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RESUMO

O objetivo deste estudo é o de analisar o processo de plane-
jamento e implantagio da politica de alfabetizagio do municipio
do Rio de Janeiro, concebida e implementada entre 1983 ¢ 1987
pelo Grupo de Trabalho de Alfabetizagéo (GTA), especialmente
criado para esse fim.

A revisao das teorias sobre politicas piblicas levou & construgao
de um esquema de andlise e a formulagdo de hipdteses gerais.
Na andlise dos dados, dedicou-se especial atengio ao papel da
burocracia como instancia mediadora de politicas e, no caso,
também formuladora de politicas a partir do impacto sofrido pe-
las mudangas no conhecimento especializado.

A falta de harmonia entre a politica educacional do Estado e a
politica de alfabetizagéo do Municipio foi apontada como um dos
principais fatores que levaram esta Ultima ao declinio.
Concluiu-se que estratégias para. contornar a burocracia, tal
como o paralelismo de redes escolares, ndo t8m sido eficazes
para garantir a permanéncia e a continuidade das politicas. Dois
fatores poderiam influir no sentido de reverter a situagdo: o au-
mento da efetividade da burocracia e 0 aumento da participagao
politica. ’

" ALFABETIZAGAO — POLITICA EDUCACIONAL — POLITICAS v

PUBLICAS

ABSTRACT

The subject matter of this research is the planning and
implementation processes regarding the policy of literacy for the
Country of Rio de Janeiro, which was set up and carried out in
the period of 1983-87 by a working group especially designed
for this task.

The theoretical review led to the construction of an analysis
model and to the setting of general hypothesis. Special attention
was dedicated to the role performed by the technobureaucracy
as a policy mediator, and, in this special case, also as a policy
formulator following the influence of the changes in the
specialized knowledge.

The lack of harmonious acting between the state educational
policy and the local literacy policy was considered as one of the
main factors for the latter's decay.

The analysis led to the conclusion that strategies aiming at
circumventing bureaucracy — such as the buiiding vp of paralle!
educational networks — have not been effective enough to
assure the continuity of policy implementation. It is suggested
that two factors could possibly revert this situation: the increase
both in the bureaucracy’s effectiveness and on the level of
political participation.
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Este trabalho esta ligado-a um tempo distante, quan-
do, em abril de 1958, egressa da entdo respeitada e
famosa Escola Normal do instituto de Educagéo do
Rio de Janeiro, enfrentei a minha primeira turma: 45
criangas pequenas, pobres e quase todas negras.
Constatei cedo que o meu curso, famoso e gratifican-
te, ministrado por tantos mestres renomados, havia-
me deixado inteiramente despreparada para a tarefa
de alfabetizar aquelas criangas.

Desde o primeiro momento, portanto, vivenciei mi-
nha experiéncia profissional como mais fértil em fra-
cassos e perplexidades do que em sucessos, embora
rica e gratificante em calor humano. Foi no bojo des-
sas perplexidades que se gestou este estudo.’ -

O que vivenciei no microcosmo da sala de aula
e da experiéncia individual era — e é — o reflexo de
uma situagdo nacional hoje fartamente diagnosticada
e conhecida. Desde entéo, o sistema educacional bra-
sileiro tornou-se mais e mais improdutivo e o fracasso
escolar uma situagéo crdnica.

Este sistema caracteriza-se, como tem sido de-
nunciado ha quase vinte anos, peia alta seletividade
social — que pode ser inferida, por exemplo, a partir
do perfil s6cio-econdmico dos analfabetos — e das ta-
xas de analfabetismo, muito maiores entre negros do
que entre brancos.

Convém lembrar que diagndsticos mais ou menos
recentes (Hasenbalg e Silva, 1984) continuam assina-
lando o carater perverso da expansao educacional no
Brasil, uma vez que se observa marcado crescimento
da educagdo superior e da pds-graduagéo ao lado de
progressos muito lentos nos niveis elementares de en-
sino.

Enfim, trata-se de um sistema que contribui para
a produgdo de desigualdades que no irdo desapare-
cer num futuro préximo, segundo andlises quantitati-
vas e demograficas. Os dados do Censo de 1980,
quando controlados por origem social, evidenciam que
mulheres, negros e pardos apresentam sistematica-
mente menor nimero de anos de instrugéo. Com efei-
to, a porcentagem de pessoas de cor (negros, mula-
tos e/ou pardos) que completaram doze ou mais anos
de estudo é de 1,33%, sendo que o dado para o gru-
po negro é ainda mais impressionante: somente
0,46% tem doze anos ou mais de estudo.

Dentro deste quadro, o estrangulamento que se
verifica da 12 para a 22 série é uma caracteristica co-
mum as estatisticas educacionais de todas as regides
do Brasil. Juntem-se a esses dados sobre repeténcia
e evasdo aqueles sobre analfabetismo: por exemplo,
dentre as criangas de 10 anos, mais de um tergo ain-
da nao foi alfabetizada. Fendmeno que ndo tende a
desaparecer, ao contrario, segundo Alceu Ferrari
(1987), o analfabetismo continua sendo produzido e
crescendo.

Estas consideragdes levam a conclusdo que, em
larga medida, o fracasso escolar no Brasil é o fracas-
so da alfabetizagéo. Eis ai o maior, 0 mais importante
e 0 mais urgente problema educacional brasileiro. Um
quadro que se mantém estavel ha varias décadas, de-
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safiando diferentes politicas educacionais. Presente

_no discurso dos politicos, n&o encontra eco nas suas

agbes efetivas.

Por que durante tantos anos perdura tal situago,
mesmo reconhecida, denunciada e proclamada? A re-
levancia da questdo educacional é hoje uma unani-
midade nacional sem que este consenso se traduza
em agbes efetivas. Por que a prioridade ao ensino de
12 grau, explicitada na gestdo do ministro Ludwig, per-
manece até hoje mera retérica?

Tal estado de coisas ndo se explica por si mes-
mo: tem fundamentos histéricos, econdmicos e ideo-
I6gicos.

