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Resumo

Este texto, procedente de uma pesquisa de mestrado, apresenta reflexdes sobre o carater da regulagéo operado na
acdo de planejar a educagao brasileira no contexto da reforma do Estado e primeiro decénio do século XXI. Os
procedimentos metodoldgicos adotados foram: andlise bibliografica sobre o planejamento educacional no Brasil e andlise
de documentos legais ligados ao Plano Nacional de Educagao (PNE) 2014-2024. A proposta consistiu em explorar os
conceitos regulagao, agdo publica e democracia no cenario dos anos 1990 e 2000, uma vez que o pais estava
vivenciando a experiéncia democratica da Conferéncia Nacional de Educagdo (CONAE) em torno da elaboragéo do
PNE. Para isso, realizou um detour tomando como referéncia periodos significativos da histéria educacional no tocante a
pratica do planejamento. As analises mostraram que apesar de seu carater, simultaneamente, ambiguo, fragmentario e
complexo, o pais vivenciou uma experiéncia democratica na agao de planejar a educagao nao observada, na mesma
medida, em outros momentos na histéria educacional do pais.

Palavras-chave: Planejamento Educacional. Regulagao. Agao Publica.

RELAGCOES ENTRE REGULAGAO E POLITICAS EDUCATIVAS NO BRASIL

Resumo

Este texto, procedente de uma pesquisa de mestrado, apresenta reflexdes sobre o carater da regulagdo operado na
acdo de planejar a educagéo brasileira no contexto da reforma do Estado e primeiro decénio do século XXI. Os
procedimentos metodoldgicos adotados foram: andlise bibliografica sobre o planejamento educacional no Brasil e andlise
de documentos legais ligados ao Plano Nacional de Educacéo (PNE) 2014-2024. A proposta consistiu em explorar os
conceitos regulagcao, acao publica e democracia no cenério dos anos 1990 e 2000, uma vez que o pais estava
vivenciando a experiéncia democratica da Conferéncia Nacional de Educagdo (CONAE) em torno da elaboragéo do
PNE. Para isso, realizou um detour tomando como referéncia periodos significativos da histéria educacional no tocante a
pratica do planejamento. As andlises mostraram que apesar de seu carater, simultaneamente, ambiguo, fragmentario e
complexo, 0 pais vivenciou uma experiéncia democratica na agao de planejar a educagdo nao observada, na mesma
medida, em outros momentos na histéria educacional do pais.

Palavras-chave: Planejamento Educacional. Regulagéo. Agéo Publica.

Introdugéao

As reformas implantadas na educagao brasileira nos anos 1990 decorreram de alteragées estruturais profundas no
campo politico, econémico, social, cultural e educacional no processo produtivo da sociedade. Tais mudangas



impactaram o planejamento educacional, tendo em vista a insergao do Brasil no projeto econémico capitalista global e
repercutiram na elaboragao das politicas educativas nos anos 2000.

Tornou-se, entao, mais acentuada a presenga de discursos pautados na eficiéncia e na produtividade como forma de
modernizar o Estado brasileiro combinados as politicas democratizantes, como a obrigatoriedade do ensino
fundamental, a celebragdo da diversidade em suas diferentes clivagens e as conquistas relativas a participagao da
sociedade civil na experiéncia de elaborar um Plano Nacional de Educagéo (2014-2024), por meio de féruns e
conferéncias.

O olhar e a andlise sobre esses acontecimentos alicergaram-se no pensamento de Kosik (1976) de que para investigar a
“coisa em si”e compreendé-la, é necessario considerar a l6gica da totalidade. Para tanto, analisou-se fontes secundarias
e primarias, as quais configuram o campo empirico da dissertagcdo, com o propoésito de penetrar no objeto e extrair os
elementos referentes a participagao social na agao de planejar a educagao brasileira voltada para os jovens e adultos
nos anos 1990 e 2000. Neste texto, porém, o objetivo é refletir sobre o carater da regulagéo evidenciado no
planejamento educacional nos anos 1990 e primeiro decénio do século XII.

