86. Melhorar a qualidade da gestdo dos recursos financeiros € uma condigéo
necessdria para a eficiéncia dos sistemas educacionais. H4 alguns anos um
notdvel especialista da educagdo assinalou que se as grandes empresas fun-
cionassem com os padrdes financeiros que governam os sistemas educacionais,
propagar-se-ia o panico em Wall Street (e no mundo inteiro) em muito poucas
horas. A necessidade de uma adequada gestdo financeira dos recursos econdmi-
cos aplicados & educacdio é, provavelmente, hoje, mais forte que no passado.
A gestdo dos recursos econdmicos ndo pode continuar sendo tdo deficiente

e artesanal como tem sido até o momento.

87. Passada a idade dourada dos investimentos puiblicos em educacéo, cada
dia torna-se mais 6bvio que as politicas educacionais, na hora de justificarem
recursos, t€ém que competir com as demais politicas sociais, em especial com
as que alocam recursos para satisfazer necessidades de saide piblica, pensdes
ou gastos com protegdo social. Por outro lado, nem sempre mais recursos
em educagdo supdem eficiéncia. E preciso garantir o seu bom uso, para o
que € necessdrio recorrer a técnicas de supervisdo de gasto; mas, sobretudo,
deve-se ter responsabilidade no gasto, introduzindo nos sistemas educacionais
a prestacdo de contas. Os ministérios responsdveis pelos recursos publicos
serdo mais sensiveis as solicitagbes dos ministros de educagdo quanto mais
eficientes forem estes na gestdo dos recursos econdmicos.

88. A eficiéncia dos sistemas educacionais exige a avaliacdo de resultados.
A avaliagdo € considerada hoje como um elemento central para a melhoria
da organizagio e do funcionamento dos sistemas educacionais. Para isso €
preciso se avaliar ndo s6 os alunos, o professorado e as escolas docentes,
mas também as organizagBes e as politicas. A criagiio de sistemas nacionais
de avaliacfio, dotados de suficiente autonomia e de necessdria qualificacio
técnica, pode ser um instrumento-chave para a eficiéncia dos sistemas edu-

cacionais.

89. A pesquisa em educag@o tem sido um dos elementos menos valorizados
no contexto dos sistemas educacionais dos nossos pafses, uma ocupagdo para
estudiosos ou teéricos a qual se destinam escassos fundos e que, sem divida,
nao € reconhecida do ponto de vista social. No entanto, a criagdo dos sistemas
nacionais de informagdo, baseados nio s6 na avaliagdo, mas também na
investigagdo educacional, certamente possibilitard o conhecimento efetivo da
situagdo dos sistemas escolares, a comunicacdo entre o Estado e os atores
sociais, os efeitos reais das politicas concretas, as bases positivas para o
acordo com os atores sociais e, em geral, a contribui¢io da informagfo para
que seja possivel a tomada de decisBes com maiores garantias de acerto.

Participacao e educacio

90. A participacdo social é o terceiro elemento importante para a go-
vernabilidade dos sistemas educacionais. Ainda que a participagdo politica
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tenha nascido com a democracia moderna, a participagdo social € mais recente.
A aparicio dos movimentos sociais depois da Segunda Guerra Mundial deu
forca para a participagdo social, que se desdobrou em miiltiplas formas por
meio de associagdes ligadas ao sindicalismo, ao feminismo, a ecologia, aos
consumidores, € que, no campo educacional, tem colocado em primeiro plano

a necessidade das associagdes de professores, pais e alunos.