No que diz respeito aos fundamentos histéricos,
n&o podemos esquecer que quatro séculos de escra-
viddo constituem uma heranga tragica, um peso his-
torico com draméaticas conseqiiéncias sobre a educa-
¢ao brasileira. Durante muito tempo, o Brasil perma-
neceu uma sociedade de economia agricola, patriarcal
e de base escravocrata que nio sentia genuina ne-
cessidade de educagio escolar, a ndo ser para as eli-
tes dominantes. A educagéo tinha entao pouca impor-
tancia real.

A questdo ideolégica que perpassa o atual cena-
rio da educagdo brasileira fica bem caracterizada
quando se observa a predominéncia de aspectos mo-
tivacionais, e também de objetivos e valores procla-
mados e nao reais. No passado, a educagao do povo
ndo interessava realmente as elites dominantes; o
contexto sécio-econdmico e politico a repelia, pois s
a educacgao das elites era necessaria. No entanto, tal
sentimento social, tal contexto ideolégico jamais foi
uno. Ao contrério, abrigava contradicdes exiremas e
explosivas, pois se essa ideologia néo desaparecia,
também n&o impedia que outra surgisse, o que vai
ocorrer especialmente neste século, a partir da déca-
da de 20. E quando emergem as classes médias e
entre suas reivindicagbes estd a boa educagao esco-
lar. Para esse novo segmento da sociedade, a edu-
cagéo representa uma forma de acesso & participagéo
politica, traduz a idéia de igualdade para todos e
aponta a possibilidade de agao social. Ao mesmo
tempo, para as classes dominantes — mais especifi-
camente representadas no Estado — a educag8o pas-
sa a ser encarada como instrumento de controle so-
cial, uma vez que delimita o espago livre da ag&o in-
dividual.

Vé-se que as classes dominantes assumem po-
si¢bes diversas a respeito da educagdo: ou julgam-na
desnecesséria, ou acreditam que leva & participagéo
politica e, neste caso, é perigosa e indesejavel. Ao
mesmo tempo, ha interesse, por parte de significativos
segmentos das classes dominantes, em promover a
educagdo popular.- Pode-se identificar, subjacente a
consciéncia desses atores sociais, um interesse pela
educagio que repousa em duas visdes: numa, a edu-
cagéo é tida como forma de aumentar a produtividade
das classes subalternas, dentro da teoria do capital
humano, na outra, é encarada como forma de controle
social e como meio de captar a adesdo de setores
médios e.grupos modernizantes.

A questao politica...



Faz parte deste cenario a desorganizagao dos se-
tores menos favorecidos da populagéo. Fatores mais
recentes, como o autoritarismo das Gitimas décadas,
as constantes politicas de compresséo salarial, agra-
vadas pelo sistema tributério vigente, sdo obstaculos
para o aparecimento de demandas mais articuladas
e mais dirigidas, no que diz respeito & educagio das
camadas populares.

CENARIO DAS POLITICAS EDUCACIONAIS

Quando se trata de analisar politicas educacionais, in-
seridas no contexto que acabamos de descrever, trés
instancias devem ser levadas em consideragéo: a

base sobre a qual repousam essas politicas, isto &,
a instancia mediadora e a instancia deciséria.

Os professores — a primeira instancia — consti-
tuem a base para a concretizagdo de qualquer pro-
grama, proposta ou politica educacional. Sdo eles os
atores, que, através de sua pratica, vdo permitir que
decisbes tomadas nos niveis centrais se transformem
em impactos reais nas salas de aula.

Como vamos tratar de uma politica de alfabetiza-
¢lo, cabe ressaltar que a préatica do professor alfa-
betizador tem certas caracteristicas especificas em re-
laggo & dos outros docentes. Essa especificidade se
reflete na fungéo social do profissional de alfabetiza-
¢ao. Observa-se que os professores em geral, e tam-
bém os alfabetizadores, além da consciéncia do seu
papel dentro dos sistemas educacional e social, ja
vém desenvolvendo uma compreensdo cada vez
maior das estruturas, dos processos e das relagdes
de forga que compdem o contexto dentro do qual se
desenvolve sua pratica pedagégica. Este trabalho pre-
tende contribuir para reforgar essa compreensio e
essa consciéncia, apontando para uma lacuna decor-
rente da inexisténcia de demandas articuladas que
possam atingir, a partir da base (professores), tanto
as instancias mediadoras (Secretaria de Educagéo e
Distritos Educacionais) como a cipula deciséria (go-
vernantes).

E imprescindivel a producéo de material cientifico
que possa contribuir para a organizagio, na socieda-
de civil, dos professores em eficazes grupos de pres-
s&0, pressupondo que essa organizagio deva desen-
volver-se simultaneamente com outras trés atitudes
por parte dos professores: 1) abertura, em relagio
aos alunos e suas familias, a fim de compreender
suas reais aspiragdes e expectativas; 2) maior cons-
ciéncia de sua fungao social enquanto profissionais da
educagéo; e 3) maior compreensio do contexto em
que atuam.

Os burocratas da educagfo, isto &, os técnicos
das Secretarias de Educagio e dos Distritos Educa-
cionais compdem a segunda instancia a que quere-
mos nos referir e carregam nos ombros a carga ideo-
I6gica associada ao termo que os designa: burocratas!
A conotagio pejorativa tem suas raizes no processo
histérico de incorporagéo das classes médias a socie-
dade politica em nosso pais, processo que inclui a
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pratica clientelista de trocar empregos por apoio poli-
tico, resultando na montagem de um aparelho estatal
precoce e artificialmente inchado.

A burocracia, ou seja, a organizagio do Estado,
é perpassada por acirradas contradigbes. Diferentes
segmentos assumem fungdes e papéis diversos em
diferentes momentos. Para elucidar o ciclo das politi-

cas publicas, é relevante a andlise dessas contradi-
¢des e complexidades.