Nesse movimento metodolégico, selecionou-se periodos significativos concernentes ao planejamento educacional
brasileiro, quais sejam: os anos 1930, 1950 e 1694 a 1985. Respectivamente, esses momentos indicam o surgimento da
ideia de elaboragao de um plano nacional; a consolidagao do planejamento enquanto instrumento técnico administrativo;
e a emergéncia de um planejamento sob uma configuragao estatal-centralizada durante a Ditadura Militar.

No bojo das tensdes entre movimentos sociais e Estado, notou-se que os planos de governo construidos ao longo da
republica, bem como as tensdes referentes a criagdo de um plano nacional de educagéo evidenciaram a
descontinuidade de agdes e politicas em relagao a elaboragao do plano nacional de educacgéo.

Diante desses apontamentos, esse texto busca refletir sobre os mecanismos e o carater regulador na gestao das
politicas educativas no contexto atual. Considerando que as mudangas estruturais dos Gltimos 20 anos exigem novas
categorias analiticas para interpretar a relagao entre Estado e sociedade civil na elaboragédo das politicas educativas,
tomamos como referencia o pensamento de Barroso (2004), Delvaux (2009) e Maroy (2011).

Regulacao: modos e caracteristicas no contexto dos séculos XX e inicio do XXI

Existe uma base material e objetiva sobre a qual o ser humano se apoia para produzir e tecer todas as suas relagoes.
Sobre esta base situa-se uma dimensao superestrutural, sob a qual se fixam dois grandes planos como ressalta
Gramsci (1989): a sociedade civil (caracterizada pelo conjunto de organismos comumente conhecidos como “privados”)
e a sociedade politica ou Estado (marcada por sua fungao “hegeménica” em que o grupo dominante exerce sobre toda a
sociedade). Enquanto instancia politica que expressa as ambiguidades e conflitos das relagdes sociais desiguais e de
exploragao, o Estado media as relagbes buscando minimizar os desequilibrios.

Sob esse viés, o plano e a governabilidade do homem se dao sobre determinadas situagdes estruturais - nao sem
processos de lutas e resisténcias. Portanto, um plano (seja de organizagéo ou de desenvolvimento da educagéao), além
de ser um instrumento técnico, traz consigo orientagdes politico-ideoldgicas. Logo, o processo de elaboragédo desse
plano também apresenta as mesmas vicissitudes. Decorre ainda que as metas de um plano de governo, nem sempre se
sustentam devido a propria natureza do planejamento, a qual é perpassada e constituida de ocorréncias conjunturais
imprevisiveis, oriundas da economia, dos mercados interno e externos, e também pela interferéncia de grupos
organizados da sociedade civil que reivindicam seus interesses (FERREIRA e FONSECA, 2011).

A instauragdo de um novo processo regulatério enfrentado por diversos paises do mundo se deve as transformagoes
decorrentes do modo de acumulagéo do capital. No Gltimo quartel do século XX, o modelo de acumulagéo flexivel tornou-
se hegemonico, o qual sinalizou altera¢des na forma de organizagao da forga de trabalho, passando de um rigido padrao
taylorista-fordista para um esquema mais flexivel, também conhecido como toyotista. Tal processo provocou o aumento
do desemprego e o recrudescimento da pobreza, pois a globalizagdo econémica ampliou a concorréncia entre os paises
no seio de cada Estado, simultaneamente.

Este novo cenério se desenvolveu promovendo impactos profundos na reorganizagéo estatal conferindo nova légica as
politicas sociais nos anos 1990. De um lado, o enxugamento com os gastos publicos, a privatizagdo de empresas
estatais, a fragmentagao dos sindicatos; de outro, o inicio da experiéncia democratica nacional marcada por lutas e
movimentos reivindicatérios; a descentralizagéo fiscal e administrativa, tendo em vista a ampliagao da participagao
politica dos municipios.

