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Resumo

O artigo situa a Educacgdo Basica de Jovens e Adultos no interior
da reforma do ensino implementada no Brasil ao longo da dé-
cada de 1990, analisando como as diretrizes de descentraliza-
¢do da gestdo e do financiamento, a focalizagcdo dos programas
e beneficiarios, bem como a desregulamentacéo e privatizacéo
seletiva dos servigos se concretizam nesse campo educativo.
Avalia que a reforma educacional foi condicionada pelas metas
do ajuste fiscal, o que acabou por redefinir o papel do Estado
no financiamento e oferta dos servicos de ensino, levando a um
deslocamento da fronteira entre as responsabilidades publicas
e privadas na promocdo da educacgdo de pessoas jovens e adul-
tas. Destacam-se as tendéncias a proliferacdo de provedores e a
multiplicacdo de programas de educacdo de jovens e adultos
implementados em parceria entre agentes governamentais e
nao-governamentais. Essas praticas inspiram-se em diferentes
significados atribuidos aos conceitos de parceria e de servigo
publico ndo-estatal, que comportam tanto uma visdo econ6-
mico-instrumental quanto uma perspectiva de democratizacdo
da esfera publica.

Considerando essas diferentes significacbes e estratégias de
concretizacdo, o artigo analisa como o conceito de parceria
vem sendo operacionalizado em trés iniciativas federais de edu-
cacdo de jovens e adultos — o Programa Alfabetizacao Solidéria,
0 Programa de Educacéo na Reforma Agraria e o Plano Nacio-
nal de Formacéo e Qualificagdo Profissional.
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Abstract

This article examines the education of youngsters and adults
within the educational reform implemented in Brazil during
the 1990s, analyzing the fulfillment of the decentralization in
this specific field of education as well the programs and
beneficiaries, the deregulation and selective privatization of
services.

Under this perspective, it is deemed that the educational
reform was fettered by the goals of fiscal adjustment, a fact
that resulted in the redefinition of the role of the State in the
funding and offer of education services, producing a
movement of the boundaries between public and private
responsibilities in the promotion of education for young and
adult persons. Tendencies are highlighted of proliferation of
providers, and of multiplication of youngster and adult
education programs conducted in partnership between
governmental and non-governmental agents. Such practices
are inspired in varying meanings attributed to the concepts of
partnership and of non-governmental public services,
admitting an economic-instrumental view as well as a
perspective of democratization of the public sphere.
Considering these different meanings and implementation
strategies, the article analyzes how the concept of partnership
has been put in practice in three federal initiatives for the
education of youngsters and adults — the Solidary Literacy
Program, the Land Reform Education Program, and the
National Plan for Professional Education and Qualification.
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A literatura recente sobre politicas educa-
cionais na América Latina e no Brasil caracteriza
0s anos 1990 como um periodo de reformas nos
sistemas publicos de ensino, reformas estas es-
treitamente vinculadas & conjuntura mais geral
de redefinicdo do papel do Estado e ajuste ma-
croecondmico implementado sob orientacdo de
organismos financeiros internacionais e inspira-
¢do do pensamento neoliberal. Nesse contexto,
as reformas foram regidas por premissas econé-
micas e procuraram sobretudo dotar os sistemas
educativos de maior eficicia com o0 menor impac-
to possivel nos gastos do setor publico, de modo
a cooperar com as metas de estabilidade moneté-
ria, controle inflacionério e equilibrio fiscal. Se-
guindo essa orienta¢do, o objetivo explicito da
reforma educacional implementada pelo governo
federal brasileiro na segunda metade dos anos
1990 foi racionalizar o gasto publico e redistri-
bui-lo entre os niveis de ensino, de modo a au-
mentar a eficiéncia interna do sistema, amplian-
do a cobertura, melhorando o fluxo escolar e ele-
vando os niveis de aprendizagem dos alunos.
Para atingir esses fins, a reforma educacional
obedeceu aos vetores comuns as demais politicas
sociais publicas, como salde e previdéncia social:
descentralizacdo da gestdo e do financiamento;
focalizacdo dos programas e populag@es benefi-
cidrias; privatizacao seletiva dos servicos; e des-
regulamentacéo, que, nesse &mbito, implica a su-
pressdo ou flexibilizacdo de direitos legais e a
permissdo de ingresso do setor privado em ambi-
tos antes monopolizados pelo Estado.

Este artigo analisa como algumas dessas
diretrizes de politica educacional se concretiza-
ram no campo da educacdo basica de jovens e
adultos, e confere atencdo especial a difusdo de
programas desenvolvidos em parceria entre
agentes governamentais e ndo-governamentais.

Descentralizacdo da gestdo e do
financiamento

Diferentemente de outras modalidades
da educacdo basica, o desenvolvimento do
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ensino publico para jovens e adultos no Bra-
sil foi, desde suas origens, em meados do sé-
culo XX, fortemente induzido pelo governo
federal. De principios dos anos 1950 até o
final dos 1980, sob regime democratico ou
autoritéario, a Unido implementou sucessi-
vas campanhas e programas de alfabetiza-
¢do e gerou estimulos financeiros e técnicos
para que os estados e organismos da socie-
dade civil se ocupassem do ensino elemen-
tar dos adultos (Beisiegel, 1997; Haddad &
Di Pierro, 2000a). Ao longo dessas quatro
décadas, o ensino publico no nivel bésico
para a populagdo jovem ou adulta pode ser
caracterizado como um servigo desconcen-
trado, pois embora a oferta escolar fosse
realizada predominantemente pelos estados
ou em convénio com 0s municipios e orga-
nizagdes civis, a politica educacional e o de-
senho dos programas eram definidos no
ambito federal e desenvolvidos em regime
de co-financiamento. O Movimento Brasi-
leiro de Alfabetizacdo (Mobral), concebido
em 1969 e implementado pelo regime mili-
tar entre 1971 e 1985, foi um caso extremo
de programa territorialmente difuso, mas
centralizado no plano politico-pedagogico.
Esse padrdo se repetiu nos anos 1970 naim-
plementacdo dos Exames Supletivos e dos
Centros de Estudos Supletivos de freqiiéncia
ndo-obrigatéria, dentre outros programas
(Vargas, 1984).

Tendo sido os principais provedores
do ensino supletivo, os estados sdo ainda
hoje os principais responsaveis pelo finan-
ciamento e pela oferta de educagéo escolar
basica para jovens e adultos, assumindo a
quase totalidade das matriculas publica do
ensino médio e 47% na etapa fundamental
do ensino, segundo o Censo Escolar de
2001. No transcorrer da década de 1990,
porém, observou-se uma nitida tendéncia a
municipalizagdo do atendimento escolar
aos jovens e adultos no ensino fundamental
(Tabelas 1 e 2).
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Tabela 1. Brasil: Evolu¢do da matricula inicial de Jovens e Adultos no Ensino Fundamental 1986/2001.