Na verdade, os burocratas constituem uma instan-
cia mediadora importantissima na organizagao do Es-
tado: toda e qualquer proposta, modelo.ou programa
educacional devera, necessariamente, passar pelo
corpo técnico da burocracia antes de atingir as salas
de aula.

Esses mediadores s&o chamados até mesmo a
gerar politicas e ndo apenas a implementa-las: pois,
por um lado, as pressdes para mudangas e aperfei-
goamento do sistema educacional sao difusas e, em
si e por si, nao podem ser imediatamente convertidas
em programas e politicas; por outro lado, elites go-
vernamentais nem sempre trazem seus programas e
politicas nitidamente articulados e formulados. Podem,
portanto, ser os burocratas caminho e obstaculo — e
as duas coisas ao mesmo tempo. ‘

A terceira instancia, composta pelos politicos go-
vernantes, situa-se em um nivel mais central e dela
emanam as decisdes.

Os politicos governantes e a instancia deciséria:
o caso do Rio de Janeiro

No periodo de 1983 a 1987, integraram a cipula de-
ciséria no estado do Rio de Janeiro o governador Leo-
nel Brizola e o vice-governador Darcy Ribsiro. '

Tratava-se de um governo que assumia o poder
com um compromisso explicito em relagdo a educa-
¢ao, sua principal bandeira de campanha e prioridade
nimero um de governo. Vultosos recursos foram des-
tinados & area. Alias, a prépria escolha do vice-go-
vernador ja era significativa: Darcy Ribeiro é persona-
lidade historicamente vinculada & educagéo. Ao assu-
mir posigdo de destaque durante o governo, corrobo-
rou a coeréncia entre a campanha e a gestio, pois
é inegavel que nesse periodo houve uma concentra-
¢éo de esforgos no sentido de impulsionar a area edu-
cacional. Temos, portanto, um momento e um lugar
privilegiados para a anilise e a compreensio da
questao politica da educagéo publica: o municipio do
Rio de Janeiro — ex-municipio neutro, ex-capital da
Repiblica, ex-estado da Guanabara, possuidor de
uma das maiores redes de ensino publico do Brasil
(em torno de mil escolas) — apresenta caracteristicas
de interesse especial para a area de politica educa-
cional. Acresce que, durante o governo Brizola-Darcy,
a secretéria municipal de educagio no Rio de Janeiro,
professora Maria Yedda Linhares, elegeu a alfabeti-
zagdo como a maior prioridade de sua administragio,
implantando uma nova politica de alfabetizagao.
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Vale lembrar uma circunstancia especial desse
periodo. Tanto o governo do estado como o do mu-
nicipio do Rio de Janeiro vinculavam-se ao mesmo
partido, isto é, os dois prefeitos que se sucederam in-
dicados pelo governador Brizola (Jamil Haddad e Mar-
celo Alencar) eram, entdo, integrantes do PDT.

Todas essas caracterfsticas e circunstancias leva-
ram-nos a escolher, como objeto de estudo, o proces-
so de planejamento e implantagéo da politica de al-
fabetizagBo do municipio do Rio de Janeiro. Concebi-
do e implementado no governo Brizola-Darcy, tal pro-
cesso foi por nés investigado, com base na sua pro-
dugdo documental e em dados obtidos em entrevistas
e depoimentos pessoais.

O foco da andlise s&o aquelas interagbes politicas
ocorridas no ambito da Secretaria Municipal de Edu-
ca¢ao (SME), no perfodo considerado, que permitem
compreender o processo de concepgéo, formulagéo e
implantagido dessa proposta politica.

O estudo pretende responder algumas questdes:
Em que contexto ocorreu a mudanga? Como se inte-
graram subsidios técnicos e decisdes politicas nesse
caso especifico? Por que, & semelhanga do que ocor-
reu no periodo estudado, o ciclo das politicas pUblicas
na area de educagdo tem se caracterizado pela curta
duragéo? Como as caracteristicas do sistema politico
influenciaram a politica de alfabetizagéo, isto é, como
se deu a relagio politics versus policy?

A reviséo da literatura de andlise de politicas pa-
blicas que empreendemos buscava encontrar um ins-
trumento de anélise — fosse um esquema ou um mo-
delo — que permitisse elucidar as questdes coloca-
das. Para tanto, foi importante conhecer a teoria sobre
o ciclo das politicas plblicas e os diferentes estagios
que o compdem. Neste sentido, valemo-nos dos es-
critos de May e Wildavsky (1978) e Webber (1986) e
procuramos tornar mais precisos e rigorosos certos
conceitos.

Na tarefa de conceituar e caracterizar politicas pu-
blicas encontramos uma dificuldade que na lingua in-
glesa é resolvida pela utilizagdo dos vocébulos policy
e politics. Com efeito, em nosso idioma sé dispomos
de uma palavra — politica — para exprimir dois dife-
rentes conceitos: um mais amplo, que se refere a fe-
ndmenos que se desenrolam em um planc mais
abrangente, no nivel do relacionamento do Estado —
politics em inglés —, e outro que se refere mais a
planejamento e implementagéo de medidas, préaticas
e estratégias, de forma mais especifica ou em ambito
mais restrito — policy em inglés. Neste trabalho pro-
curaremos nos referir a politics como politica e a po-
licy como politicas publicas ou, simplesmente, politi-
cas. Algumas vezes as palavras politics e policy es-
tardo entre parénteses, numa tentativa de obter mais
rigor em nossas formulagdes.

Na procura de um modelo de anélise, consulta-
mos o3 classicos, Dye (1972) e Salisbury (1968), en-
tre outros, mas acabamos nos detendo em um traba-
Iho de Wanderley Guilherme dos Santos e Olavo Bra-
sil da Silva Jr. (Santos e Silva Jr., 1976). Tratava-se
de um modelo que conjugava perspectivas externas
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(fatores ambientais, externos as politicas) e internas
(aspectos institucionais, intrinsecos), que foi utilizado
para o estabelecimento de hipéteses e que forneceu
o fio condutor para nossa anélise.

