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RESUMO

A presente pesquisa situa-se no tema Estado e Politicas Publicas de Educacdo e a sua abordagem
metodoldgica é de cunho qualitativo. Analisa como o perfil das gestdes publicas, os elementos e
conjunturas organizacionais impactam nas transformac@es de capacidades estatais e suas incidéncias
sobre a continuidade e/ou descontinuidade de politicas plblicas elaborados a partir da Meta 07 do PME
2015-2025, bem como identificar seus reflexos no desempenho da qualidade da educacdo basica no
municipio de Maral/BA, entre (2013-2016) e (2017-2020). O método utilizado foi a pesquisa
bibliogréafica através de revisao do corpus literario relacionado com a tematica, a pesquisa documental
e a pesquisa-acdo, esta Ultima foi utilizada para a captacdo de informacdes no coletivo de investigacao
através de técnicas como: entrevistas individuais e questionarios, observacao-participante, diarios de
campo e reunides de discusses para obtencdo de dados sobre a populagdo implicada na situacéo-
problema e assim compreender o fenémeno investigado. O universo de realizacdo da pesquisa foi a
Secretaria Municipal de Educacédo e Cultura de Marau. Os sujeitos da pesquisa foram trés gestores das
duas gestbes da educacdo publica municipal entre 2013-2016 e 2017-2020. O procedimento a adotado
para a interpretacdo das informacdes foi 0 método de analise de contetdo. Os resultados da investigacdo
demonstram que nas Capacidades Estatais Técnico-Administrativas, o que é caracteristico dos dois
casos examinados € que tanto a primeira quanto a segunda Gestdo da Educagdo Publica Municipal
apresentaram altas entregas de produtos e inovagOes referentes & presenca de burocracias
governamentais profissionalizadas (ORGA). Ja no que se trata do funcionamento dos mecanismos de
coordenacédo intergovernamental (COORD) os dois casos estudados foram classificados com baixo
desempenho. A diferenca passou a existir em relacdo a existéncia de procedimentos de monitoramento
da implementacdo (MONI), sendo que a segunda gestdo apresentou melhores resultados e inovagdes
neste aspecto. Constatou-se que a gestdo do segundo periodo analisado foi a que apresentou maior
consisténcia das politicas, programas, projetos, planos e agdes relacionados com a implementacdo da
Meta 07 do PME. Apesar do PME ter sido reelaborado e implementado na gestdo anterior a partir de
2015, por ele ser um plano de Estado e ndo de governo, permitiu a gestdo sucessora implementar as
estratégias que impactaram positivamente em termos de organicidade das politicas puablicas
educacionais com entrega de produtos e inovacBes que configuraram uma reforma educacional
significativa no municipio, alinhada com as novas politicas e diretrizes estaduais e nacionais da
educacdo. Por fim, considerando as caracteristicas, especificidades e temporalidades, as duas gestdes
analisadas apresentaram variagdo entre as capacidades estatais analisadas no processo de formulacao e
implementac&o de politicas publicas no &mbito da Meta 07 do Plano Municipal de Educagéo 2015-2025.

PALAVRAS-CHAVE: Arte Local de Governar. Capacidades Estatais. Politicas Publicas de Educacéo.
Plano Municipal de Educagdo. Educacao Bésica.
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ABSTRACT

This research is located in the theme State and Public Education Policies and its methodological
approach is qualitative in nature. It analyzes how the profile of public administrations, the organizational
elements and circumstances impact on the transformation of state capabilities and their impact on the
continuity and/or discontinuity of public policies developed from the Target 07 of the PME 2015-2025,
as well as identify their impact on the performance of the quality of basic education in the municipality
of Maral/BA, between (2013-2016) and (2017-2020). The method used was the bibliographic research
through the review of the literary corpus related to the theme, the documentary research and research-
action, the latter was used for the capture of information in the collective research through techniques
such as: individual interviews and questionnaires, participant-observation, field diaries and meetings of
discussions to obtain data on the population involved in the problem-situation and thus understand the
investigated phenomenon. The research universe was the Municipal Secretariat of Education and
Culture of Maral. The subjects of the research were three managers of the two administrations of
municipal public education between 2013-2016 and 2017-2020. The procedure adopted for the
interpretation of the information was the content analysis method. The research results show that in the
Technical-Administrative State Capabilities, what is characteristic of the two cases examined is that
both the first and the second Management of Municipal Public Education presented high deliveries of
products and innovations referring to the presence of professionalized government bureaucracies
(ORGA). As for the functioning of intergovernmental coordination mechanisms (COORD), the two
cases studied were classified as low performers. The difference came in relation to the existence of
implementation monitoring procedures (MONI), with the second management showing better results
and innovations in this aspect. It was found that the management of the second period analyzed was the
one that presented greater consistency of policies, programs, projects, plans, and actions related to the
implementation of Target 07 of the PME. Although the PME had been reworked and implemented in
the previous management from 2015, because it is a state plan and not a government plan, it allowed the
successor management to implement the strategies that positively impacted in terms of the organicity of
educational public policies with delivery of products and innovations that configured a significant
educational reform in the municipality, aligned with the new state and national education policies and
guidelines. Finally, considering the characteristics, specificities and temporalities, the two
administrations analyzed presented variation between the state capabilities analyzed in the process of
formulation and implementation of public policies under Target 07 of the Municipal Education Plan
2015-2025.

KEY WORDS: Local Art of Governing. State Capacities. Public Policies of Education. Municipal
Education Plan. Basic Education.
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1 INTRODUCAO

A historia da educacéo brasileira esta pautada numa série de reformas que algumas vezes
se ddo numa direcdo e, em outras, numa outra direcdo diferente. Movimento esse que foi
descrito por Saviani (2008) como a metéafora do ziguezague ou do péndulo. Neste sentido, ao
final de cada mandato politico, perdem-se acBes encaminhadas ou mesmo implantadas,
restando ao governo sucessor a necessidade de recomecar. Como se naquele espaco publico ndo
existisse uma equipe gestora e politicas puablicas educacionais institucionalizadas
anteriormente. Como se a coisa publica fosse algo particular, que ao finalizar seu mandato se
recolhe tudo e ndo se deixa quase nada da memoria de gestdo disponivel.

Nesse contexto, este estudo originou-se a partir do interesse em pesquisar essa tematica
porque atuando junto a diversos Dirigentes Municipais de Educacao e Técnicos Educacionais
em varias Secretarias de Educacdo no Estado da Bahia, nos deparamos com queixas frequentes
sobre toda vez que ocorre mudangca de prefeito(as) no periodo apds as eleicbes municipais, estes
novos gestores da educacdo publica municipal recebem a pasta sem absolutamente nada e tem
que iniciar quase tudo do zero. Como se a coisa publica fosse algo particular, que ao finalizar
seu mandato se recolhe tudo e ndo se deixa quase nada disponivel.

Neste contexto, percebe-se que a preeminéncia da democracia e do interesse publico sdo
enfraquecidos em uma gestdo operada por orientacbes e resquicios patrimonialistas,
fisiologistas e pela fragilidade dos processos gerenciais.