Ano Total Federal % Estadual % Municipal % Privado %
1986 1.059.197 7.466 0,7 781.835 73,8 79.421 7,5 190.471 18,0
1995 2.136.508 285 0,0 1.378.098 | 64,5 506.600 23,7 251.525 11,8
1998 2.081.750 561 0,0 1.316.482 | 63,2 629.201 30,2 135.506 6,5
2001 | 3.818.925 5.490 0,1 2.034.515 | 53,3 | 1.427.628 | 37,4 | 351.292 9,2
Fonte: MEC.INEP, apud Brasil. MEC. SEF, 1999.
Tabela 2. Brasil: Educacéo de Jovens e Adultos - Evolugdo das fungdes docentes e
estabelecimentos por dependéncia administrativa (em %) — 1986/1998.
Estabelecimentos Func¢des Docentes
Munici- . Munici- .
Ano Federal Estadual pal Privado Federal Estadual pal Privado
1986 1,4 69,6 15,1 13,9 0,8 63,4 7,2 28,7
1987 1,3 67,4 17,3 14,0 0,8 63,8 7,8 27,6
1995 0,1 62,8 25,2 12,0 0,1 59,6 19,4 20,9
1997 0,1 51,4 36,1 12,4 0,1 55,4 22,8 21,8
1998 0,1 43,6 44,1 12,2 0,1 54,8 24,8 20,3

Fonte: MEC/INEP/SEEC, apud Brasil. MEC. SEF, 1999.

O crescimento da participa¢do dos muni-
cipios na oferta de oportunidades de escolari-
zacgdo inicial para jovens e adultos teve inicio
em 1990, por ocasido da extin¢do da Fundacgédo
Educar (sucessora do Mobral), quando o gover-
no federal retirou-se subitamente desse campo
de atuacgdo, delegando aos parceiros locais —
sem qualquer negociagdo prévia — a responsa-
bilidade por dar continuidade ao atendimento.
O engajamento dos municipios na atividade
educacional, por sua vez, esta correlacionado a
uma série de dispositivos da Constituicdo de
1988, que assegurou aos cidaddos o direito ao
ensino fundamental puablico e gratuito em
qualquer idade, responsabilizou o poder publi-
co por oferté-la, vinculou parcela da receita de
impostos a despesas com educacgéo e promoveu
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uma descentralizacdo dos tributos em favor
da esfera municipal, que ampliou sua capaci-
dade de investimento. Ao final dos anos 1990
0S municipios ja respondiam pela terca parte
das matriculas na educacéo bésica de jovens e
adultos e, em 2001, sua participacdo na ofer-
ta do ensino fundamental para esse grupo
etério ja representava 49,6% do total.

Essa tendéncia a municipalizagdo do en-
sino fundamental de jovens e adultos foi inibi-
da a partir de 1998, quando entrou em vigor o
Fundo de Manuteng¢do e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magis-
tério (Fundef). O Fundef foi o mecanismo da
reforma educacional que operacionalizou as
diretrizes federais de desconcentracdo do fi-
nanciamento e da gestdo do ensino basico em
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favor dos estados e municipios, e de sua focali-
zacdo no ensino fundamental de criangas e ado-
lescentes. O Congresso incluiu os estudantes
jovens e adultos dentre os beneficiarios do Fun-
do, mas, visando a conter o gasto federal, o pre-
sidente da Republica vetou esse dispositivo da
Lei 9424/96. Dessa maneira, o Fundo restringiu
a liberdade que estados e municipios dispunham
para realizar gastos na educac¢éo bésica, direcio-
nando a maior parte dos recursos publicos para
o ensino fundamental de criancas e adolescen-
tes de 7 a 14 anos.' Para contornar essa limita-
¢do ao financiamento, diversas unidades da
Federacdo (dentre as quais a Bahia, Maranhdo e
Minas Gerais) e numerosos municipios reconfi-
guraram os servicos de ensino fundamental de
jovens e adultos como programas de aceleracéo
de estudos, passando a computé-los no Censo
Escolar como ensino fundamental comum.
Desde entdo, as estatisticas relativas ao ensino
publico de jovens e adultos perderam confiabi-
lidade por ndo expressar adequadamente as di-
mensdes do atendimento ou a participacdo
relativa das esferas de governo.

Se a reforma educacional dos anos 1990
foi eficiente em operar a descentraliza¢do da
oferta e do financiamento do ensino bésico de
jovens e adultos, o Ministério da Educacdo
(MEC) reteve para si funcdes de regulagdo e
controle, mediante a fixacdo de referenciais
curriculares e criacdo de programas de forma-
¢do de educadores que, embora sejam apresen-
tados formalmente como livre opcdo dos
estados e municipios, tornaram-se compulsé-
rios na pratica, a medida que a adesdo aqueles
programas passou a condicionar as transferén-
cias de recursos federais para as instancias sub-
nacionais de governo.?

Focalizacdo dos programas e
populacdes beneficiarias

A diretriz de focalizacdo das politicas so-

ciais tem origem na tese de que, sob condi¢bes
de limitacéo de recursos, o investimento publi-
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co é mais eficaz quando direcionado a por-
¢des do territério nacional ou subgrupos
populacionais para os quais esse beneficio re-
sulte maior impacto positivo. Essa orientacéo
implica o rompimento do principio da univer-
salidade dos direitos e conduz a segmentacéo
das politicas sociais, que assumem progressi-
vamente a configuracdo de programas com-
pensatdrios destinados a mitigar a pobreza.
No limite, a tendéncia & segmentac¢do da poli-
tica educacional pode levar a escola publica a
deixar de ser o espaco de convivéncia e forma-
¢do comum para a cidadania, para se conver-
ter na alternativa daqueles que ndo podem
pagar pelo ensino privado. Como o subfinan-
ciamento é crénico e as politicas educacionais
nao asseguram que a escola publica propor-
cione um ensino de qualidade, a educacdo
deixa de cumprir a funcéo de democratizacao
de oportunidades e acaba também encapsula-
da na logica da apartheid social, reprodu-
zindo e aprofundando as desigualdades
preexistentes.

No Brasil, como na maior parte dos pai-
ses da América Latina, a reforma educacional
foi influenciada pelo assessoramento do Ban-
co Mundial, que atribui ao ensino primario
maior taxa de retorno econémico individual e
social (Coraggio, 1996), motivo pelo qual fo-
calizou o gasto publico no ensino fundamen-
tal de criangas e adolescentes, em detrimento
da educacéo das criangas pequenas ou dos jo-
vens e adultos. Como j& mencionamos, 0 ins-
trumento utilizado para operacionalizar essa
prioridade foi o Fundef.