Duas foram as razdes que levaram a modificagao
e adaptagéo desse modelo: em primeiro lugar, a ana-
lise foi realizada a partir de um ponto de vista insti-
tucional, focalizando caracteristicas internas do pro-
cesso, e, em segundo, a questio da burocracia, corpo
institucional de importancia fundamental no interior do
sistema politico brasileiro, constitui um ponto nodal do
estudo. Esta é Uma varidvel que, presente na argu-
mentagdo de Wanderley Guilherme e Olavo Brasil, n&o
aparecia no esquema grafico do modelo original, e foi,
entdo, introduzida no esquema adaptado (Quadros 1
e 2).

HIPOTESES DE TRABALHO

A revisdo de literatura permitiu ndo apenas escolher
o esquema de andlise que sera o fio condutor do pre-
sente estudo, mas também tecer consideragdes e for-
mular as hipdteses de trabalho que se seguem e os
conceitos basicos e metodolégicos para fundamentar
a andlise empirica:

1 — A mudanga de slite pode levar a uma mu-
danga nas politicas plblicas (policy), se, e apenas se,
a nova elite do governo tiver concepgao, percepgao
e ideologia diferentes daquelas da elite que a prece-
deuy;

2 — A mudanga no conhecimento especializado,
que se refere a determinadas questdes politicas, pode
levar a uma mudanga nas politicas;

3 — Tanto no primeiro como no segundo caso,
essa nova concepgao de politicas devera ser absor-
vida e aceita pela burocracia que dara o suporte ne-
cessario & sua implementagéo. A burocracia, portanto,
pode ser obstaculo ou fonte geradora de mudanga
nas politicas.

No que se refere a politica de alfabetizagéo do
municipio do Rio de Janeiro, os seguintes postulados
sdo pertinentes:

1 — As eleigbes estaduais determinaram uma
mudanga de elite, e a nova elite, parcialmente influen-
ciada pela evolugdo no conhecimento especializado
sobre educagio, trouxe para o poder nova percepgéo,
nova concepgédo, nova ideologia de governo. A edu-
cagdo passou a ocupar uma posigéo central com a
concepgao, formulagéo e implementagéo de novas po-
liticas publicas para a éarea;

2 — As mudangas no conhecimento especializado
em educagdo causaram impacto sobre a burocracia
do Estado, tendo sido por ele parcialmente absorvi-
das;

3 — A concepgao de politicas resultante da mu-
danga de elite foi diferente daquela resultante do im-
pacto do conhecimento especializado sobre a burocra-
cia;

A questdo politica...



Quadro 1
Modelo de andlise de politicas publicas de Wanderley Guilherme Santos e Olavo Brasil da Silva Jinior

Mudangas no
conhecimento
social especializado

|

Processos naturais: Complexidade Mudangas nas Mudangas no
Divisao social do social percepgdes contetdo
trabalho
I (diferenciagdo . e > e
Crescimento
populacional +
Comportamento da Volume das

Urbanizagéo organizagao) elite politica decisdes politicas

Estrutura de

escassez

Quadro 2

Modelo adaptado

Mudancas no conhecimento especializado

Mudanga da éelite

/
|

Mudangas nas percepgbes e
comportamento da
elite politica

Tecnoburocracia do Estado

Mudangas no conteldo e
volume das politicas

4 — As duas concepgdes — a causada pela mu-
danga de elite e a engendrada pela burocracia a partir
do impacto do conhecimento especializado — emba-
saram duas diferentes politicas plblicas que, a partir
de certo momento, coexistiram no &mbito administra-
tivo e governamental. A mudanca de elite gerou uma
importante politica educacional no nivel estadual, que
foi o Programa Especial de Educagéo (PEE); as mu-
dangas no conhecimento especializado influenciaram
a burocracia, e geraram a nova politica de alfabetiza-
¢do da cidade do Rio de Janeiro;

5 — As burocracias estadual e municipal intera-
giram como mediadoras nos dois casos, mas, no caso
da politica de alfabetizagdo do municipio, seu papel
foi muito mais incisivo.

Procuramos examinar e verificar as hipdteses e
postulados acima enunciados e mostrar em que me-
dida a burocracia viabilizou ou dificultou a institucio-
nalizagdo e implementagdo da politica de alfabetiza-
¢ao0. Em Gltima instancia, o que buscamos analisar foi
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a viabilizagdo de uma politica piblica, ou seja, a me-
diagdo entre a politica (politics) e as politicas (policy)
através da burocracia.

Foi preciso, ainda, estabelecer a liga¢ao entre o
contexto da politica estadual e o processo de formu-
lagao e implantagio da politica de alfabetizag&o.

Para fins de andlise, é possivel identificar trés fa-
ses do ciclo da politica de alfabetizagio do municipio
do Rio de Jareiro. A primeira é a fase de concepgéo
e formulagéo da proposta; as atividades do Grupo de
Trabalho de Alfabetizagdo (GTA) estavam voltadas
para o levantamento de subsidios que levassem & for-
mulagéo da proposta e a confecgao de um relatério.
Essa fase se inicia em julho de 1983 e vai até outubro
do mesmo ano, data da apresentago do relatério do
Grupo.

A segunda fase, que se inicia ap6s a apresenta-
¢ao do relatério, é a fase de afirmagéao do Grupo atra-
vés da aceitagdo e adogéo da proposta pela SME.
Caracteriza-se como a fase das realizagdes e do es-
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forgco para a implantagéo da proposta. Essa fase vai
de outubro de 1983 até fins de 1984.

A terceira e (ltima fase encerra o curto ciclo des-
sa politica: é a fase de declinio das atividades, mar-
cada pela reforma da estrutura organica da SME, oca-
sido em que o Grupo é dissolvido, e a proposta, em-
bora absorvida por outros érgaos, se dilui.

Em fung@o desse declinio, analisamos a politica
educacional do governo estadual, diretamente resul-
tante de uma mudanga de elites e de uma nova ideo-
logia de governo.