Dessa maneira, pretende-se analisar a efetividade da planificacdo educacional, tendo
como recorte, a Meta 07 do Plano Municipal de Educacdo — PME, considerando como
referéncia a Gltima transicdo politica que se deu entre 0 encerramento de mandato de governo
(2013-2016) e o inicio do novo mandato de governo (2017-2020), no municipio de Marau/BA.
Conforme estabelecido no Plano Nacional de Educacdo — PNE (2014, p. 115) com
desdobramento no PME (2014), a Meta 07 “visa fomentar a qualidade da educagdo basica em
todas as etapas e modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a
atingir as metas projetadas para o IDEB, até 2021”, no contexto da Educacdo Basica.

Por isso, tomar-se-a como ponto de analise as a¢fes do Executivo Municipal expressas
nos instrumentos de planejamento governamental como o Plano Plurianual - PPA, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias - LDO, a Lei Orcamentaria Anual - LOA e o Plano Municipal de
Educacéo - PME, e sua relagdo com o que foi planejado para a implementacéo da Meta 07 do
Plano Municipal de Educacdo — PMEs, tomando como ponto de partida, a definicdo de

diretrizes, objetivos e prioridades da politica educacional municipal, a qual deve ser



16

materializada através dos instrumentos de planejamento municipal jA mencionados, que devem
nortear os discursos dos respectivos gestores publicos do Executivo e gestores da educagdo
publica municipal do periodo analisado.

Com isso, este estudo visou ampliar o objeto de investigacao analisando-se o impacto
da transicdo de governo na continuidade! e/ou descontinuidade? da gestdo de politicas publicas
da Educacdo Basica realizado em 2014, na Especializagdo em Gestdo da Educacdo realizada na
Universidade Estadual de Santa Cruz — UESC, ap0s varias tentativas de ingressar em Programas
de Pos-graduacdo em Educacdo em diversas universidades publicas brasileiras renomadas,
entre 2017 e 2018, onde eu era aprovado nas etapas seletivas que envolviam analise de projetos,
realizacdo de provas escritas e realizagdo de entrevistas, porém ndo era bem sucedido nestas
ultima etapa em todas as instituicdes mencionadas sistematicamente. Essas circunstancias nao
me frustraram, me fortaleceram com os aprendizados obtidos em cada entrevista absorvendo as
contribuic6es obtidas ali e reestruturando 0 meu projeto de pesquisa, até que encontrei a Flacso
Brasil e a orientadora interessada nesta area tematica de pesquisa que possibilitou a realizacdo
deste projeto de investigacdo na area de Estado, Governo e Politicas Publicas, na linha de
pesquisa Politicas Publicas e Intervencdo do Estado no Brasil e na América Latina.

Bem, levando em consideracdo os aspectos historicos da educacdo e do processo de

formulacdo e implementacdo de politicas publicas educacionais, percebeu-se que as questdes

! A continuidade esta relacionada com o processo de realizar e implementar uma politica de Estado
reunindo programas de governo e atribuindo orientagdo, integracao e estabilidade & organizacdo da educacdo seja
em instancia nacional, estadual ou municipal. As politicas de governo sdo compreendidas como aquelas que o
Executivo decide num processo elementar de formulagéo e implementacdo de determinadas medidas e programas,
visando responder as demandas da agenda politica interna, ainda que envolvam escolhas complexas. Enquanto as
politicas de Estado sdo aquelas que envolvem mais de uma agéncia do Estado, passando em geral pelo Parlamento
ou por instancias diversas de discusséo, resultando em mudangas de outras normas ou disposi¢des preexistentes,
com incidéncia em setores mais amplos da sociedade (OLIVEIRA, 2011, p. 329).

2 Como descontinuidade entende-se pelo seguinte conceito: “Todos sabem que uma politica educativa

consistente necessita de um minimo de quinze a vinte anos para se consolidar. Ela ndo se constréi num mandato
presidencial nem se consuma na gestdo de um determinado ministro (que, em geral, dura quatro, cinco ou oito
anos [...]). Assim, é natural que, em cada periodo governamental, o ministro, ou o secretario de Estado que assume,
considere que a primeira coisa a fazer consiste em “marcar” sua administragdo com coisas ‘“novas”, que
personalizem sua gestdo. O primeiro passo, pois, sera abandonar o que vinha sendo feito e imprimir novo rumo,
mesmo que isso fique apenas no plano das declaragfes de intengdes, sem qualquer efeito sobre o andamento do
que ocorre efetivamente no sistema educativo. A continuidade se da pela descontinuidade das ages, como tenho
insistido em recorrentes andlises, ao longo das Ultimas décadas. Consequéncia dessa forma de encarar a politica
educacional, é que esta se vé reduzida a uma infinidade de projetos e programas, quase sempre Sem recursos e sem
estratégias claramente definidas sobre sua insercao nas estruturas executivas e no dia a dia das escolas” (GARCIA,
2003, p. 79-80).
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educacionais muitas vezes sdo tratadas de maneira desarticuladas da conjuntura sociopolitica
do Estado Brasileiro, sendo apresentada de forma fragmentada ou desarticulada no processo de
definicdo e implementacdo das politicas publicas educacionais. Conforme pode-se perceber,
esta conjuntura compreendendo as evolugdes da politica educacional em diferentes periodos
historicos brasileiros frente as definicdes e implementacbes de tais politicas educacionais
perpassando desde o periodo colonial, o republicano, a Era Vargas, a Ditadura Militar e da
redemocratizacdo até a contemporaneidade brasileira.

Diante dessas transformacdes estruturais na defini¢éo de politicas publicas educacionais
ao longo dos diferentes periodos de transicdo politico-administrativa é que este estudo optou
por compreender os efeitos desse processo de formulacao e implementacéo de politicas publicas
educacionais, a partir da abordagem da filosofia politica embasada nas perspectivas tedricas de
Nicolau Maquiavel, Michael Foucault e nos pressupostos tedricos de Capacidades Estatais.

A perspectiva de Nicolau Maquiavel abordando o Estado e o governo na sua
materialidade de como sdo exercidos nos ajuda compreender o poder, a politica e a arte de
governar a partir da nogdo de fortuna e virtu, abarcando as razdes que levam o principado ou
magistrado ter sucesso na atuacdo politica e na experiéncia de governar.

O pensamento do tedrico Michael Foucault foi tomado como categoria analitica para
discutir a concepc¢do de Estado, a arte liberal e neoliberal de governar, a partir da biopolitica,
do biopoder, da mecanica, dos mecanismos e dispositivos do poder disciplinar configurados a
partir da genealogia das relacdes de forcas e do microcosmo do poder permeados por
correlacdes de forcas no processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas
educacionais no municipio.

No primeiro caso, aborda-se o poder, a politica, do governo a partir da nocéo de fortuna
e da virtu, e no segundo caso, trata-se da concepc¢éo e do processo de conformacdo de estado,
da arte liberal e neoliberal de governar, a partir da biopolitica e do biopoder local como
mecanismos de ordenamento e exercicio do poder e da gestdo de espacos e dispositivos de
poder que buscam estabelecer o controle e a regulacdo, a normalizagédo sobre os individuos e
do conjunto da populagéo através de um certo niumero de disciplinas e da gestdo dos diversos
modos de vida da populacéo, caracterizam uma arte de governar.