1. Para uma analise mais detida sobre o Fundef, consultar Silva et
al. (1999); sobre a repercussao do Fundef na educagdo de jovens e
adultos, ver também e Haddad e Di Pierro (2000b).

2. A sistemética de financiamento a projetos, estabelecida pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) em 2001,
restringiu seu ambito a capitais, regiées metropolitanas e municipios
pélo do programa federal de formagéo de educadores Parametros em
Acdo no Centro-Sul do pais; as transferéncias de recursos federais
foram restritas & impressdo de livros didaticos e a atividades de
formagdo dos Parametros em Agdo orientadas pelos referenciais
curriculares apoiados pelo MEC.
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Mesmo representando montantes relati-
vamente reduzidos (da ordem de 0,3% do gasto
publico com educacéo), os recursos atribuidos
pelo governo federal & educagdo de jovens e
adultos também vém sendo focalizados e dire-
cionados para alguns subgrupos sociais e re-
giGes mais pobres do pais. Desde 1996 a
campanha desenvolvida pelo governo federal
por meio do Programa Alfabetizacdo Solidaria
focaliza suas a¢des nos municipios e periferias
metropolitanas com maiores indices de pobreza
e analfabetismo. Outra iniciativa de alfabetiza-
¢do de adultos do governo federal — o Progra-
ma Nacional de Educacdo na Reforma Agréaria
(Pronera) —, iniciado em 1998, ¢ dirigida a as-
sentamentos rurais onde os indices alarmantes
de analfabetismo colocam em risco até mesmo
a viabilidade econ6mica do empreendimento.
Iniciado em 2001 com recursos do Tesouro e do
Fundo de Combate a Pobreza, o programa Re-
comeco transfere da esfera federal para estados
e municipios com baixos indices de desenvolvi-
mento humano® o valor de R$ 230,00 ao ano
por educando jovem e adulto inscrito no ensino
fundamental presencial. Todos os trés progra-
mas assumem a configuracdo de agdes com-
pensatdrias de combate & pobreza e, na
auséncia de uma politica publica universal de
ensino basico para jovens e adultos, compdem
0 mosaico das desigualdades no acesso a edu-
cacdo elementar.

Privatizacao seletiva dos
servicos educativos

Na reforma de ensino brasileira, a diretriz
de privatizacao da educacgdo ndo assumiu o for-
mato de transferéncia direta de servi¢os publi-
cos ao setor privado porque a Constituicdo de
1988 estabeleceu que o ensino publico seria
gratuito em todos os niveis, e 0s intentos de
modificd-la nesse aspecto encontraram forte
resisténcia da opinido publica. A privatizagao,
entretanto, vem ocorrendo por um mecanismo
indireto, que é a constituicdo do mercado de
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consumo de servigos educacionais privados.
Esse mercado consumidor vem se expandindo
pela combinacao de processos diversos, a co-
mecar pelo crescimento das exigéncias sociais
por conhecimento e pela elevagdo dos requisi-
tos de escolaridade para ingresso, permanén-
cia e progressdo no mercado de trabalho. A
omissdo do Estado em alguns ambitos e niveis
do sistema educativo (como a educag¢do in-
fantil e superior ou o ensino de linguas e in-
formética, por exemplo) deixa abertos
espagos que sdo rapidamente preenchidos
pela iniciativa privada, sempre que uma par-
cela da populagdo possa arcar com seus cus-
tos. A deterioracdo e perda de prestigio do
ensino publico, por sua vez, tornam social-
mente aceitavel a aquisicdo privada desses
servicos por aqueles que tém algum poder
aquisitivo para fazé-lo. A opcédo de uma par-
cela significativa das elites e camadas médias
da populacao pela rede particular de ensino
bésico representa uma outra face da segmen-
tacdo da politica educacional e compde o
quadro de segregacdo social mencionado
anteriormente.

No campo da Educacdo Bésica de Jovens
e Adultos, as estatisticas ndo revelam ter ocor-
rido um crescimento da participacdo relativa
do setor privado (Tabelas 1 e 2), coadunan-
do-se com o diagndstico de que a maior parte
dos grupos sociais que demandam esse ensino
nao possui capacidade econdmica para adqui-
ri-lo no mercado. Mais do que a privatizacdo
explicita dos servigos, o impacto da reforma
educativa sobre as relagdes entre o setor pu-
blico e o privado na educagdo de jovens e
adultos incide sobre as praticas de parceria,
COMOo veremos a seguir.

3. O0indice de desenvolvimento humano — IDH — combina varidveis
econdmicas e sociais (como analfabetismo e mortalidade infantil) e foi
desenvolvido pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) para captar efeitos sociais negativos da
desigual distribuicdo de renda que outros indices (como o Produto
Interno Bruto ou a renda per capita) ndo revelam.
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Novos provedores e parcerias
movem a fronteira entre o publico
e o privado

Ao longo da segunda metade dos anos
1990, novos agentes da sociedade civil, como
centrais sindicais de trabalhadores e fundacdes
empresariais, incorporaram-se ao rol dos prove-
dores de programas de Educacdo Basica de Jo-
vens e Adultos. Nesse mesmo periodo, a palavra
parceria incorporou-se ao vocabulério desse
campo educativo, passando a ocupar lugar de
destaque no discurso dos mais diversos atores
sociais e agentes governamentais. A nocao de
parceria passou a ser utilizada para definir tan-
to a relagdo contratual estabelecida entre gover-
nos estaduais e fundagbes privadas que
produzem programas de educagdo pela TV,
guanto para designar convénios mantidos por
governos municipais ou estaduais com organi-
zagdes comunitdrias para o desenvolvimento de
movimentos de alfabetizacdo de jovens e adul-
tos.* Qualificam-se como parcerias as redes de
educacdo comunitéria lideradas pelas igrejas e
aquelas capitaneadas pelos servi¢os sociais da
industria e do comércio. Também se desenvol-
vem em regime de parceria os programas de for-
macdo de jovens e adultos de iniciativa do
governo federal Programa Alfabetizacéo Solida-
ria (PAS), Formacao de Atendentes de Enferma-
gem (Profae), de Educagdo na Reforma Agréria
(Pronera) e Formagdo e Qualificagao Profissional
(Planfor).