Ao longo dos trés momentos, destaca-se o papel
da burocracia como mediagéo necessaria, seja qual
for a fonte de mudanga considerada, isto é, tanto no
caso da politica educacional estadual, relacionada a
uma mudanga de elite, como no caso da politica de
alfabetizagéo do municipio, relacionada ao impacto do
conhecimento social especializado sobre a burocracia.

Y

Todos os documentos franqueados & pesquisa
pela SME, do periodo de 1983 a 1987, foram exami-
nados. Foram também examinados documentos de
1981 relativos & politica de alfabetizagdo anterior.
Consultamos cerca de noventa documentos, dos
quais 47 foram selecionados, resumidos, organizados
cronologicamente e, posteriormente, analisados. Rea-
lizamos onze entrevistas nfo estruturadas, a partir de
um roteiro aberto, com ateres que participaram do
processo em andlise. Os dados assim obtidos cons-
tituem a base empirica do estudo.

Para contextualizar a politica de alfabetizagdo do
municipio, detivemo-nos na anélise do contexto esta-
dual maior onds ela se inseria: o estilo do governo
Brizola-Darcy e a descrigdo da sua politica educacio-
nal, o Programa Especial de Educagao. Foi necessa-
rio ainda realizar uma reviséo da literatura sobre as
mudangas no conhecimento especializado sobre alfa-
betizagéo.

CONCLUSOES

Ao longo da pesquisa, acompanhamos a trajetéria da
politica de alfabetizagéo, descrevendo o sucesso ini-
cial com altas aspiragbes e expectativas, e vivencia-
mos o declinio que se seguiu. Assim, é possivel ver
0 processo, ao mesmo tempo, como éxito e fracasso.

A anélise do material empirico, especialmente das
entrevistas, revelou as explicagdes oferecidas pelos
alores, seja para o sucesso, seja para o insucesso
da politica de alfabetizagdo no municipio do Rio de
Janeiro. Concluimos apresentando as explicagdes de
maior consenso.

Explicagées para o sucesso
. Alguém, preparado para agir, agiu.

. Com a estratégia dos Grupos de Trabalho (GTs)
contornou-se o problema da burocracia.
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. Os Grupos de Trabalho conseguiram desempetrar a
méquina administrativa.

. A nao-existéncia de uma politica a priori constituiu
um espago em aberto que foi preenchido pela politica
proposta pelo GTA.

. O GTA recebeu apoio da secretdria Maria Yedda.
. O GTA tinha dominio das areas de incertezas: o
know-how técnico-pedagégico e a utilizagdo dos re-
cursos.

. O GTA chegou perto do professor (treinamento, ma-
terial didatico, acompanhamento).

Explicagbes para o insucesso

. Havia distanciamento entre a SME e o campo (as
escolas), agravado pelos obstaculos a comunicagao
de ambas as partes.
. Faltou integragéo, dentro da SME, entre os diferen-
tes niveis do sistema.

. Faltou uma politica de pessoal abrangente que per-
mitisse a execugdo de tarefas e a qualificagao dos re-
cursos humanos.

. Faltou o minimo indispensavel de infra-estrutura.
. Faltaram condigdes materiais de trabalho.
. O apoio da clpula deciséria ndo foi mantido.

. Houve intervengéo de politica partidaria nos Distritos
Educacionais (DECs).

. Sem suficiente experiéncia em politica administrativa,
os atores relegaram a segundo plano os diretores dos
DECs e, as vezes, os das escolas.

. A resisténcia a mudanga existia em todos os niveis,
mais forte dentro da SME, mas também dos diretores
de escola e professores.

. A rede do municipio do Rio de Janeiro é enorme
— 815 unidades escolares, em 1983.

. O tempo foi muito curto: a agdo n&o chegou a man-
ter-se por dois anos.

Ao apresentar o processo de concepgao e desen-
volvimento de uma nova politica de alfabetizagdo para
o municipio do Rio de Janeiro, procuramos esclarecer
como interagiram os requisitos tedricos e técnicos
com as variaveis do contexto.

Analisando as explicagbes oferecidas pelos atores
para o sucesso da politica, verificamos que todas se
voltam para aspectos positivos da atuagéo do GTA,
alguns deles relacionados a variaveis do contexto. No
caso das explicagdes para o insucesso, sdo aponta-
das variaveis do contexto que dificultaram ou impedi-
ram a implementagao do conjunto de propostas.

Alguns fatos pontuais causaram mal-estar:

A impossibilidade de contratar 1350 professores
para institucionalizar o sistema de capacitagdo em
servico para todos os professores alfabetizadores
(quando era apregoada a admisséo de 15 000 profes-
sores para o Estado). Houve, neste caso, um esforgo
de planejamento para organizar o sistema, mas sua
implementagio dependia da contratagéo de professo-
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res para viabilizar um rodizio que permitisse as turmas
nao ficarem desassistidas quando seus regentes es-
tivessem freqlientando os cursos de reciclagem. E
preciso n&o esquecer a profunda inter-relagio das po-
liticas do estado e do municipio, ja que o prefeito Mar-
celo Alencar era integrante do PDT e fora indicado
para o cargo pelo governador Brizola, como ja referido
anteriorments;

. a classificagio dos alunos da 12 série dos CIEPs
em novos, repetentes e “renitentes”;

. 0 conflito a respeito do material didatico que estava
sendo elaborado pelo PEE;

. a reestruturagdo organica da SME em 1985. Essa
reestruturagéo incluiu a extingdo do GTA e, a partir
dela, o declinio da politica de alfabetizagéo acentuou-
se.

Patricia Fernandes, a coordenadora do GTA, de-
sanimada, entrou em licenga. Pouco depois, em 1986,
a professora Maria Yedda assumiu a Secretaria Es-
tadual de Educagéo, sendo substituida por Maria Lu-
cia Kamache. Com a posse do novo prefeito, Satur-
nino Braga, que substituiu Marcelo Alencar, ocorreu
nova reforma estrutural na Secretaria.