Ja as nocOes de capacidades estatais estdo intrinsecamente relacionadas e articuladas
com tais concepcdes e arquiteturas da arte municipal de governar, apresentando fortes relagdes
com os resultados, inovagdes e indicadores resultantes destas concepgdes que apresentam

efeitos diversos no processo de formulacao e implementacgéo de politicas publicas educacionais,
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especialmente quando prescinde-se dos objetivos e estratégias dispostos na Meta 07 do PME
2015-2021, por exemplo.

Aqui nos interessa compreender como estes interfaceamentos manifestam-se no
processo de formulacdo, implementacdo e gestdo das politicas publicas educacionais locais
compreendendo as diversas relagfes do poder que implicam nas conformacdes de tais
capacidades estatais no complexo microcosmo municipal, pois este biopoder é fundamental no
processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas educacionais assentadas na
governabilidade (arte de governar), constituido dos modos de organizacéo, de controle e de
regulacdo institucionalizada socioestatal e societal de forma a garantir que o Estado opere com
qualidade.

O contexto analisado apresenta caracteristicas especificas que evidenciam uma
complexidade estrutural, que se ndo considerada em uma relacdo dialégica e negociada
atuando-se a partir de gestdo das relagfes antagonicas, interesses organizados divergentes e
conflitos eminentes, pode-se constituir, dessa forma, em um fator dificultador do processo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas educacionais transformadoras. Por isso, é
importante compreender as relacdes entre poder e saber e como as praticas e saberes funcionam
na formacéo do sujeito moderno e como as alternativas séo definidas para se construir uma
nova realidade, considerando, inclusive uma perspectiva da arqueologia e da genealogia do
saber, do poder e do biopoder na relacdo entre Estado, politicas publicas e educacdo. Neste
sentido, segundo Veiga-Neto (2003), Michel Foucault entende o poder com uma acao que se
exerce sobre o estado de um corpo, sobre a acdo de um corpo. Nessa perspectiva, o que significa
formular e implementar politicas publicas a partir do prisma do biopoder?

Veiga-Neto (2003, p. 88) afirma ainda que o biopoder se exerce sobre um novo
corpo/populacdo onde a biopolitica é exercida sobre a vida dos individuos a partir dos novos
objetos de saber, que destinam-se ao controle da propria espécie; e a populacdo no aspecto da
coletividade que transfigura-se nesse novo corpo que deve ser controlado e preservados de
riscos. A politica opera como um mecanismo ativo de controle social impulsionado por
mecanismos de regulamentacdo. A biopolitica entra em operacionalizacdo atraves da producéo
de mdltiplos saberes com o0s objetivos de controlar as populacdes e prever seus riscos
investindo-se politica e ativamente ao nivel de vida coletiva mediante a regulamentacdo. Dessa
maneira, 0 biopoder atua por intermédio de mecanismos regulamentadores na esfera da
populagéo/coletividade.

Nesse contexto, a educacgao passou a ser considerada como um direito neste Estado que

é individualizante e totalitario, o qual deve ampliar o seu papel de garantir acesso e permanéncia
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aescola, a qual assume a funcdo como instituicdo de regulacéo social, onde ocorre um processo
de mercantilizacdo da educagdo na perspectiva neoliberal passando de direito a educa¢do como
mercadoria/mercado com implicacdes na oferta e acesso a essa politica social (VEIGA-NETO,
2003).

Assim, percebe-se que a concepgédo, implementagdo, monitoramento e avaliagéo de
politicas publicas tém relacdo ou dependéncia com a disciplina da regulamentacdo e com as
capacidades estatais operacionalizadas na coletividade. A politica publica articula o estado com
a populacdo e com seus mecanismos regulamentares configurados nas formas de
monitoramento/vigilancia e avaliacao.

As capacidades estatais sdo entendidas como dimensdes técnicas e administrativas
(existéncia de orgdos e agéncias com autoridade e alguma autonomia para formulacdo e
implementacdo de politicas; perfil e capacitacdo de recursos humanos; disponibilidade de
recursos financeiros; instrumentos de regulacdo e transferéncia de recursos e ou a dimensoes
politicas e relacionais), formas de coordenacdo entre areas governamentais e ndo
governamentais; capacidade de construcdo de coalizdes de apoio e formas de legitimidade para
as agendas propostas); ou ainda a capacidade institucional, referindo-se a existéncia de
estruturas organizacionais e burocréaticas, que ampliam a possibilidade de agéncia dos lideres
politicos (MENICUCCI, 2018, p. 51).

Assim, este modelo analitico configura-se em uma estrutura conceitual para avaliar 0s
processos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas educacionais na educacéao
basica, utilizado aqui no contexto da implementacdo da Meta 07 do Plano Municipal de
Educacdo em Maral/BA.

Esse modelo analitico para as politicas publicas apresenta conceitos, critérios, categorias
e direcBes para analisar qualquer politica publica. Dessa forma, compreende-se que esta
investigacdo apresentara uma contribuicdo relevante e original a partir das teorias foucaultiana,
de Maquiavel e das capacidades estatais para 0 campo da educagdo basica enquanto espaco
essencialmente sociopolitico.

Neste sentido, entende-se é fundamental alargar a visdo sobre outras perspectivas
teoricas para tratar do referido assunto, considerando o vasto campo do conhecimento nesta
area e a necessidade de partir das reflex6es filosoficas que passeiam pelo campo da ciéncia
politica, da filosofia, da linguistica e da sociologia como potenciais para a compreensao acerca
de como o perfil das gestBes publicas educacionais, 0s elementos e conjunturas organizacionais
que impactam nas transformac6es de capacidades estatais e que incidem sobre a continuidade

e/ou descontinuidade do conjunto de programas, projetos e acdes de governos expressos na
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Meta 07 do Plano Municipal de Educacdo, influenciando desempenho da qualidade das
politicas publicas da educagédo bésica no municipio de Marad/BA, no periodo de gestdo (2013-
2016) - (2017-2020).

Nesta linha, para efeito de contextualizacdo, o universo da pesquisa € 0 municipio de
Marad, originado do povoado de Mayra-hu, fundado em 1705 por frades capuchinhos italianos,
que instalaram-se na aldeia indigena denominada Mayra-hd. Etimologicamente, ‘Mayra’,
significa determinada e bela pessoa ou lugar, e ‘hU’, morena, possivelmente como alusdo a
beleza da baia de aguas escuras, que se tornaria distrito e, 1717, em mais tarde, em 1761 passaria
a categoria de Vila de Marau e, em 30 de margo de 1938, foi elevada a categoria de cidade.

O municipio de Maraud-Babhia, fica localizado na regido sul da Bahia, no bioma da Mata
Atlantica possuindo um rico sistema costeiro-marinho, com uma extensao territorial de 848.885
km2, com uma populacdo estimada em 20.570 habitantes.

O municipio dispde de um vasto patriménio socioambiental constituido de belezas
naturais, praias, apresentando uma formacdo geografica privilegiada e um rico ecossistema,
contando com uma peninsula de 40km de litoral, situando-se entre 0 Oceano Atlantico e a Baia
de Camamu, constituindo-se na terceira maior baia do Brasil. Além, € claro, de possuir diversos
rios, manguezais, cachoeiras e lagoas que fazem parte da Area de Protecdo Ambiental — APA
Marad. Possui também uma rica histdria sociocultural, um grande potencial turistico, uma
agricultura forte e oferta de diversos servigos.