A multiplicacdo de provedores e 0 estabe-
lecimento de parcerias na promog¢édo da educa-
¢cdo bésica de jovens e adultos tornaram-se
fendbmenos extensos e difusos, fazendo com
gue por vezes sejam percebidos como processos
“naturais”. Nossa hipétese, entretanto, é a de
que a disseminacao de provedores e de praticas
de parceria nada tem de “natural”, mas resulta
da redefinicdo do papel do Estado no financia-
mento e provisdo de servigos sociais basicos,
gue deixou abertas lacunas, progressivamente
ocupadas por agentes sociais diversos.

Educacéo e Pesquisa, S&o Paulo, v.27, n.2, p.321-337, jul./dez. 2001

O recuo do Estado no financiamento e
na oferta dos servigos sociais gerou um deslo-
camento da fronteira entre o publico e o pri-
vado que, sob o signo da parceria, disseminou
para o conjunto da sociedade responsabilida-
des que até entdo eram interpretadas como
tarefas dos governos, levando & multiplicacao
dos provedores ndo-governamentais. Em meio
a esse processo, que envolveu institui¢es do
mercado e da sociedade civil j& instalados no
campo da Alfabetizacéo e Educacao Béasica de
Jovens e Adultos — como as escolas particula-
res, os organismos do chamado “Sistema S”
(Sesi, Sesc, Senai, Senac, Senar), os centros de
educacdo popular e as igrejas —, ganharam re-
levancia novos atores da sociedade civil na
cena educacional.

O primeiro grupo de atores desse novo
cenario é constituido por agentes cujas identi-
dades sdo construidas com referéncia a sua
posicdo relativa na esfera produtiva: o empre-
sariado e fundagdes privadas das empresas, de
um lado, e os sindicatos, federacdes, centrais e
cooperativas de trabalhadores, de outro. Ocu-
pando posicGes sociais diferentes, ambos estéo
envolvidos na complexa problematica das rela-
¢des entre educacdo e qualificagdo profissio-
nal, (des)emprego e reestruturagdo produtiva,
globalizacdo econémica e competitividade
empresarial. Diante dela, esses atores lanca-
ram-se em duas novas modalidades de agdo. A
primeira consiste na provisdo direta aos tra-
balhadores analfabetos ou pouco escolariza-
dos de servicos escolares que o Estado deseja
transferir e/ou ndo prové em quantidade e
qualidade suficientes. A segunda modalidade
relaciona-se a processos de coesionamento e
legitimacdo social e consiste no engajamento
em acdes de solidariedade social, ndo neces-
sariamente restritas ao campo educacional.
Na primeira categoria inscrevem-se, dentre

4. Sobre as parcerias nos MOVAs, consultar Pontual (1995), Sales
(1998) e Silva (1998).
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muitos outros exemplos possiveis, tanto o Pro-
jeto Integrar, da Central Unica dos Trabalhado-
res, quanto o Programa Educacdo do Trabalha-
dor, implementado pelo Sesi, ou a associa¢do da
Federacdo das Industrias do Estado de S&o Pau-
lo com a Fundagdo Roberto Marinho para a
difusdo do Telecurso 2000 em empresas. No se-
gundo caso encontram-se inUmeras iniciativas
gue o assim chamado “terceiro setor” designa
como exercicios de “responsabilidade social das
empresas”.

0 segundo grupo de agentes sociais, cuja
relevancia cresce diante do recuo e redefinicéo
da a¢do estatal, sdo duas novas configuracgdes
assumidas por organiza¢des ndo-governamen-
tais sem fins lucrativos (ONGs). Uma delas é re-
presentada por ONGs que, ndo se assumindo
como instituices filantrépicas tradicionais e
recorrendo predominantemente ao financia-
mento publico, prestam os servi¢os educacio-
nais diretos que antes o Estado se propunha
realizar. Incluem-se nesse rol diversas organi-
zagdes comunitarias locais, que realizam parce-
rias com organismos publicos das trés esferas
de governo para cobertura parcial de despesas
da atividade voluntéria de alfabetizacéo de jo-
vens e adultos. Uma segunda configuracao das
ONGs € aquela resultante da mudanca do perfil
de alguns centros de estudos e educagdo popu-
lar que, assumindo uma especializacao técnica
crescente, passaram a prestar servicos de pes-
quisa, planejamento, assessoria e avaliacdo de
programas educativos, formacdo de educado-
res, producdo de  materiais  didati-
co-pedagdgicos e outras tarefas que, em
momentos anteriores, foram atribuidas a tec-
noburocracia estatal ou por ela compartilhadas
com as instituicdes de ensino superior.’

Embora a préatica de conveniamento en-
tre organismos governamentais, privados, or-
ganizacgOes filantrépicas e sem fins lucrativos
com vistas ao desenvolvimento de servigos
educativos ndo seja um fenbmeno novo na his-
toria das politicas publicas de educagdo no
Brasil, a disseminagdo de programas de alfabe-
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tizacdo, educacdo bésica, formacéo e qualifi-
cacdo profissional de jovens e adultos em
regime de parceria (observavel em todas as es-
feras de governo e adotada por dirigentes de
todo o espectro politico partidéario) assume,
nos anos 1990, novas configuragdes e signifi-
cados.

A difusdo dessa estratégia é simétrica a
adocao de politicas de reforma do Estado que,
visando a reduc¢édo do déficit fiscal dos gover-
nos, assumiram o compromisso de diminuir o
tamanho das burocracias estatais pelas vias
da privatizacdo de empresas e servigos publi-
cos e da reducgdo do contingente e dos custos
do funcionalismo. Operacionalizadas sob a
pressdo da crise econdmico-social (que eleva
a demanda por servigos sociais) e o influxo do
antiestatismo militante das orientacgdes neoli-
berais das institui¢es de crédito internacio-
nal, essas politicas levaram ndo sé a redefini-
¢do do papel do Estado, mas a degradagéo do
funcionamento e da prépria idéia de servigo
publico.