Em um cenério que subjaz a pobreza e o desemprego, o ideal de eficacia ganhou enfoque em detrimento de valores
como a laicidade e a meritocracia. Simultaneamente, verificou-se a proliferagéo de novos atores sociais, registra Ghon
(2004), e de instancias supranacionais na producdo de diagndsticos e de recomendagdes em matéria de educacio. E
nessa dinamica, que o conceito de regulagdo torna-se imprescindivel a analise da agdo publica. Proveniente da Fisica e
da Biologia e dotado de um aspecto polissémico, o termo regulagao define-se pelo ato ou efeito de regular, funcionar
harmoniosamente, estar bem ajustado. Compreende-se, portanto, que no bojo do movimento regulatério as questoes
politicas, econémicas e sociais ndo sdo meras consequéncias da crise do modo de produgéo vigente, mas um processo
de conflitos, de antagonismos, de rupturas e de contradi¢oes.

Inspirado em Crozier e Fiedberg, Barroso (2004, p. 244) aprofunda o conceito e destaca:



[...] nos sistemas humanos que chamamos sistemas concretos de ac¢ao, a regulagao nao se opera, de facto, nem por
sujeicao a um 6rgao regulador, nem pelo exercicio de um constrangimento mesmo que inconsciente, e muito menos por
mecanismos de ajustamento mutuo, ela opera-se por mecanismo de jogos através dos quais os célculos racionais
“estratégicos” dos actores se encontram integrados em fungdo de um modelo estruturado. Nao sdo os homens que séo
regulados e estruturados, mas os jogos que lhes sao oferecidos.

No que diz respeito as dimensdes da regulagéo, estas séo observadas em trés planos institucional, situacional e
conjunta. No primeiro caso pode ser apreendida nas agdes definidas e executadas por instancias governamentais e pela
hierarquia de uma organizagéo. No segundo caso caracteriza-se, sobretudo, como processo dinamico de produgao das
regras dos jogos (normas, injungdes), que orientam o funcionamento e o (re) ajustamento resultante das estratégias e
dos atores. No terceiro caso, significa a intercessao entre a regulagao institucional e a situacional na producao de regras
comuns.

Visto que tais dimensdes ocorrem sob contextos histéricos, os modos regulatérios remetem a configuragéo especifica
dos arranjos e dos mecanismos de regulag@o constituidos em um dado periodo histérico. Assim, por exemplo, o regime
de regulagao de um sistema educativo procede da histéria e das politicas desse sistema, com a ressalva de que um
regime de regulagdo compde-se de diversos modos e dimensdes de regulagéo, cuja articulagao e caracteristica variam
de um pais para outro.

A elaboragao do PNE no contexto de uma regulacao rigida

A luz de Maroy (2011), entende-se que desde os anos 1930 até os anos 1990 vigorou no Brasil o desenvolvimento de
uma regulacéo burocratico-profissional. A época, os sistemas educativos foram construidos sob uma dinamica
burocratica e organizacional que combinava o contelido burocratico ligado a um Estado-nagao responsavel pela
educacgéo do povo. O desenvolvimento da educagédo de massa e a implantagao dos sistemas educativos nacionais
foram, fundamentalmente, obra do Estado. A oferta educativa até entao era organizada de forma preponderantemente
centralizada e apoiada em normas mais ou menos uniformes para todos os componentes do sistema.

Ferreira (2006) e Horta (1982) destacam a preponderancia de uma estrutura tecnocratica na organizagdo publica nos
anos 1930 e especialmente no periodo da ditadura militar. A estrutura tecnocratica era composta de um corpo de
especialista, cuja funcgéo principal era analisar, planificar e controlar o trabalho dos outros elementos da organizagao
publica, a fim de contribuir para acumulagéo do capital. Por exemplo, a equipe técnica do Conselho Federal de Educacéo
(a partir dos anos 1930) e aos departamentos de planejamento estatal (a partir dos anos 1950) competia a tarefa de
planejar as areas sociais (dentre elas a educacional) necessérias ao desenvolvimento econémico. A funcdo desses
especialistas consistia em produzir e aplicar o conhecimento necessario a operacionalizagao das politicas educativas no
que se refere aos planos e aos programas educativos.