Nesse contexto, Maral tem ainda uma grande representatividade de Comunidades
Remanescentes de Quilombo, sendo 06 comunidades ja certificadas como quilombolas e 05 em
processo de reconhecimento. A prépria sede do Municipio de Marau foi reconhecida em 2006,
pela Fundacdo Palmares, 6rgdo do Governo Federal, como Comunidade Remanescente de
Quilombo.

No aspecto econémico, 0 municipio possui um PIB per capta de R$ 10.002,94, suas
receitas de 88,4% sao oriundas de fontes externas. 46,6% da populacéo tem rendimento nominal
mensal per capita de até 1/2 salario-minimo. Isso mostra que quase metade da populacéo
encontra-se atingida por um elevado indice de pobreza e esta acirra as desigualdades
econdmicas, sociais, educacionais e politicas afetando as condi¢des de vida da populagéo, a
disparidade entre classes sociais e raciais (IBGE, 2020).

No campo educacional, 0 municipio apresenta taxa de escolarizacdo de 95%, com 4.084
matriculas no Ensino Fundamental dos Anos Iniciais e Finais. O IDEB — Anos Iniciais do
Ensino Fundamental na referida rede publica é de 4,1 e nos Anos finais do Ensino Fundamental

é de 3,4, em 2017. A meta projetada para o primeiro caso era 4,3 e para o0 segundo caso 4,2.
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A justificativa para a escolha do municipio de Maral/BA como universo para a
realizacdo dessa pesquisa se deu pela configuracéo de diversas caracteristicas relevantes para a
compreensdo do objeto de investigacdo proposto.

Neste contexto, pode-se verificar que diversas informacdes do municipio apresentam
contribuices relevantes e especificidades proprias sobre as questdes investigadas a respeito da
transicdo administrativa entre governos nas duas Ultimas gestfes que se encerraram e que
iniciaram. Isso nos possibilita observar, portanto, a natureza das relagdes sociopoliticas, a
configuracdo do ecossistema da arte local de governar associa aos aspectos de capacidades
estatais articuladas também com fatores relacionados a investimentos or¢amentarios para
materializacdo de politicas publicas de educacdo em ambito local.

No caso especifico analisado, acredita-se que tanto a mudanca de partido politico quanto
o perfil e a orientacdo politico-ideoldgica dos gestores publicos e gestores da educacgédo
municipal impactam na continuidade e/ou descontinuidade administrativa de politicas pablicas
educacionais. E dependendo do grau de transformacdes do planejamento educacional, pode-se
criar uma imagem positiva ou negativa do partido na percepc¢do da populacdo, em funcao dos
resultados, efeitos e impactos gerados nas respectivas gestoes.

Dessa forma, partimos do pressuposto de que algumas caracteristicas dos gestores da
educacéo, seus arranjos institucionais e capacidades estatais tém impacto na continuidade e/ou
descontinuidade de politicas publicas de educacdo, principalmente em funcdo dos seus perfis
ideologico-partidarios, pois tais gestores recebem pressdo de grupos de interesses diversos,
enfrentam condicGes de auséncias de recursos ou ajustes orcamentarios que tornam-se
obstaculos ao atendimento a universalizacdo do acesso e permanéncia a educacao nos sistemas
municipais de educacdo (GARCIA, 2011). Além disso, destaca-se ainda a situagdo em que a
permanéncia no cargo de gestor da educacdo municipal também depende de relagdes e arranjos
politico-institucionais que levam em consideracdo os interesses de composi¢do politica, onde
os “escolhidos (pessoas ou partidos) sdo indicados como ‘moeda de compensagdo’ ou de
barganha para acomodar as bases de apoio mais ampla [...]” (GARCIA, p. 79).

Como sabe-se, atualmente existe pouco debate sobre este assunto em instancias locais
para a area de politicas publicas de educac&o. E preciso compreender quais s&o as correlagdes
de forcas estabelecidas nas conjunturas politicas que materializam as politicas publicas
educativas para entender como tais possibilidades e dificuldades favorecem ou ndo a
institucionalizacdo e o desenvolvimento de programas, projetos e ac¢oes, que podem impedir

que boas préticas de politicas publicas e de gestdo da educacao sofram rupturas em funcéo das
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disputas de poder manifestadas nas diferentes arenas decisorias. E que podem melhorar ou
piorar a qualidade da oferta dos servigos publicos educacionais prestados a comunidade.

Para tanto, deve-se compreender as concepcGes de politicas publicas que
materializam as politicas de educacdo, operando em favor da continuidade e/ou
descontinuidades. Esse contexto nos motivou a instigar sobre esta tematica buscando
compreender as suas relacOes e efeitos nos processos, resultados e indicadores educacionais
que promovam a inclusdo, a equidade, ou 0 aumento das desigualdades e da exclusdo do acesso
a educacao com qualidade social.

Por isso, entende-se que o0 ato da transi¢do administrativa republicana da gestdo das
politicas publicas educacionais podera representar uma difusdo de uma nova cultura
participativa, transparente e democrética, instituindo uma nova cultura no trato com a coisa
publica. A politica institucionalizada através da continuidade do planejamento educacional de
Estado, democratico e participativo tem um papel relevante na garantia da qualidade da
educacao publica.

Por toda essa conjuntura percebida, principalmente, em razdo das dificuldades
enfrentadas nas funcdes de trabalhos realizados neste municipio como Diretor Pedagogico,
entre 2019 e 2021, para realizar as reformas necessarias na educacdo com a finalidade de
melhorar a qualidade da sua gestdo, é que ocorreram as razfes que determinaram a escolha do
presente municipio como Idcus para realizar a presente pesquisa.

E neste contexto que as questdes centrais de pesquisa foram colocadas por este estudo
investigativo, quais sejam: como o perfil das gestdes publicas, os elementos e conjunturas
organizacionais impactam nas transformacdes de capacidades estatais e suas incidéncias sobre
a continuidade e/ou descontinuidade de programas, projetos e acdes elaborados a partir da Meta
07 do Plano Municipal de Educacdo 2015-2025, e quais sdo os seus reflexos no desempenho
da qualidade das politicas publicas da educacdo basica no municipio de Marat/BA, no periodo
de gestdo compreendido entre (2013-2016) e (2017-2020)?

Este estudo justificou-se também pela relevancia e originalidade do problema, sobre o
fendmeno da transi¢do administrativa e seus impactos na continuidade e/ou descontinuidade de
politicas publicas educacionais no ambito da gestdo municipal, bem como na contribuicéo para
garantir condicdes elementares para a democratizagdo do acesso e permanéncia do educando a
uma educacéo publica com qualidade social.