No contexto politico brasileiro dos anos
1990, aredefini¢do do papel do Estado e a de-
gradacdo da nog¢do de servi¢o publico produ-
ziram uma ambiéncia cultural favoravel para
a producdo do consenso em torno da eficacia
e legitimidade das estratégias de parceria en-
tre institui¢bes governamentais e organiza-
¢des da sociedade civil. Encontramos uma
expressdo clara desse processo em um estudo
exploratério que realizamos entre 1998 e
1999 para apurar os temas emergentes no de-
bate publico sobre a educagdo de jovens e

5. Nesse perfil, algumas das organizagdes com maior visibilidade
publica sdo o Centro de Estudos e Pesquisas em Educagéo, Cultura e
Acdo Comunitéria (Cenpec), a Agéo Educativa, o Instituto Paulo Freire e
0 Vereda, em S&o Paulo; o Centro de Educagao Comunitéria (Cedac) e os
Servigos de Apoio a Pesquisa em Pesquisa em Educagdo (Sapé), no Rio
de Janeiro; o Grupo de Estudos sobre Educagdo, Metodologia da
Pesquisa e A¢do (Geempa), no Rio Grande do Sul; a Associagao Difusora
de Treinamentos e Projetos Pedagdgicos (Aditepp), de Curitiba; os
Centros de Estudos e Pesquisas Josué da Castro e de Cultura Luiz
Freire, de Olinda (PE); dentre outras.
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adultos, em que entrevistamos um pequeno e
diverso conjunto de personalidades influentes
nas politicas educacionais.® As entrevistas reve-
laram uma extraordinaria convergéncia em tor-
no da idéia de que a responsabilidade publica
pela educacdo basica de jovens e adultos no
Brasil é tarefa do Estado, que ndo cabe exclusi-
vamente ao aparato governamental, difundin-
do-se por toda a sociedade, particularmente a
um conjunto muito diverso de instituicGes, or-
ganizacg0es e atores coletivos, que véo desde as
empresas e igrejas até os sindicatos e associa-
¢des comunitarias, passando por movimentos
cidadédos e organizagdes ndo-governamentais.
Depreende-se desse consenso que a compreen-
sdo da natureza do Estado e de suas relacGes
com a sociedade civil estd em transformacgdo. A
maioria dos depoentes admite que o Estado
deixe de ser o agente de producdo da educacéo
de pessoas adultas mesmo nos niveis de ensino
obrigatérios, reservando-se os papéis priorita-
rios de coordenacdo intra e extragovernamen-
tal de politicas, certificacdo de aprendizagens e
controle de resultados pela via de sistemas pa-
dronizados de avaliacdo, além do assessora-
mento técnico e financeiro aos provedores
nao-governamentais. A producdo e a gestéo
dos servigos educacionais de jovens e adultos
tenderiam, assim, a ser largamente descentrali-
zadas para a esfera local de governo e compar-
tilhadas com a sociedade civil organizada,
convocada a aportar-lhes recursos humanos,
materiais e intelectuais préprios. A diversifica-
¢do de provedores era vista pelos entrevistados
também como uma estratégia que permitiria
ampliar e diversificar os ambientes de aprendi-
zagem, incorporando os potenciais educativos
latentes nas empresas, nos meios de comunica-
¢do de massa, nas igrejas e outras organizacoes
sociais, de modo a integrar as atividades forma-
tivas a vida cotidiana dos individuos no traba-
Iho e nas comunidades. Alguns dos depoentes
propunham que o carater publico da educacéo
de jovens e adultos descentralizada e comparti-
Ihada fosse preservado por intermédio de
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mecanismos de gestdo democratica dos cen-
tros e sistemas educativos, assim como dos
recursos governamentais destinados a orga-
nismos da sociedade civil; outros considera-
vam satisfatério que a sociedade civil
organizada compartilhasse com as institui-
¢des governamentais as responsabilidades por
sanar débitos socioeducativos acumulados
historicamente.

Malgrado esse aparente consenso, a no-
¢do de parceria é polissémica, e cada uma de
suas vertentes de significacdo tem vinculos de
origem com correntes de pensamento politi-
co-social distintas (Dagnino et al., 1999; Mu-
narin, 1997).

Dois conceitos de parceria e
servico publico ndo-estatal

Uma das vertentes de significacdo do
conceito de parceria obedece a uma racionali-
dade econ6mica e € bem representada pelo
autodenominado social-liberalismo do ex-
ministro da administracao Luiz Carlos Bresser
Pereira. Ele parte do diagndstico de que a cri-
se do Estado brasileiro é de natureza fiscal e
sua génese reside no esgotamento da forma
de intervencdo estatal na economia vigente
até os anos 1980. Nessa perspectiva, a reto-
mada do crescimento econdmico exigiria
movimentos coordenados simultaneamente
pelo Estado e pelo mercado, a comecar pelo
ajuste fiscal e a reforma do proprio aparato
estatal. Bresser sustenta que o Estado deve ser
pequeno e forte para assumir um novo papel

6. Foram entrevistados Claudio de Moura Castro (consultor do
Banco Interamericano de Desenvolvimento), Edla de Arajo Lira Soares
(ex-presidente da Unido dos Dirigentes Municipais da Educacdo e
membro da Camara de Educagdo Basica do Conselho Nacional de
Educacéo - CNE); Eunice Ribeiro Durham (a época assessora do MEC e
membro do CNE); Guiomar Namo de Mello (executiva da Fundagdo
Victor Civita @ membro do CNE), Oded Grajew (na ocasido dirigente da
Fundagéo Abring) e Ramiro Wahrhaftig (entdo Secretario de Educagdo
do Parana e presidente do Conselho de Secretarios de Educagdo dos
Estados - Consed).
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estratégico na promocdo do desenvolvimento,
distinto daquele preconizado pelo modelo key-
nesiano. Para que o Estado adquira o tamanho
e a eficiéncia requeridos ao desempenho dessas
funcBes, seria necessario substituir o padréo
burocratico de administragdo publica por um
modelo gerencial inspirado no setor privado,
em que as atividades ndo exclusivas do Estado
seriam objeto de privatizacéo, terceirizagdo, ou
— quando se trata de servicos de educacdo,
ciéncia, saude, cultura e assisténcia social — de
“publicizacdo” em favor de organizacdes civis
de direito privado sem fins lucrativos. O
ex-ministro reconhece que razdes éticas e eco-
némicas impdem o financiamento publico das
atividades sociais que, embora ndo sejam ativi-
dades monopolistas do Estado, acabam por lhe
ser exclusivas, uma vez que 0 mercado ndo as
remunera devidamente. O proprio autor da pro-
posta, entretanto, distingue as funcdes de for-
mulacdo e financiamento das politicas sociais,
reservadas ao Estado, das fun¢bes de execucdo
que, a seu juizo, sdo passiveis de concessdo a
organizacdes sociais, num processo que ele de-
nomina “publicizacdo”, para distingui-lo da
privatizacdo. Na proposta de Bresser Pereira, as
organizacdes civis de direito privado sem fins
lucrativos assumiriam o estatuto de institui-
¢cdes publicas ndo-estatais quando viessem a
estabelecer parceria com organismos governa-
mentais para prestar servi¢os sociais basicos. O
gue esse modelo de “publiciza¢do” ndo esclare-
ce satisfatoriamente sdo os mecanismos pelos
quais a sociedade e instituicdes democraticas
podem submeter tais organiza¢@es sociais a um
controle publico efetivo.