Nao é de surpreender que muitos depoimentos
apontem a descontinuidade administrativa como um
dos principais fatores do sucesso apenas parcial ou
do insucesso das politicas educacionais. O quadro de
instabilidade deciséria é nitido. Ndo ha tempo de con-
seguir adesao, de fazer compreender idéias, objetivos,
metas. Se isto ocorre no ambito da propria Secretaria,
no nivel central, o que dizer do nivel intermediario,
dos DECs, das escolas?

A reforma da estrutura da SME, em agosto de
1985, se analisada frente as prioridades substantivas
da politica educacional do municipio, foi incoerente e
permanece inexplicavel. Do nosso ponto de vista,
trouxe em seu bojo o esvaziamento do interesse e da
prioridade momentaneamente concedidos 2 alfabetiza-
cao.

O declinio da politica pode ser visualizado no nu-
mero de documentos sobre alfabetizagdo emitidos
pela SME: onze em 1983, dezoito em 1984, oito em
1985, quatro em 1986 e trés em 1987. Analisamos
esses documentos — resolugdes, portarias, parece-
res, oficios-circulares, comunicados internos — e
constatamos uma alteragdo qualitativa: o conte(do,
mais substantivo e pedagégico no inicio, torna-se pre-
dominantemente administrativo e burocratico nos alti-
mos documentos.

A burocracia como insténcia de mediagdo politica

A andlise do material empirico permitiu identificar ca-
racteristicas da burocracia municipal que interferem na
trajetoria das politicas pulblicas e se relacionam com
o destino das mudangas.

Assim é que certas caracteristicas do sistema mu-
nicipal de educagéo constituiram obstaculos para que
a politica de alfabetizagdo fosse implantada tal como
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foi concebida inicialmente. Tais caracteristicas, de ca-
rater estrutural, podem ser identificadas através da
andlise das entrevistas, isto -6, a partir da percepgao
dos atores, sendo que o governo Brizola-Darcy, a ad-
ministragdo do prefeito Marcelo Alencar no municipio
e a gestdo da professora Maria Yedda Linhares na
SME n&o conseguiram supera-las. Séo elas: 1) insu-
ficiéncia e fragilidade da base de sustentagéo das po-
liticas educacionais (o professorado); 2) falta de arti-
culagdo e integragdo entre a SME, os DECs e as es-
colas; 3) omissdo em relagao a politica de pessoal;

'4) descontinuidade programatica.

A primeira caracterfstica — insuficiéncia da base
de sustentagéo das politicas educacionais — ficou evi-
denciada ndo somente nas entrevistas, mas, principal-
mente, nos resultados do survey e do grande ques-
tionario ou inquérito realizado com o universo dos al-
fabetizadores do Municipio. O quadro docente ndo
estd suficientemente preparado para implementar,
com éxito, uma mudanga educacional. Contudo, hé in-
dicios de que um sistema de orientagdo pedagdgica
ou de coordenagdo pedagdgica bem organizado,
atuando junto aos professores, poderia superar essa
insuficiéncia. Ha evidéncias de respostas muito posi-
tivas por parte dos professores. Naquela ocasifo, os
supervisores — ou PATES de DEC (Professores de
Apoio Técnico Especifico), que desempenhavam fun-
gOes de acompanhamento e apoio aos professores —
eram em ndmero insuficiente e também n&o estavam
preparados para desempenhar suas fungdes.

A segunda caracteristica, isto é, a falta de articu-
lacao entre SME (nivel central), os DECs (nivel inter-
mediario) e as escolas (nivel local), deve-se, entre ou-
tros fatores, & ndo existéncia de canais de comunica-
gao eficientemente institucionalizados. O fluxo de co-
munica¢go é truncado e os problemas decorrentes
dessa quebra de comunicagédo refletem-se sobre a
mobilizagéo e a participagéo dos elementos dos diver-
sos escalbes: sobre o escaldo de base — professo-
res, diretores, supervisores e orientadores nas escolas
— e sobre o escaldo intermediario nos DECs, sendo
que até mesmo os integrantes do poder decisério, no
nivel central, sdo afetados.

A insuficiéncia e a fragilidade da base relacionam-
se com essa falta de articulagéo e integragé@o do apa-
relho burocratico, o que contribui- para agravar a si-
tuagdo. As formas de comunicagéo e integragdo entre
nivel central, DECs e escolas tornam-se mais e mais
episédicas, nao rotineiras e, pior ainda, freqientemen-
te impessoais. ‘

Através das entrevistas foi possivel constatar que
nos contatos de elementos dos niveis intermediario e
local (diretores de escolas, diretores de DEC etc.) com
o nivel central, com a prépria secretaria ou com a
chefe do Departamento Geral de Educagédo predomi-
navam assuntos administrativos e de infra-estrutura. A
falta de recursos e de condigdes de trabalho eram téao
prementes que nZo havia espago para tratar de pro-
blemas pedagégicos substantivos.
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(...) Eu néo testemunhei nenhuma ascendéncia (fluxo
de comunicagdo ascendente) de questdes pedagégi-
cas. O que formava uma massa critica que ascendia
eram problemas materiais, fisicos...

(..) Nunca vi uma diretora chegar e dizer que estava
dramético o problema da alfabetizagdo na sua escola,
ou o problema de repeténcia era muito grave na sua
escola. Eu sabia, através dos dados, que era grave
e dramatico, mas nunca assisti uma diretora de escola
chegar e falar: professora Maria Yedda, estou com um
problema de repeténcia na minha escola, vamos dis-
cutir esse problema. S6 diziam o seguinte: olha, o ba-
nheiro estd quebrado, estd faltando papel higiénico,
tem infiltragdo e goteiras. Nunca assisti outra coisa'.

Os depoimentos dao conta de um esforgo por
parte do DGE (Depto. Geral de Educagio) em con-
seguir maior integragéo, melhor comunicagéo, mas os
obstaculos eram muito grandes.