Neste sentido, o objetivo geral do presente trabalho investigou quais foram os impactos
do perfil das gestdes publicas, os elementos e conjunturas organizacionais que impactaram nas

transformacfes de capacidades estatais e suas incidéncias sobre a continuidade e/ou
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descontinuidade de programas, projetos e acdes elaborados a partir da Meta 07 do Plano
Municipal de Educacdo 2015-2025, e quais sdo o0s seus reflexos no desempenho da qualidade
das politicas publicas da educacdo basica no municipio de Marau/BA, no periodo de gestdo
compreendido entre (2013-2016) e (2017-2020). Os objetivos especificos pretenderam:

1. Discutir a natureza e o papel do Estado, as capacidades estatais na gestdo
educacional publica municipal e os seus efeitos e relacbes com a continuidade e/ou
descontinuidade de politicas publicas educacionais na gestdo publica de Marad;

2. Verificar se as caracteristicas dos gestores publicos educacionais impactam na
constituicdo dos arranjos institucionais e no desenvolvimento de capacidades estatais que
apresentam efeitos sobre a formulacdo, implementacdo e gestdo de politicas publicas
educacionais relacionadas com a Meta 07 do PME, e suas relagdes com a melhora dos
indicadores educacionais nos governos municipais de Marad, no periodo (2013-2016) - (2017-
2020);

3. Analisar como e a partir de quais critérios as demandas educacionais coletivas
sdo incorporadas nos programas de governos articuladas com os instrumentos de planejamento
aprovados em articulacdo do Poder Executivo com o Poder Legislativo, no periodo (2013-2016)
- (2017-2020);

4. Identificar o que foi proposto e o que foi efetivado em termos de programas,
projetos, acOes, objetivos, metas e prioridades resultantes do processo eleitoral entre
prefeitos(as) em encerramento de mandato e da gestdo subsequente, a partir da implementacédo
da Meta 07 do Plano Municipal de Educacdo — PME, em articulacdo com o0s instrumentos de
planejamento (PPA, a LDO e a LOA), no periodo (2013-2016) - (2017-2020);

5. Compreender o que significa para os gestores publicos municipais ganhar as
eleicBes e se manter no poder, identificando as interfaces socioestatais e o papel do movimento
social na sua sustentacdo atraves de governanca publica para colaborar, avaliar e convergir
interesses mediante 0 monitoramento participativo e avaliacdo das politicas publicas
educacionais no ambito da educacéo basica, com foco na Meta 07 do PME de Marad.

As hipoteses colocadas consideraram que:

a) O perfil do gestor publico com tendéncia para construcéo de coalizdes e legitimidade
nas agendas propostas que institucionalizam politicas de Estado (Plano Municipal de Educacéo
- PME) e, ndo apenas de governo, favorece o engajamento da participacao publica e do controle
social no processo de tomada de decisdo democratica e participativo no processo de

monitoramento e avalia¢do das politicas publicas educacionais.
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b) A implementacéo de politicas de austeridade fiscal, a desvincula¢do do investimento
publico, a falta de compreensdo dos instrumentos de planejamento (PPA, LDO, LOA) e dos
aspectos orcamentario-financeiros em disputa, tém estreita relacdo com o perfil e orientacédo
ideologica politico-partidaria dos gestores;

c) Fatores como perfil de gestores publicos educacionais, capacidade estatal e arranjos
institucionais de cooperacdo, impactam no desenho, implementacdo, continuidade e/ou
descontinuidade administrativa de politicas publicas de educacao basica.

E d) O alcance e a relevancia de alguns instrumentos de planejamento puablico como os
Planos Municipais de Educacdo — PMEs, por si s, sdo limitados para garantir a implementacdo
de politicas publicas educacionais na educacdo basica de forma apresentar resultados com

qualidade social.

1.1 MATERIAIS E METODOS:

A metodologia do estudo é constituida da abordagem qualitativa, sustentada pelos
procedimentos técnicos utilizados para a investigacdo foram a pesquisa bibliografica, pesquisa
documental e a pesquisa-acao sobre a tematica pesquisada.

O procedimento metodolégico privilegiou a compreensdo dos fendmenos a partir da
abordagem qualitativa, escolhida por ser a forma mais adequada para entender a natureza de
um fendmeno social. Na pesquisa qualitativa se “[...] trabalha com o universo de significados,
motivos, aspiracdes, crencas, valores e atitudes, o que corresponde a um espago mais profundo
das relagdes, dos processos e dos fendmenos que ndo podem ser reproduzidos a
operacionalizacao de variaveis” (MINAYO, 1996, p. 45).

Segundo Gil (2002, p. 44), <“[...] a pesquisa bibliografica é desenvolvida com base em
material ja elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos”. Assim, foram
utilizados como fontes, principalmente, livros e artigos académicos relacionados a tematica
abordada.

Quanto a pesquisa documental, esta envolve uma andlise “de materiais que ndo
receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com
os objetos da pesquisa”, envolvendo fontes diversificadas e dispersas (GIL, 2002, p. 45).

Ja a pesquisa-acdo pode ser utilizada como uma importante estratégia para a captacao
de informacdes, pois segundo Thiollent (2011), no processo coletivo de investigacdo pode-se
utilizar varios instrumentos como: técnicas de seminarios, entrevistas, reunides de discussoes,

técnicas de grupo, observacao-participante, diarios de campo, utilizacdo de técnicas individuais
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como a realizacdo de entrevistas e 0 uso de questionarios. Pode-se ainda recorrer as informacdes
especificas sobre determinados assuntos e discussdes que favorecam o desvelamento da
realidade que se deseja compreender. Além disso, Thiollent (2011, p. 107), também afirma que
¢ possivel “pesquisar e agir com o conjunto da populagao implicada na situagdo-problema [...]”.

Dessa forma, o envolvimento dos sujeitos no processo de construcao da estratégia para
transformar determinadas realidades pode ser um fator rico, pois pode provocar efeitos
significativos nas praticas educacionais e bases materiais com caracteristicas e critérios aceitos
pelos coletivos de profissionais da gestdo educacional.

Nessa mesma direcdo, Pereira (1998), ressalta que uma das grandes caracteristicas da
pesquisa-a¢do, em sua perspectiva inovadora, é seu carater participativo, democratico e indutor
de transformac®es sociais. Assim, com base no procedimento adotado para a coleta de dados,
onde o pesquisador/reflexivo realiza analises e discussdes coletivamente sobre as informacdes
levantadas, em seguida elabora o planejamento dialdgico e interativo definindo, claramente,
sobre quem s&o 0s atores ou as unidades de intervengdo (THIOLLENT, 2011).

Nesta fase busca-se identificar, as convergéncias, os conflitos, as lacunas e proposicoes.
Identifica-se como ocorre 0 processo de tomada de decisdo e atua no sentido de mediar a
definicdo e concretizagdo dos objetivos da agdo. Criam-se juntos, 0s critérios para 0 processo
avaliativo. Neste processo, é fundamental que se assegure a continuidade das acgdes, a
participacdo da comunidade escolar e da comunidade local, de forma que se possa estabelecer
deliberacdes e avaliacdo de resultados positivos.

As técnicas de pesquisa utilizadas propiciaram o levantamento das informacdes
empiricas analisadas junto aos participantes da pesquisa, com aplicagcdo de instrumentos de
coleta de dados como entrevistas semiestruturadas individuais, pesquisa bibliogréafica e
aplicacdo de questionarios, para a partir das contribuicdes de autores que tratam sobre tema em
livros e periodicos, obter uma ampla gama de dados para a caracterizacdo do problema, de
maneira que possibilite ao pesquisador o fornecimento de dados e informacgdes necessarios para
a producao de conhecimentos.