A nocdo de servigo publico ndo-estatal
implicita nesse raciocinio € meramente econd-
mico-instrumental, reduzindo o cidaddo a con-
dicdo de consumidor e as organizagdes sociais
a condicao de prestadoras de servigos publicos,
abstraindo totalmente as questBes éti-
co-politicas implicadas no conceito de esfera
publica democrética, tais como os requisitos de
transparéncia e de participacdo da sociedade
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civil nos processos de deliberagcdo do objeto
de interesse publico, na formulagdo das dire-
trizes das politicas governamentais, no con-
trole sobre a quantidade e qualidade dos
servi¢os publicos prestados, etc., requisitos
estes que conformam as bases da legitimidade
da a¢do estatal.

Na proposta do ex-ministro, a dupla
condicdo negativa de organizagdo ndo-gover-
namental sem fins lucrativos é suficiente para
sua conversdo em instituicdo publica
ndo-estatal com acesso a recursos governa-
mentais, sem necessidade de outras media-
¢des politicas para sua legitimacdo. Além
disso, as préticas de parceria entre governos e
organismos da sociedade civil inspiradas por
essa concepcao distinguem as funcdes de for-
mulacdo e controle da politica social, reserva-
das ao nucleo estratégico da administracdo
estatal, daquelas fun¢bes de execugdo, trans-
feridas as organizag8es sociais, o que implica
aadmissdo a priori de uma rela¢do de coman-
do e subordinacdo entre os parceiros, o que
pode comprometer a horizontalidade do dia-
logo e da negociacdo e atingir também a au-
tonomia das organizagdes sociais, resultando
na sua cooptacdo e instrumentalizacao.

Outra vertente de significacdo da parce-
ria e do conceito de servigo publico ndo-esta-
tal encontra-se ainda em delineamento e
aborda a necessidade de reforma do Estado a
partir de uma perspectiva ético-politica que
busca sua desprivatiza¢do e subordinacdo a
racionalidade societaria, mediante a ruptura
do monopdlio estatal da esfera publica e o
alargamento dos espacos de co-gestdo
democratica das politicas governamentais
(Dagnino et al.,, 1999). Nesta Otica inscre-
vem-se, dentre outras, as experiéncias dos
conselhos de gestdo de politicas sociais e fun-
dos publicos, as cAmaras setoriais (hoje desa-
tivadas), o orcamento participativo e o0s
movimentos de alfabetizacdo de jovens e
adultos (Dagnino et al., 2001). O carater pu-
blico das politicas resultantes desse padrédo de
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gestdo compartilhada resultaria da necessidade
de justificacdo racional por categorias univer-
sais da legitimidade das demandas e interesses
particulares negociados em espacos publicos
democréaticos, nos quais se estabelece uma re-
lacdo dialdgica horizontal e critica cujas regras
sdo pactuadas previamente entre os participes
(Avritzer, 1999). Nessa perspectiva, a desigual-
dade entre os parceiros e a existéncia de confli-
tos de interesses particulares é admitida a
priori, mas ndo assume a forma de anulacgéo, e
sim de reconhecimento mutuo, substituindo a
relacdo de cooptacdo e instrumentalizacdo pelo
que Francisco de Oliveira (apud Danigno et al.,
1999) denominou “antagonismo convergente”
ou “confronto propositivo” entre agentes dota-
dos de autonomia.

A gestdo dos programas federais
de educacéao de jovens e adultos

Os dois significados do conceito de servi-
¢o publico n&o-estatal mencionados anterior-
mente encontram-se presentes e em disputa
em diversas iniciativas de educagdo de jovens e
adultos implementadas em parceria entre orga-
nismos governamentais e ndo-governamentais,
como sdo os casos dos programas federais de-
senvolvidos a partir da segunda metade dos
anos 1990: Programa Alfabetizacdo Solidaria
(PAS), Programa de Educacdo na Reforma
Agréria (Pronera) e Plano Nacional de Forma-
¢do e Qualificacdo Profissional (Planfor).

Tal como experimentado nesses trés pro-
gramas, o regime de parceria comporta uma
ambiglidade latente: ao mesmo tempo que
permite ao Estado deixar de se responsabilizar
pela garantia de direitos universais mediante a
delegacdo de funcdes primordiais & sociedade
civil, possibilita também a constituicdo de es-
pacos publicos ndo-estatais de gestdo demo-
cratica de politicas sociais, o que oferece a
possibilidade de ampliacdo do controle da so-
ciedade civil sobre o aparato politico-adminis-
trativo e burocratico do Estado. O grau de
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publicidade dos espacos de gestdo comparti-
Ihada em cada um dos programas, porém, va-
ria muito, como veremos a seguir.

Plano Nacional de Formacéao e

Qualificacao Profissional (Planfor)

Em 1995 a Secretaria de Formacéo e
Desenvolvimento Profissional (Sefor) dese-
nhou uma estratégia que atribuiu ao Ministé-
rio do Trabalho (MTb) as funcdes de finan-
ciamento e articulagdo institucional da politi-
ca nacional de qualificacdo e adotou as
premissas de integracdo, descentralizacao,
participacdo e parceria entre organismos do
Estado e da sociedade civil. Nesse modelo, o
governo federal declinou da fungéo de presta-
dor direto dos servicos e passou a articular
uma rede heterogénea de parceiros publicos e
privados de formagao profissional, composta
por secretarias de educagdo e outros 6rgdos
publicos estaduais e municipais, institui¢des
do “Sistema S”, organiza¢bes ndo-governa-
mentais, sindicatos patronais e de trabalha-
dores, escolas de empresas e fundagdes,
universidades e institutos de pesquisa. O
financiamento e a articulacdo dessa malha
difusa de agentes de formacdo profissional
foram parcialmente descentralizadas,
mediante assinatura de convénios com o0s es-
tados, nos quais a coordenacao foi atribuida
as secretarias de trabalho e emprego.

Essa estratégia foi consolidada no Plan-
for, cuja meta é ampliar e diversificar progres-
sivamente a oferta de educagdo profissional
com vistas a qualificar e requalificar anual-
mente 20% da populagdo economicamente
ativa (PEA), o que corresponde a aproximada-
mente 15 milhdes de trabalhadores ao ano,’
por intermédio de duas linhas de agdo: os

7. O Ministério do Trabalho avaliava que, até 1995, a capacidade
nacional de formagdo profissional, somados os esforgos dos setores
publico e privado, situava-se em torno de 5% da PEA que, segundo a
PNAD daquele ano, era formada por 74,1 milhdo de jovens e adultos
com idade superior a 14 anos.
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Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs) e as
Parcerias Nacionais e Regionais.