91. A forca da participagdo social se apbia em sua capacidade para fortalecer
a democracia em campos ndo estritamente politicos, mas sim pdblicos — o
piblico nio se reduz ao estatal nem ao social, mas ao que abarca a
ambos —, podendo contribuir em alto grau para a governabilidade dos sistemas
educacionais. A participagio social é o meio que pode preencher a separagio
sempre existente entre a classe politica, as elites dirigentes e os cidaddos: os
cidaddos ndo sé6 devem ser convocados as urnas de tempos em tempos, mas
também devem ser convidados para participar dos assuntos que lhes afetem
muito diretamente. Tal é o caso da educagdo. Assim o tdm considerado os
ministros de Educacio da América Latina e do Caribe ao afirmarem recentemente
sobre a necessidade de

desenvolver mecanismos que facilitem a gestdo participativa das familias e o fortalecimento
da escola. E necessrio definir ou fortalecer modalidades que permitam a participagdo
da comunidade na gestio e no desenvolvimento ou implementagdo de projetos institucionais
das escolas. (UNESCO, 1996. p.22)

92. A descentralizagio ndo se esgota na transferéncia do poder de decisdo
aos poderes piblicos que dependem do Estado. Em educagéo, a descentralizagdo
nio pode deter-se nos umbrais da sala de aula se quisermos que efetivamente
os professores, as familias e os alunos participem ativamente do processo
educacional. Para isso é preciso descentralizar a gestdo da prdpria escola e
descentralizar o.curriculo, isto é, é necessirio devolver & escola a autonomia

que alguma vez ela teve de dar oportunidade 4 comunidade escolar de
participar da elaboragdo do projeto educacional da prépria institui¢do.

93. A autonomia da escola deve ser administrativa, econdmica e pedagdgica,
dentro dos limites gerais impostos pelo Estado. A autonomia de gestdo implica
fortalecer a organizagdo escolar, dotd-la de meios e reforgar o papel do diretor
das escolas (atencdo especial merece hoje a figura do diretor escolar em seu
trabalho de lideranca da vida escolar; para isto é preciso refazer o seu perfil
profissional, sua formacio e selegfio). A autonomia econdmica significa agilidade
dos processos administrativos e capacidade de manobra, mas também res-
ponsabilidade pela gestio dos recursos piblicos, isto €, prestagdo de contas.
A autonomia pedagégica da escola supde a descentralizagio do curriculo, isto
é, a formacdo de um curriculo bdsico nacional que possa ser adaptado as
necessidades da unidade escolar por meio da formagdo do projeto educacional

institucional de cada escola.

94. A participagdo social na educagdo se efetua mediante a intervengdo de
muitos atores, incluidos os poderes ptblicos. Mas ndo se deve esquecer de
que a escola, ainda que ndo seja o Unico agente educativo, €, certamente, a
tinica instituigio cuja missdo fundamental é educar as novas geragdes. Por
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outro lado, a especificidade das institui¢Ges educacionais ndo se resume nem
se limita a assegurar a distribuicdo do capital cultural, a socializagdo dos
saberes ou a produgdo do conhecimento. Elas constituem o espago publico
no qual se criam, ou ndo, as condi¢bes que facilitam a formagdo de uma
mentalidade democrdtica. A pritica democrética nas escolas, tdo necessdria a
formagdo de cidaddos, tem na participagdo social um de seus melhores
instrumentos, mas essa pritica democritica deve traduzir-se em mudangas na
relagdo professor-aluno, na adogdo de metodologias ativas que favorecam a
participagdo nos processos de aprendizagem, na criagio de estruturas que
consolidem a participaciio na gestdo didria da vida das escolas. Dai que ocupe
um Jugar de exce¢do a comunidade escolar, formada fundamentalmente por
alunos, pais e professores. A participagdo democrética da comunidade escolar
nas escolas pode, por si mesma, avalizar a credibilidade das institui¢des
educacionais ¢ melhorar a eficiéncia da organizagdo escolar.

95. A participagdo social na escola implica a incorporagdo ativa da familia
ao controle democrético do centro escolar, o que leva consigo uma mudanga
de papéis, tanto dos pais como dos professores, mudanga que estard isenta
de tensdes e de conflitos. O mesmo acontecerd com a participagdo dos alunos.
E preciso portanto que, a0 mesmo tempo que se criam estruturas que facilitem
a participagfio de alunos, pais e professores na gestdo das escolas, se delimitem
também os fins e as instincias de participagdo.