A partir desses pressupostos metodoldgicos a presente pesquisa foi desenvolvida em
cinco etapas, sendo a primeira realizada através de ampla revisdo da literatura, de analise de
dados e pesquisa documental, para verificar os objetivos propostos, discutir 0s conceitos,
principios e fundamentos da transigdo de governos locais e 0s seus efeitos na continuidade e/ou
descontinuidade de politicas publicas educacionais com um foco na Meta 07 do Plano
Municipal de Educacdo, avaliando seus impactos nos indicadores de desempenho da qualidade

da educacdo no municipio de Maral/BA, localizado na regido Sul do Estado da Bahia.
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Para viabilizar a pesquisa foi feito contato com a prefeitura municipal e a Secretaria de
Educacgdo do municipio de Marau/Bahia.

Na 22 Etapa — submeteu-se 0 projeto de pesquisa para obter anuéncia da Prefeitura, da
Secretaria Municipal de Educacao e dos participantes da pesquisa para realizar a investigacao.

Na 32 Etapa, a partir da autorizacdo emitida pelas instituicbes envolvidas no estudo,
apresentou-se 0 anteprojeto de pesquisa contendo seus objetivos, procedimentos, roteiro da
entrevista semiestruturada e o cronograma de atividades quando efetivou-se a assinatura do
Termo de Livre Consentimento Esclarecido.

A 42 Etapa se deu a partir do momento em que o pesquisador estabeleceu contato pessoal
com os participantes da pesquisa para o agendamento das entrevistas semiestruturadas e
proceder com a coleta de dados em locais apropriados.

Apds os dados coletados, procedeu-se com a codificacdo, tabulacdo e a categorizacdo
das informac0es, realizando-se a decodificacdo, descricdo, analise e interpretacdo acerca dos
resultados encontrados. Utilizou-se como padrédo para a anélise das informacdes levantadas pela
pesquisa o confronto com conteddo que foram obtidos de providéncias diversas para a validacao
ou ndo com base na confrontacdo dos documentos identificados na fase de levantamento e
coleta de dados para garantir a confiabilidade.

E a 5% e Ultima etapa foi constituida do procedimento a ser adotado para a interpretacéo
das informac0es através do método de analise de contetdo e do modelo analitico e estrutura
conceitual para analisar e avaliar as capacidades estatais no processo de formulacdo e
implementacado de politicas publicas na educacao basica em ambito municipal.

O método de andlise de contetdo é compreendido, conforme Oliveira et al. (2003, p.
05), como “[...] um conjunto de técnicas de explora¢do de documentos que procura identificar
0s principais conceitos e os principais temas abordados em um determinado texto”. A andlise
de conteudo, por sua vez, permite ao pesquisador a escolha dos métodos, das técnicas e das
operacdes mais adequados para responder ao problema de investigacdo. Possibilita ainda,
construir, organizar e manipular todo procedimento, segundo Oliveira et al. (2003, p. 07), com
“[...] uma amostra representativa aleatoria”, que assegura confiabilidade ao estudo. Tudo isso,
levando em consideracdo as varidveis e defini¢cbes da importancia delas para influéncia dos
dados.

Minayo et al. (2012, p. 80) estabelecem diferenca entre a analise, interpretacdo e

descricdo. Para os autores supracitados (2012, p. 80):
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[...] na descricdo as opinibes dos informantes sdo apresentadas de maneira mais fiel
possivel, como se os dados falassem por si proprios; na analise o propdsito vai além
do descrito, fazendo uma decomposicéo dos dados e buscando relag¢fes entre as partes
que foram decompostas e, por Gltimo, na interpretacdo — que pode ser feita apds a
analise ou ap0s a descrigdo — buscam-se sentidos das falas e das a¢Oes para se chegar
a uma compreensao ou explicacdo que vdo além do descrito e analisado.

A andlise e a interpretacdo de informacGes sobre os dados na pesquisa qualitativa
assumiram um papel significativo, uma vez que, para Minayo et al. (2012) nem sempre
apresentam sentidos diferentes, e muitas vezes séo estratégias complementares e favorecem ao
pesquisador estabelecer articulagdes entre os dados levantados a fim de tracar inferéncias,
estabelecer relagbes e conclusdes para fins de finalizacdo da pesquisa e/ou de retomada dos
estudos para producdo de novos dados, quando incipientes, sempre dialogando com todo o
referencial tedrico que fundamenta o trabalho.

Em relacdo ao modelo analitico e a estrutura conceitual para analisar e avaliar as
capacidades estatais no processo de formulacdo e implementacdo de politicas pablicas, definiu-
se niveis e caracteristicas, dimensdes para avaliacdo do perfil de gestdo, considerando
dimensdes de habilidades e competéncias como capacidade técnico-administrativa, capacidade
politico-relacional e capacidade analitica; composicdo das capacidades estatais com suas
especificacbes; niveis e recursos de capacidades estatais, a saber: individual-operacional,
organizacional-operacional e sisttmico-operacional para todas as dimens@es de habilidades e
competéncias; definiu-se suas especificidades e estratégias para cada dimensdo de habilidades
e competéncias.

Assim, a capacidade técnico-administrativa/organizacional foi subdividida em
dimensdo organizacional, coordenacdo e monitoramento. As capacidades politico-relacionais
foram subdivididas em politica, participacdo e controle social. A capacidade analitica
constituida da capacidade de producdo de dados e informagfes como categorias para
diagnosticar e compreender problemas sociais que afetam as politicas publicas e a vida dos
cidaddos com base em evidéncias. Foi proposto uma matriz analitica para analisar capacidades
estatais na educacédo basica municipal com recorte na Meta 07 do Plano Municipal de Educacéo
(Qualidade). E definiu-se também os critérios para avaliar as capacidades estatais e classificar
as gestdes educacionais estudadas, segundo este modelo analitico enquanto baixa, média ou alta
a partir das inter-relacbes com o desempenho das politicas e servigos publicos educacionais
prestados a sociedade considerando as entregas de produtos e inovacdes verificados a partir dos
dados levantados por este estudo. Sendo assim, esta dissertacdo esta organizada em cinco

capitulos, compostos da introducéo.
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No Capitulo 02 inicia-se uma discussdo a respeito da conformacdo dos Estados
nacionais, bem como das artes do bom governo, de governar liberal e neoliberal. A partir disso,
buscou-se compreender o que € e quando nasce o Estado nacional, a partir da busca da
compreensdo entre poder, politica e governo a partir das perspectivas de fortuna e virtu em
Maquiavel, bem como da discussdo acerca do nascimento da biopolitica, do biopoder e dos
mecanismos de poder na filosofia politica de Michael Foucault e Maquiavel, a relacéo estre
Estado, direitos e cidadania no Brasil, as no¢Ges de capacidades estatais e como eles séo
exercidos, problematizando as relacdes, condices e efeitos da acao de gerir o bem publico.

Essa discussdo ilumina o problema tratado nesta pesquisa para explicar a relacéo entre
Estado, Politicas Publicas e Capacidades Estatais na Educacdo Béasica Municipal,
especialmente considerando as nocdes de diretos e cidadania (regulada e ampliada), para
conectar o desenho institucional de politicas publicas educacionais de qualidade como condicéo
para o exercicio da cidadania plena.