Os PEQs compreendem ag¢des de forma-
cdo profissional circunscritas a uma unidade
federativa, propostas e executadas pela rede de
agentes publicos e privados, mediante convé-
nio e gestdo da Secretaria Estadual do Trabalho
(SETs) ou sua equivalente, com aprovagéo e ho-
mologagdo da respectiva Comissdo Estadual de
Trabalho/Emprego (CET), responsavel pela arti-
culacéo e priorizacdo das demandas definidas
pelas Comissdes Municipais.’

As Parcerias Nacionais e Regionais cor-
respondem a conveénios firmados centralizada-
mente pela Sefor/MTb com vistas a focalizacéo
de acdes de formacdo profissional dirigidas a
setores de atividade ou grupos considerados
prioritarios por critérios econémicos (potencial
de geracdo de trabalho e renda) ou de vulnera-
bilidade socio-ocupacional: assentamentos
rurais, servigos pessoais, servico publico, indus-
tria da construcdo, jovens, turismo, artesanato,
saude, pesca, portadores de deficiéncias, por-
tuarios, bancérios, conscritos, detentos e
egressos do sistema penitenciério.

Sendo financiado com recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador, o Planfor é supervi-
sionado pelo Conselho Gestor do FAT, no qual
tém assento representantes dos empresarios, das
centrais sindicais de trabalhadores e do governo
federal; também nas esferas subnacionais, 0s
trés segmentos sdo representados nas comis-
sOes deliberativas de trabalho e emprego, que
gerenciam de modo descentralizado os planos
estaduais e municipais de qualificagdo.

Programa Alfabetizacdo Solidaria (PAS)

Concebido em meados de 1996, o Pro-
grama Alfabetizacdo Solidaria (PAS) é imple-
mentado pelo Programa da Comunidade
Solidaria, organismo vinculado a presidéncia
da Republica, que desenvolve ac¢bes sociais de
combate a pobreza. Consiste em uma campa-
nha de alfabetizacdo inicial, destinada priorita-

riamente ao publico juvenil, implementada em
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regime de parceria. Dirigida primeiramente
aos municipios das regides Norte e Nordeste
que apresentavam indices extremamente ele-
vados de analfabetismo, o PAS incorporou
progressivamente municipios situados na Re-
gido Centro-Oeste e no estado de Minas Gera-
is e, a partir de 1999, abriu uma frente de
atuacdo nas regiBes metropolitanas de S&o
Paulo e do Rio de Janeiro.

O PAS adotou um engenhoso desenho
de parceria no qual o Programa da Comunida-
de Solidaria delega a uma equipe profissional
0 exercicio da coordenacdo nacional, em con-
junto com a sociedade civil sem fins lucrativos
Associagdo de Apoio ao Programa Alfabetiza-
¢do Solidaria. Impelido pelo sentido de res-
ponsabilidade social ou pelo marketing
politico, o empresariado assumiu a funcéo de
financiador, compartilhada pelo Ministério da
Educacdo. Os governos municipais exercem a
coordenacdo local do Programa, distribuindo
a merenda, indicando educadores e nomean-
do coordenadores, o que lhes permite auferir
os dividendos politicos correspondentes. As
instituicBes de ensino superior realizam, me-
diante remunera¢do complementar aos do-
centes, a formacao dos educadores e exercem
outras atividades de assisténcia técnica. As
comunidades mobilizam educandos e educa-
dores. Esse desenho tem se mostrado eficien-
te pois, partindo de motivagdes distintas, os
varios segmentos tém cumprido, com maior
ou menor eficiéncia, as fun¢des operacionais
que Ihe foram atribuidas no esquema
cooperativo.

O conceito de parceria, entretanto, pa-
rece estar vigente apenas no plano operacio-
nal, pois ndo se faz refletir em instancias de
gestdo do PAS. A Associagdo de Apoio ao Pro-
grama Alfabetizacdo Solidéria, que articula
empresarios e dirigentes do governo federal,

8. Em fins de 1998, o Planfor havia homologado 1.850 Comissdes
Municipais de Trabalho/Emprego, 0 que representava uma cobertura de
um terco dos 5.516 municipios brasileiros.
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nao incorpora as instituicdes de ensino superior
e 0s municipios; serve de instrumento para a
captacdo de recursos privados e gestdo finan-
ceira do Programa, mas ndo delibera sobre os
planos estratégico e pedagdgico. A simbiose
dos corpos diretivo e executivo da Associacdo e
do Programa faz com que o poder decisorio
esteja, na verdade, muito concentrado.’ O Con-
selho Consultivo da Coordenacdo das Universi-
dades, que ndo foi eleito por seus pares, tem
poder para influir em delibera¢bes de caréter
politico-pedagdgico, mas nédo influencia deci-
sOes estratégicas e de gestdo financeira. Os mu-
nicipios sdo meros receptores do Programa,
nao estando representados em nenhuma ins-
tancia de deliberacdo. As decisdes estratégicas
sdo tomadas pela Coordenacdo do Programa,
gue se subordina hierarquica e formalmente ao
Conselho da Comunidade Solidaria, mas neces-
sita manter algum tipo de comunicacao fluente
e subordinacao perante o Ministério da Educa-
¢do, do qual provém os recursos federais do
Programa.

Esse organograma complexo, em que 0S
canais e a hierarquia das instancias de tomada
de decisdo ndo estdo bem definidos e no qual
0s parceiros participam de modo subordinado,
nao configura um modelo horizontal de gestéo
democratica de um programa em parceria. Ao
contrario, o modelo de gestdo do PAS compor-
ta relagdes de poder que rompem com 0S
principios de transparéncia, eqlidade e reci-
procidade entre 0s parceiros, o que permite, no
limite, que praticas politicas autoritarias preva-
lecam sobre a orientacdo democrética de deter-
minados agentes, ja que culturas politicas
distintas convivem em seu interior.

Programa de Educacédo na Reforma Agréaria

(Pronera)

O Programa Nacional de Educacédo na Re-
forma Agréria foi concebido fora da arena go-
vernamental por uma articulacdo do Conselho
de Reitores das Universidades Brasileiras
(CRUB) com o Movimento dos Trabalhadores
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Rurais Sem-Terra (MST), que foi capaz de in-
troduzir nas acGes federais de reforma agréaria
elementos de uma politica publica de educa-
¢do de jovens e adultos no meio rural. As
negocia¢bes com o Ministério da Politica
Fundiaria resultaram em um modelo de ges-
tdo tripartite em que representantes do go-
verno compartilhavam decisdes estratégicas e
pedagogicas com representantes das universi-
dades e dos movimentos sociais (representa-
dos pelo MST, pela Confederagdo Nacional
dos Trabalhadores da Agricultura e pela Co-
missdo Pastoral da Terra).