Outros aspectos estruturais que produzem a de-
sarticulagio s&o os horarios de trabalho fora dos pa-
rametros comuns, que, ali4s, ocorrem nos trés niveis,
e a composi¢io do corpo burocratico, no nivel central,
em sua maior parte formado por professores que es-
téo fora de sala de aula. Ha poucos profissionais es-
pecializados, como administradores, economistas, ad-
vogados e sociblogos, pois os baixos salarios nao os
atraem e os que |4 estdo ndo trabalham em horéario
integral. Os professores que desempenham fungdes
burocraticas estdo subutiizados em relagio a sua
competéncia especifica, mas néo possuem know-how
para as fungbes que desempenham.

A essas caracteristicas estruturais somou-se uma
linha de agdo da Secretaria que nao privilegiava o tra-
balho com os DECs. N&o foi uma atitude explicitada
claramente, entretanto os depoimentos indicam que
os DECs foram “relegados”, pois a Secretéria rejeitava
com veeméncia o clientelismo que, tradicionalmente,
eles concentravam.

(-..) ao nivel do DEC ha uma intervencdo direta da
politica partidaria eleitoral e o DEC é visto como uma
entidade controlada, custe o que custar, ao nivel po-
litico-partidério, como parte da méquina de governo
politico-partiddria. Maria Yedda resistiu ao méximo a
intromissdo de maquinas politico-partidérias. Pelo con-
trério, até brigava por pessoas estarem fazendo algum
tipo de trabalho politico-partidério onde ela ndo queria
que fosse feito, mas a interferéncia no DEC é muito
grande?

Esses problemas de fluxo de comunicagdo e de
integrag&o refletiam-se sobre a mobilizago e a parti-
cipagio de elementos nos trés niveis. Mesmo os que
integravam o nivel central e participavam da tomada
de decisdo eram afetados.

A partir do momento em que as decisdes sio to-
madas, no nivel central, até se transformarem em im-
pactos reais nas escolas e salas de aula, percorrem
uma longa trajetéria. Ao longo desse percurso, sofrem
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influéncias, mudangas de diregdo, sempre com ten-
déncia a regressao.

A terceira caracteristica refere-se a4 omissao em
relagao a politica de pessoal e de recursos humanos.
Este também é um aspecto estrutural que se inter-re-
laciona com os problemas de falta de integragéo e ar-
ticulagado e de suficiente qualificagéo dos docentes e
de pessoal, no presente ou no passado. As decisdes
nessa érea ocorrem de forma casuistica, esporadica
e episddica, sujeitas a todo tipo de pressdes e de
omissoes.

Em nenhuma fase foi possivel captar indicios de
formulagdo de uma politica de pessoal global com o
objetivo de sanar essas lacunas, ou seja, realizar a
almejada articulagéo e integragéo, desenvolver recur-
sos humanos para a docéncia: qualificagdo, aperfei-
goamento e formagio de professores em servigo.

O quarto ponto diz respeito a descontinuidade ad-
ministrativa e programética. A reforma organica e es-
trutural da SME, ocorrida em 1985, foi o episddio
exemplar dessa descontinuidade que é caracterizada
também pela desarticulagéo entre Estado e Municipio.

Apesar de todas as dificuldades, pudemos obser-
var, durante a realizagdo do trabalho, que elementos
de escalbes intermediarios da SME vém tentando
manter uma continuidade em relagdo as propostas ini-
ciais da politica de alfabetizagao.

As caracteristicas que acabamos de descrever re-
lacionam-se e constituem, elas mesmas, variaveis que
representam processos politicos. Enquanto tais, in-
fluenciaram ndo somente as decisdes, mas todo o
processo de implantagdo da nova politica de alfabe-
tizagéo.

A curta duragdo do ciclo das politicas
educacionais

A terceira questado orientadora — por que, & seme-
Ihanga do que ocorreu no periodo estudado, o ciclo
das politicas publicas na area da educagéo tem-se ca-
racterizado pela sua curta duragdo? — até agora sé
foi abordada indiretamente.

Nesta segdo procuraremos apontar algumas ra-
z%es para essa instabilidade.

Podemos lembrar que, segundo Lafer (1970}, falta
uma maior institucionalizagdo da participagao politica,
fendmeno que se da em nivel nacional. Em conse-
guéncia, a demanda é difusa e fluida e nao ha apoio
organizado as politicas publicas, mesmo aquelas que
correspondam a anseios, necessidades e/ou priorida-
des nacionais, como é o caso das politicas educacio-
nais, especialmente as de alfabetizagdo. A burocracia
torna-se entdo a instancia mediadora que é chamada
a suprir as deficiéncias de demanda e, para tanto, de-

1 Entrevista com Paulo Sérgio Duarte, Chefe de Gabinete, em
10/02/1988.
2 Entrevista com Paulo Sérgio Duarte, em 10/02/1988.
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vera atuar com compsténcia e sofisticagdo cognitiva.
Alguns bolsdes ou ilhas de competéncia e expertise,
que ficam dispersos dentro do aparelho burocratico,
em algum momento e por algum motivo so atraidos
e reunidos, pois encontram um espago para trabalhar,
para realizar e exercer a sua competéncia. Sdo gru-
pos que, através dos impactos recebidos pelas mu-
dangas no conhecimento especializado, geram mu-
dangas politicas, seja com fins préprios, seja para
preencher ou atingir metas e ideérios propostos por
governantes com os quais se identificam. Esse movi-
mento se faz.de modo intermitente.

Como exemplo recente, poderiamos citar a cria-
¢80 e as realizagdes do Laboratério de Curriculos da
Secretaria Estadual de Educagio. Criado no governo
Faria Lima, na gestao da entdo Secretaria professora
Myrtes Wenzel, resistiu durante o governo de Chagas
Freitas, tendo sido recentemente extinto. A politica de
alfabetizagéo, que é objeto do presente estudo, e o
trabalho da Coordenadoria Técnico-Pedagégica do
Programa Especial de Educagdo sdo outros exem-
plos; esta Coordenadoria foi responsavel pelas tarefas
propriamente pedagégicas, aquelas que constituiram
as principais, embora menos visiveis, realizagdes dos
CIEPs.