No Capitulo 03, abordou-se aspectos relacionados ao perfil das gestdes publicas
educacionais do municipio de Marad/BA, bem como, as condicdes e questdes que pudessem,
de alguma forma, impactar no processo de continuidade/descontinuidades das acOes
relacionadas a implementacdo da meta 07 do Plano Municipal de Educacdo. Para isto, foram
elencados dados estatisticos e realizadas entrevistas com os gestores titulares do periodo
analisado.

O Capitulo 4 apresenta uma analise sobre a 0 ecossistema da arte local de governar em
que os gestores da educacdo publica municipal, cada um(a) apoiando-se em dados da sua
realidade, nas experiéncias em atividades educacionais e/ou nos trabalhos em equipe,
demonstram a possibilidade e os caminhos para a evolugdo das politicas publicas no
microcosmo da gestdo publica municipal. Pode-se conhecer algumas influéncias desses
fendmenos na gestao de politicas publicas educacionais no municipio de Marat/BA, no periodo
(2013-2016) - (2017-2020), enfocando as especificidades do perfil do gestor publico
educacional na construcdo de capacidades estatais na educacao basica do municipio a partir do
que foi dito, escrito e realizado na Meta 07 do seu Plano Municipal de Educacdo, o qual
apresenta-se como plano de Estado.

O Capitulo 05 ocupou-se de apresentar os resultados e discussées compreendendo o
significado de direitos e deveres, assim como do pensamento na cosmologia local, pois como
afirma Geertz (2014), o pensamento é influenciado pela cultura, e é construido pelo universo
de significados, atribuicOes e sentidos que podem variar e ser diferente de um lugar para outro.

Deve-se aceitar que existem diferencas, é necessario compreender tais diferencas e construir
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vocabulario que expresse essas diferengas para o estabelecimento de didlogos e entendimentos.
Assim, através da interpretacdo dos dados obtidos, bem como da revisdo da literatura
fundamentadora deste trabalho, realizou-se uma analise comparativa entre as gestoes publicas
educacionais que se deram durante o periodo estudado a luz de cada dimenséo de habilidades,
competéncias e capacidades estatais para compreender seus resultados, impactos e efeitos nos
desempenhos, produtos e inovagdes aportados no processo de formulagédo, implementagéo e
gestdo de politicas publicas educacionais no @mbito municipal.

Por fim, foram realizadas consideracfes finais pontuando as principais conclusdes
obtidas através desta pesquisa.

Em vista do exposto o presente estudo mostra-se relevante pela originalidade do
problema, sobre o fenbmeno da transicdo administrativa e seus impactos na continuidade e/ou
descontinuidade de politicas publicas educacionais no contexto da gestdo municipal, bem como
na contribuicdo para garantir condi¢cOes elementares para a democratizagdo do acesso e
permanéncia do educando a uma educacdo publica com qualidade social. Conforme veremos

nos capitulos seguintes.



30

2 O PROCESSO DE CONFORMAGCAO DOS ESTADOS NACIONAIS MODERNOS E
AS ARTES DE GOVERNAR LIBERAL E NEOLIBERAL

O objetivo da analise neste capitulo visa iniciar uma discussao sobre 0 processo de
conformacéo dos Estados nacionais, do bom governo e das artes de governar liberal e neoliberal
partindo dos fundamentos da filosofia politica de Nicolau Maquiavel, Michael Foucault e
capacidades estatais como mainstream da Filosofia Politica, da Ciéncia Politica, de Politicas
Publicas e Educacdo, em uma perspectiva interdisciplinar para discutir as configuracdes de um
design organizacional que constréi arranjos de politicas publicas que integra processos e
pessoas através da cogovernanca na educacdo basica municipal.

Maquiavel (2010) problematiza o poder, a politica e o governo a partir da nocao de
fortuna e virta, compreendendo as razdes que levam o principado ou magistrado ter sucesso na
atuacdo politica e na experiéncia de governar. A partir da filosofia de Maquiavel (2010) pode-
se levantar os seguintes questionamentos: quais sdo 0s mecanismos politicos para a garantia de
um bom governo nas relagdes antagdnicas que originam o Estado? Como, entdo, deve ser
avaliada a boa e a ma politica? Qual o papel da virtude da fortuna na conquista e na manutencgéo
do poder? Como deve atuar, entdo, o principado ou magistrado para garantir um bom governo,
considerado virtuoso e afortunado? Tomaremos também como base de fundamento desse
estudo, a concepcao de Estado de bem-estar, caracterizando sua origem, sua evolucao histérica
enquanto modernizacdo na perspectiva de modelos de Estado anteriores. Estabelecendo
interfaceamento dialético com as perspectivas da arte de governar liberal e da arte de governar
neoliberal.

Michael Foucault (1969; 1979a; 1979b; 1979c) apresenta uma estrutura epistemoldgica
de conceitos, que tratam sobre o nascimento da biopolitica, da genealogia do poder/saber, do
biopoder, de relacdes de poder, da mecanica, dos mecanismos e dispositivos de seguranca e do
poder disciplinar, como conformacdo de um corpus semantico que formam a estrutura de
atuacdo do Estado moderno na arte de governar liberal e a na arte de governar neoliberal
configurando, portanto, suas capacidades estatais. E dessa forma, reflete sobre quais séo as suas
implicacdes na regulamentacdo e controle do Estado na oferta de bens, servigos, direitos e
obrigacdes publicos. A partir de tais categorias analiticas, pretende-se compreender o que é 0
poder e como se exerce 0 poder problematizando o processo de configuragdo de capacidades
estatais a partir da relacdo entre perfis de gestores publicos educacionais na formulagéo,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicas educacionais e sua configuracdo e

desdobramentos no desempenho dos servicos publicos em ambito local.
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Por fim, aborda-se as nocdes de Estado brasileiro, direitos e cidadania como processos
importantes para a democracia, para inovagdes institucionais e evolugdo das politicas publicas

educacionais municipais.

2.1 A COMPREENSAO ENTRE PODER, POLITICA E GOVERNO A PARTIR DAS
PERSPECTIVAS DE FORTUNA E VIRTU EM MAQUIAVEL

A presente reflexdo tem como proposito apresentar as principais compreensdes e
contribuicdes na relacdo entre Poder, Politica e Governo a partir da nogédo de fortuna e virtu da
obra “O Principe” de Maquiavel Nicolau, tendo como pardmetro os conceitos de fortuna e
virtude, os quais sdo determinantes para que o principado ou 0 magistrado tenha sucesso ou
insucesso na sua atuacao politica nos diferentes tempos e espagos da experiéncia humana na
arte de governar.

Para compreender o pensamento politico de Maquiavel, primeiramente precisa-se
conhecer o contexto no qual ele estava inserido caracterizando o processo de surgimento do
Estado e a diversidade de conceitos que estruturam o pensamento da teoria politica, desde a
antiguidade ocidental até a modernidade.

Inicialmente a politica e seus fundamentos originam-se na Grécia Antiga, a partir da
estruturacdo da polis, compreendida como espaco da cidade-Estado grega, caracterizando-se
em uma comunidade autbnoma capaz de produzir tudo o que fosse necessario para a
sobrevivéncia de seus habitantes.