Sob o regime burocratico-profissional as relagdes entre Estado, escola e sociedade civil apresentavam um carater
distinto; a dindmica era mais hierarquizada e estatal-centralizada, com a finalidade de difundir, debaixo da tutela de um
Estado educador, o projeto de educagdo de massa necessario ao progresso e ao desenvolvimento econémico. Assim, a
construgao das politicas educativas e, portanto, de um plano nacional de educagao ao longo do século XX se
conformou, guardadas especificidades, a dinamica mais rigida vivenciada no cenario global e local.

De 1930 a 1945, observou-se que a proposta do plano de 1932 resultou dos educadores conhecidos como Pioneiros. O
documento elaborado por esse grupo, segundo Horta (1982), ndo se constituia um plano de organizagao e
administragéo do sistema educacional com metas, objetivos e recursos claramente definidos. Mais adiante, o Golpe de
1937 retirou da legislagao qualquer referéncia sobre a elaboragéo de planos educacionais.

De 1945 a 1964, verificou-se que a Carta Magna de 1946 sequer fez mengao a elaboragao do plano. E, instaurado o
Estado Novo, de 1937 a 195, o planejamento seguiu uma légica centralizada sob o protagonismo do Estado. De 1956 a
1960, a luz do slogan do desenvolvimentismo, a fung¢éo social da educagédo apontava a necessidade de formagao de
quadros técnicos para o crescimento econdmico do pais. Apesar do aumento da ideia de elaboragéo de um plano
nacional de educagéo e das tensdes em torno desse assunto, em 1961, a Lei n® 4.024 estabeleceu que ao Conselho
Federal de Educagao competiria a elaboracédo do plano. Assim, sem a participacéo social, 0 PNE de 1962 apenas
estabeleceu normas reguladoras sobre aplicagao de recursos para o Ensino Primario, Médio e Superior.

De 1964 a 1985, sob os auspicios da Ditadura Militar, observa-se a prevaléncia tecnocrata. O planejamento da educagao
comegou a compor os Planos Setoriais de Educagéo, sob o viés da Teoria do Capital Humano. O pais alcangou um alto
grau de planificagao, mas sem resultados expressivos na redugao das desigualdades educacionais[1].

A auséncia de participagéo da populagao brasileira nos processos decisérios pode ser observada no periodo
republicano. Somasse-se a isso o longo periodo escravagista a que foi submetido o pais. Desde 1889, o pais vivenciou
sua primeira experiéncia democratica no periodo de 1946 a 1964 - com a ressalva de que analfabetos nao votavam - e
apos a abertura democratica de meados dos anos 1980. Desse modo, embora permeado por processos de lutas em prol
dos direitos sociais, prevaleceu, em certa medida, a forte influéncia dos tecnocratas na elaboragéo das politicas
educativas brasileiras.

A elaboracao do PNE no conetxto de uma regulacao flexivel



Diante de um grande nimero de destituidos econémica e politicamente e de um grande contingente de desempregados,
instaura-se um novo marco regulatério designado pds-burocratico, conforme Maroy (2011). E nesse cenario do século
XXI que a agdo publica ganha um carater teérico e adquire um status concreto (MARQY, 2011).

Delvaux (2009), inspirado em Commaille, destaca que na agdo publica sao consideradas, simultaneamente, as agées
das instituigoes publicas e as de uma multiplicidade de atores, publicos e privados, provenientes tanto da sociedade civil
quanto da esfera estatal agindo conjuntamente, em ritmo de mdltiplas interdependéncias em nivel local, nacional e
global a fim de produzirem formas de regulacé@o das atividades coletivas.