Séo objetivos do Pronera superar os al-
tos indices de analfabetismo entre os assenta-
dos (que, segundo os dados do Censo da
Reforma Agréria, alcancava em 1997 a média
nacional de 43%) e elevar sua escolaridade,
utilizando metodologias de ensino ajustadas
a realidade do campo. O Programa compreen-
de as seguintes frentes de trabalho: alfabeti-
zacdo de jovens e adultos assentados;
elevacdo da escolaridade (nos niveis funda-
mental e médio) e formacdo continuada de
educadores e educadoras que atuam no ensi-
no fundamental de criangas, jovens e adultos
nos assentamentos; formacgado técnico-profis-
sional para a producédo e administracéo rural;
e produc¢do de materiais didaticos.

O Pronera acolhe projetos propostos
por instituicdes de ensino superior que man-
tenham parcerias com movimentos sociais e
organizacdes ndo-governamentais envolvidos
com atividades em assentamentos da reforma
agraria. Originalmente os projetos eram jul-
gados pela Comissdo Nacional, ap0s sua apre-
ciacdo pela Comissdo Administrativa (que
verificava os aspectos formais de adequacéo
aos critérios de elegibilidade) e Pedagdgica
(que emitia parecer técnico). Segundo o ma-
nual de opera¢des do Pronera de 1998, os

9. ASuperintendente da Associagéo, Regina Vasconcelos Esteves, &
também Coordenadora Executiva do PAS.
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projetos deveriam estruturar-se pelos principios
da interatividade (mediante parcerias entre
Orgdos governamentais, instituicdes de ensino
superior, movimentos sociais e sindicais e co-
munidades assentadas), da multiplicagdo (am-
pliando ndo sé o numero de alfabetizados, mas
também de monitores e dinamizadores capaci-
tados a seguir promovendo a educagdo nos as-
sentamentos) e da participacdo (assegurando
gue os beneficiarios participem da sua labora-
cdo, execucdo e avaliacdo).”

Parcerias e publicidade dos programas

federais de educacéao de jovens e adultos

O modelo assimétrico de gestdo do Pro-
grama Alfabetizacdo Solidaria representa um
exercicio pratico da “publicizacdo” tal como
concebida na proposta de reforma do Estado de
Bresser Pereira, expondo claramente 0s riscos
gue essa concepg¢do implica de autoritarismo,
nao-transparéncia, aprofundamento da privati-
zacdo do aparato estatal, de instrumentalizacdo
e cooptacao das organizagdes da sociedade civil
gue ocupam posicBes subalternas na hierarquia
de poder. O predominio dessa concepgdo e pra-
tica de parceria, entretanto, ndo estd isenta de
contradic@es e conflitos, sendo possivel entrever
no interior do PAS resisténcias expressas princi-
palmente na reflexdo critica de professores
universitarios naqueles espacos visiveis de inte-
racdo em que a autonomia dos agentes e a
comunicacdo isenta de coagdo podem ser exer-
cidas: o debate de idéias e a pesquisa no &mbito
académico, as atividades praticas de formacéao
dos monitores e coordenadores, e mesmo 0s
semindrios de avaliacdo do Programa.

De outro lado, o Planfor e o Pronera ado-
tavam, ao menos até 2000, um modelo de
gestdo tripartite que resguardava certa horizon-
talidade entre os parceiros de modo a oferecer
um potencial democratizador, ainda que passi-
vel de constrangimento pela forga dos interesses
corporativos envolvidos. Esse modelo tripartite
de gestdo do Planfor e do Pronera tende a ins-
crever-se naquela segunda vertente de significa-

334

¢do de servico publico ndo-estatal, em que a
autonomia e as diferengas entre os parceiros
sdo reconhecidas e respeitadas, e suas deman-
das e interesses particulares necessitam legiti-
mar-se em face de critérios universalizantes a
medida que sdo submetidos ao debate critico
racional em instancias dialogicas de negocia-
¢do democratica de consensos. O exercicio da
gestdo tripartite ndo isenta totalmente esses
programas dos riscos de privatizacdo do espa-
¢o publico, especialmente quando a visibilida-
de publica das negocia¢des é reduzida. Por
outro lado, o exercicio da participacao direta
nesses colegiados tem que se coadunar com a
representacdo politica mediada pelo voto nas
instituicGes democréaticas (o parlamento e 0s
governantes eleitos), processo que nem sempre
é convergente. Além disso, a convivéncia da
gestdo tripartite com o padrdo burocratico e
hierarquico de administracdo estatal confere
larga margem de autonomia aos agentes
governamentais para a tomada unilateral de
decisoes.

Notas finais

Na segunda metade dos anos 1980, o
analfabetismo e os baixos niveis de escolari-
dade da popula¢édo jovem e adulta foram pro-
blematizados pela sociedade brasileira,
legitimando-se perante a opinido publica
como temas de interesse geral. Essa temética
foi processada institucionalmente pelo siste-
ma politico, assumindo a forma de direito
constitucional universal ao ensino fundamen-
tal publico e gratuito, que passou a compor 0
rol de fun¢@es prioritarias do Estado e a agen-
da social dos governos.

10. Esse modelo de gestdo alterou-se em 2001, quando o Pronera
passou a subordinar-se & Superintendéncia do Desenvolvimento
Agrério do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria, e as
decisdes administrativas passaram a ser tomadas pelo Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural. Das instancias tripartites originais,
foi preservada a Comissdo Pedagdgica Nacional.
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Incapaz de regular os conflitos sociais,
distribuir com equidade justica no territorio e
cumprir suas fung¢bes econdmicas e sociais basi-
cas — dentre as quais a de prover educag¢do fun-
damental para todos —, o Estado brasileiro
imergiu em uma crise de eficacia e legitimidade
gue vem sendo enfrentada, ao longo dos anos
1990, por um processo de ajuste macroecond-
mico e reformas que implicaram a redefini¢do
das fronteiras entre o publico e o privado. Nesse
processo, os direitos de cidadania da populagédo
jovem e adulta a alfabetizacdo e ao ensino fun-
damental, assim como outros temas da agenda
social, vém sendo alvos de um processo politico
cultural que tende a repor os problemas do anal-
fabetismo e da baixa escolaridade no &mbito das
caréncias e necessidades privadas, levando a “fi-
lantropizacdo” das politicas sociais e ao deslo-
camento da responsabilidade publica pela oferta
de ensino para jovens e adultos do Estado para
as instituicdes da sociedade civil.

Esse processo se articula de modo contra-
ditério a um movimento das organizagdes da
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