96. A participagdo social da comunidade escolar aponta também para as
politicas educacionais. Ela é facilitada, como jd foi indicado, por meio de
estruturas organizacionais que na escola integram alunos, pais e professores
tanto na gestdo democrética como no desenvolvimento dos projetos educacionais
de cada escola, dando concretude assim aos termos descentralizacdo e par-
ticipagdo. Mas a participago social da comunidade escolar ndo se detém no
ambito da escola, devendo estender-se a todos os Ambitos territoriais em que
se manifestam os poderes do Estado. Em ambos os casos faz-se necessirio
que a participagio seja positiva, efetiva e de qualidade. Nestas tarefas os
ministérios de Educagdo t8m um papel indiscutivel de incentivo, dire¢do e
animagao.

97. Os poderes do Estado tém num regime democrético uma missao importante.
Nao s6 lhes compete estabelecer o marco legal que deve orientar a participagio
social na educagdo, mas a governabilidade democrética e a governabilidade
dos sistemas educacionais. Isso requer do Estado politicas de fomento e
de estimulo a participagdo social no amplo mundo da educagdo (asso-
ciacionismo escolar, cursos de formagio para a participagdo, constituicdo
de conselhos escolares, dmbitos territoriais de participacdo etc.). A falta
de participa¢do social, numa etapa de importantes reformas educacionais,
ndo s6 supde um déficit democratico porque os diversos atores nao intervém
em algo que lhes afeta em grau médximo, como pode p6r em perigo a
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viabilidade das reformas e, conseqiientemente, a governabilidade dos sistemas
educacionais.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

CASANOVA, R. Institucionalidad de la democracia en América Latina,
valores culturales y participacién politica de la juventud, CENDES,
1996. (Contribucién a la reunién de especialistas, Talca, Chile, 8-10
de mayo.)

CEPAL. Educagio média e oportunidades ocupacionais no Chile, 1995. (LC/R.
1518.)

. La Juventud latinoamericana en los afios ochenta: igualdade de
oportunidades en ocupacién y empleo. Santiago do Chile, 1991. (LC/R.
960.)

. Panorama Social. 1993, p.38 e ss.
. Panorama social de América Latina. 1994.

CEPAL/UNESCO. Educacién y conocimiento: eje de la transformacion pro-
ductiva con equidad. Santiago do Chile: Naciones Unidas, 1992.

DECLARACION de Buenos Aires. Argentina, 1995. (V Conferéncia Iberoameri-
cana de Educacién, Organizacién de Estados Iberoamericanos para la
Educacién, la Ciéncia y la Cultura.)

DELORS, J. Formar los protagonistas del futuro. El Correo de la UNESCO,
p.6, abr. 1996.

DRAIBE, S., ARRETCHE, M. Descentralizacdo e politicas de combate a
pobreza: observagdes sobre o caso brasileiro. UNICAMP, 1995. (mimeo)

EDUCACION y democracia (I y II). OEL Revista Iberoamericana de Educacion,
n.7, en/abr. 1995 y n.8, mayo/ago. 1995.

LAMOUNIER, B. Notes on the study of re-democratization. Washington:
Wilson Center (Latin American Program Working Paper, n.58). In:
PRZEWORSKI, A. Democracy and the market. Cambridge: Cambridge
University Press, 1991. p.14.

MINUIJIN, A, LC)PEZ, N. Sobre pobres e vulnerdveis: o caso argentino.
Buenos Aires: UNICEF, s.d. (Série Documentos de Trabajo, n.18.)

UNESCO. Documento de politica para el cambio y el desarrollo en la
educacién superior, 1995.

147




UNESCO. Educacion para el desarrollo y a la paz: valorar la diversidad y

148

aumentar las oportunidades de aprendizaje personalizado y grupal. Kings-
ton, Jamaica, 1996. (Séptima Reunién de Ministros de Educacién de
América Latina y el Caribe/ Sexta Reunién del Comité Regional Inter-
gubernamental del Proyecto Principal de Educacién en América Latina
y el Caribe.)