Nesse cendrio em que foram implantadas reformas na Educagao Basica, verificou-se que no governo Fernando
Henrique Cardoso - 1995 a 2002, apesar das intensas mobilizagdes sociais, segundo Martins (2011), as entidades da
comunidade educacional nao exerceram um protagonismo no debate legislativo. Sob restritos processos de participagao,
ocorreu a elaboragao do PNE de 2001, cujo desdobramento se deu no governo Luiz Ignacio Lula da Silva.

Dessa maneira, oito dos dez anos de vigéncia do PNE/2001 transcorreram nos dois mandatos do governo Lula (2003 -
2010). No ambito politico, tal gestao imprimiu um carater mais democratico as relagdes sociais, apesar das reiteradas
criticas a focalizagéo das politicas, abrindo espaco para o didlogo. Assim, objetivando a construgéo de um novo plano de
educacgao, durante a realizagao da Conferéncia Nacional da Educagao Basica (CONEB), em 2008, o Ministério da
Educagao assumiu o compromisso com a sociedade civil de apoiar a realizagao da CONAE. Para tanto, criou-se uma
comiss&o organizadora, composta pela representagao de 34 entidades civis[2] (CONAE, 2010). Assim, instalou-se no
pais um ciclo de conferéncias municipais e estaduais no primeiro e segundo semestre de 2009 que deu inicio ao
processo participativo resultando na realizagdo da CONAE no periodo previsto (MEC, 2008; CONAE, 2010), para a
elaboracéo do plano nacional de educagao.

Em que pese o fato da instauragao dos novos marcos regulatérios evidenciar mudangas na relagao entre Estado e
sociedade civil dadas as transformagdes no sistema econdémico, a CONAE/2010 constituiu-se em um importante espago
para participagao social. Isso porque nao se observou, na histéria do planejamento educacional brasileiro iniciativas
similares a essa conduzidas pelo Estado em articulagdo com a sociedade civil.

Sob o objetivo de construir o Plano Nacional de Educagao, esse espaco fora utilizado como objeto de estudo e
deliberagoes, reunindo, portanto, o debate de todos os niveis, etapas e modalidades em um férum de mobilizagao
nacional, que culminou com o PNE/2014, cujas metas, em virtude das mudangas politicas ocorridas no cenario brasileiro
a partir de 2016, tém sofrido profundo impacto em seus desdobramentos.

Consideracoées finais

Deste modo, o desenho das politicas educativas apresenta uma feigdo de nao ser conduzida somente pelo Estado
unificado, mas sob uma multiplicidade de atores que apresentam interesses dispares oriundos tanto da esfera publica
quanto da esfera privada em nivel local e supracional. O Estado ndo é mais o Unico ator publico, no sentido de que
também nao é sé estatal, pois se apresenta como um parceiro da relagdo. Por isso, entende-se que as politicas
educacionais atuais sao o resultado de um conjunto de conflitos, de arranjos, de compromissos onde intervém uma
diversidade de atores publicos e privados evidenciando novas formas de relagao entre Estado e sociedade civil. Institui-
se, entéo, féruns de cidadao e dispositivos de participagdo em que pese o fato desses espagos serem requeridos pela
sociedade civil.

Em suma, convém abordar que a evolugdo dos modos de regulagdo ndo se deu simplesmente por uma justaposigio de
modelos de governanga sob as politicas educativas. Existe um efeito de hibridizagdo desses modelos com contextos
institucionais e ideol6gicos proprios. Maroy (2011), parafraseando Barroso, registra que esse efeito de hibridizagdo dos
modelos, desenhado pela superposic¢ao, pela mesticagem de diferentes logicas, discursos ou praticas na definigao da
acdo politica, € o que comprova o seu carater ambiguo e compdésito.
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