Enquanto dura o curto ciclo das polfticas, os pe-
quenos grupos se entusiasmam, trabalham, produ-
zem. Quando comega o declinio e surge toda ordem
de constrangimentos, dispersam-se, muitas vezes vol-
tando para as escolas, e l4 exercendo, em &mbito
mais restrito, porém livre de maiores constrangimen-
tos, sua competéncia técnica e politica.

Lafer (1970) considerava que dois fatores pode-
riam influir no sentido de reverter essa situagéo: o au-
mento da efetividade da burocracia e o aumento da
participagdo politica. Em outras palavras, o aperfei-
goamento e fortalecimento das instituigdes. Tudo in-
dica que a relagéo direta e pessoal com os lideres,
apanagio do populismo, ndo tem conseguido modificar
a situacéo e alongar o ciclo das politicas. As estraté-
gias que vém sendo usadas para “driblar" o cliente-
lismo da pesada méquina administrativa: estratégias
conciliatérias (na expressio de Lafer) e o paralelismo
das redes escolares, no caso da politica educacional,
nao mais se revelam Oteis ou eficazes. Trata-se agora
de encontrar estratégias ndo para “driblar’ ou contor-
nar, mas para aumentar a efetividade dessa instancia
mediadora que é a burocracia.

Quanto ao declinio da politica de alfabetizagao, foi
possivel observar, em relagdo a clpula deciséria, o
fendbmeno da Jenta dissolugdo do consenso (Pres-
. sman e Wildavsky, 1973). Alguns dos principais par-
ticipantes mudaram individuaimente sua compreenso _
da situagéo e os entendimentos que mantinham. Tal
como em outros casos citados pela literatura, os con-
sensos alcangados gastaram-se e foram desfeitos.
Num primeiro momento, a maquina burocrética e ad-
ministrativa foi mobilizada, mas, como nao foi possivel
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manter essa mobilizagdo, a maquina voltou a mover-
se sem a rapidez suficiente para captar os consensos,
os entendimentos e as concordancias enquanto dura-
vam.

No caso da politica educacional do governo Bri-
zola-Darcy, a desconsideragdo e o desprezo pelo em-
pirismo levam a concluir que néo houve preocupagao
com a viabilidade politica. Em outras palavras, a razao
politica, no sentido da ligagdo do deve com o pode,
do ideal com o real, ndo foi privilegiada. Pelo contra-
rio, o ideal foi apresentado como possivel e real.

Foram identificados alguns pontos de desarmonia
entre as duas politicas: 1) visdes distintas em relagédo
ac fator “tempo” ou a subordinagdo aos tempos das
gestdes politico-partidarias; 2) a politica de alfabetiza-
¢d0 municipal apresentava maior preocupagdo em
harmonizar o conhecimento teérico com o contexto
real e com questdes de implementagdo; 3) auséncia
de caracteristicas populistas na politica de alfabetiza-
¢ao do municipio e no estilo de atuagédo da secretaria
municipal; 4) énfase nos fins e desprezo pelas estra-
tégias, métodos e condigdes concretas, 0 que pode
ser traduzido como énfase na politica (politics) e des-
prezo pelas politicas (policy), por parte do governo es-
tadual; 5) a marca da politica estadual era o parale-
lismo e a politica de alfabetizagéo visava a atingir toda
a rede escolar municipal.

O sucesso parcial da politica de alfabetizagao do
municipio esta retratado nos dados do Quadro 3, que
demonstram o aproveitamento dos alunos, e também
na persisténcia da classe de alfabetizagao.

A trajetdria do GTA demonstrou que o poder da
burocracia pode ser contornado por forgas de dentro
da prépria burocracia, isto é, pela lideranga de quem
estd preparado para agir. Mostrou também que um
dos maiores obstaculos é a falta de qualificagéo da
base, que se reflete na falta de qualificagao dos com-

ponentes dos niveis intermediario e central.

Por sua vez, a mudanga no conhecimento espe-
cializado sobre alfabetizagdo — sobretudo no que se
refere: 1%) ao conhecimento do processo cognitivo que
leva a aquisi¢do da linguagem escrita; 2%) a comple-
xidade e relevancia da fase inicial deste processo; e
3% a questdo da repeténcia, considerada como o
maior e mais sério problema da escola basica no Bra-
sil de hoje — causou impacto sobre a burocracia mu-
nicipal. Seja por conta da desarticulagao da demanda,
seja pela frouxa formulagédo dos programas governa-
mentais, essa burocracia foi chamada a formular e im-
plementar uma politica de alfabetizagdo para o muni-
cipio.

Essa politica coexistiu, durante um certo periodo,
com a politica estadual que era o Programa Especial
de Educagéo. A sua manutengdo simultanea, por con-
ta, entre outros motivos, da falta de harmonizagéo en-
tre elas, levou ao declinio a politica de alfabetizagao
municipal.
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Quadro 3

Numero de alunos e indice de aprovacio de 1% para 2! série (cidade do Rio de Janeiro)

ANO CA. 12 SERIE % DE APROVADOS (A, B s C)
1981 - 100 785 49,03

1982 - 103 396 39,30*

1983 - 107058 54,50

1984 50 164 96 327 50,60

1985 56 202 104519 60,43

1986 58 441 113 364 60,30

1987 53 194 103612 61,07

1988 56 098 110879 -

Fonte: Secretaria Municipal de Educagio. E/DGED — CPE — Divisao de Informagdes Gerenciais.

* No ano de 1982 vigorava o sistema de avangos progressivos, que ficou conhecido como “sistema de etapas”. Se fosse computada
a aprovagio de uma etapa para a outra (dentro da 12 série), chegar-se-ia a um Indice de aprovagéo de 58,78%, que — embora
conste dos documentos oficiais — nio corresponde ao nimero real de alunos promovidos para a 22 série.

** Foram promovidos para a 22 série todos os alunos de quarta etapa e todos os aprovados de terceira etapa.
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