E neste espaco da polis que se desenvolve a atividade politica, atividade esta, exercida
pelos gregos, cidaddos que encontravam-se em condices de igualdade entre seus pares
habilitados para fazer o uso da fala, do discurso, para discutir sobre os problemas que ndo eram
debatidas até entdo, transformando-se esta em uma atividade nobre.

Como sabe-se, apesar da politica ser considerada entre 0s gregos como a mais nobre das
atividades a serem exercidas pelos seus habitantes, na polis, compreendida como espaco
publico, lugar de exercicio do homem politiko, aquele que participa da vida da polis, da cidade,
em relacdo de igualdade com seus pares, a atividade de fazer politica, de participar da vida
comum, consistia, por outro lado, em uma acdo nobre por exceléncia. E, por sua vez,
apresentava restricdo ao direito de exercicio da cidadania ampla, negando a participacdo dos

excluidos da polis grega, como os estrangeiros, as mulheres, 0s metecos, 0s escravos, e outros
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individuos que ndo dispunham da condi¢do de homem livre na sociedade grega da época
(WOLFF, 1999).

Os principais pensadores politicos na antiguidade ocidental como: Socrates (470 a. C. a
399 a. C.), Platdo (428 a. C.-347 a. C.) e Avristoteles (384 a. C. -322 a. C.), defendiam uma
concepgdo metafisica da politica estabelecendo uma dicotomia entre 0 mundo inteligivel
(baseado nas ideias) e o mundo sensivel (baseado na realidade concreta). Até que, a partir do
contexto conformado entre os séculos XVI e XVII, ocorre a ruptura com os postulados da
concepcao politica da Grécia antiga iniciando uma transformacao nas concepgdes politicas
afeitas a0 mundo moderno, ampliando a visdo da tradicdo idealista de Sdcrates, Platdo e
Aristételes e fundando-se um novo pensamento politico de transi¢do dos Estados absolutistas
para os Estados modernos. Neste sentido, passou a surgir um novo ordenamento politico, com
caracteristica do processo de formacdo dos estados modernos constituindo, portanto, um
aparato administrativo dissociado da sociedade e incorporando o monopolio legitimo do uso da
forca (WOLFF, 1999).

Com o nascimento da politica moderna ocorreu um deslocamento do espaco publico de
fala restrito a esfera da cidade-Estado para uma relacéo global, onde havia a preocupacéo de
Nicolau Maquiavel, em sua obra O Principe (1513), produzida no contexto do renascimento
cultural italiano, em consolidar o Estado moderno da Italia. A pretensdo de Nicolau Maquiavel
era que este Estado superasse a fragmentacdo do poder, a instabilidade politica e a submissao a
estados estrangeiros. Em funcdo da sua divisdo, de um lado, em pequenos principados,
republicas e os estados papais assentados sobre o governo da Igreja Catolica do Sagrado
Império Romano, e do outro lado, os principados e republicas que abrangiam os territorios de
Veneza, Florenca e Mildo ao norte e o reino de Napoles ao sul (CINTRA, 2017). E assim, da
transicdo da Grécia antiga para as sociedades feudais e da consolidacéo dos estados absolutistas,
passa-se agora para formacdo e consolidacdo dos estados modernos.

O novo sentido da politica moderna compreende a formacdo do Estado como acao
humana e ndo como um desdobramento da natureza, da explicacdo baseada em Deus, onde se
comeca a fundar uma ética baseada na realidade concreta, em combate a visdo teoldgica da
igreja, na visdo de natureza humana histérica e anarquica (imprevisivel), diferente da visdo
catdlica. Essa relacdo histdrica deve possibilitar a investigacdo da natureza humana a fim de
caracterizar os dois tipos de governos ou as duas formas politicas, quais sejam o principado e a
republica. Entdo, é a partir da compreensdo dessas duas formas politicas ou de governos, o
principado e a republica, que se deve pensar sobre 0s mecanismos politicos para a garantia de

um bom governo nas relacdes antagdnicas que originam o Estado. Neste ponto, se coloca uma
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grande questdo: considerando que o0 governo, nesse processo de reconfiguragdo dos
fundamentos filosoficos instituidos por Maquiavel, ndo se orienta mais pelos vicios e virtudes
que fundamentavam a concepcao politica classica, neste sentido, entdo, como deve ser avaliada
a boa e a ma politica?

E por meio dessas duas perspectivas que Maquiavel estabelece os fundamentos para se
avaliar um bom governo estabelecendo parametros a partir dos principios republicanos e das
aspiracdes humanas. Os quais se configuram na nocdo de virtu e fortuna. O dominio de um
principe agora, ndo é explicado pela vontade divina, mas pela politica (anarquia ou principado).
Dessa forma, a no¢do de virtu e de fortuna vai constituir os pardmetros pelos quais podera
trabalhar um bom ou mau governo.

Neste sentido, a politica sé pode ser explicada pela propria politica, isso significa dizer
gue a politica tem uma ética e uma logica propria. Além disso, o agir virtuoso na perspectiva
da virtude e da fortuna configura-se em uma a¢é@o do principe ou magistrado como homem e
como animal (no sentido da metafora o lobo e a raposa) (MAQUIAVEL, 2010, p. 105). O
principe deve saber usar ambas as naturezas, recorrendo a forca ou a astlcia, quando necessario.
Pois na politica nada € eterno, tudo é mutavel, e a definicdo de critérios para a compreensao da
acdo politica € uma necessidade.

A virtu, por sua vez, nessa dimensao, representa o caminho para a exceléncia e o sucesso
do governo do principe, de forma que através da virtude possa governar e se manter, pois 0s
obstaculos podem se apresentar em funcédo da avaliagdo de maior ou menor virtude. Com isso,
a passagem de homem privado para principe pressupde virtude ou fortuna. Ao passo que, “[...]
aquele que menos se baseou na fortuna se manteve por mais tempo. [...] Aqueles que passam
de homens preparados a principes [...] por obra da fortuna por pouco esfor¢o conseguem, mas
com muito custo se mantém” (MAQUIAVEL, 2010, p. 62-63).

A virtude e a fortuna sdo dois elementos que precisam caminhar juntas quando se
conquista o poder. Um principe ou magistrado poderoso e virtuoso lanca raizes nos territorios
para manter o seu governo, com grande espirito de lideranca, de inspiracdo, sem necessidade
de transformar-se em um tirano, pois nisso nao traz a gléria. Ja a fortuna esta ligada a natureza
especifica do tempo de governo em que se percebe que existem momentos de bonanca e
momentos de escassez de recursos.

O principe prudente e virtuoso sabe reconhecer em quais momentos deve controla-la e
quando deve resistir aos seus encantos, promover transformacfes e mudancas necessarias,
fazendo valer o seu livre-arbitrio, ndo se anulando, mas atuando para garantir a manutencéo da

conquista do seu principado por mais tempo, para ndo incorrer em dificuldades, pois a
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propensdo de tornar-se um afortunado € uma consequéncia do seu bom governo. Fazer uso da
virtude nesse aspecto é importante porque a sua atuacdo politica deve ser calculada,
conjecturada, organizada, planejada, executada e avaliada (MAQUIAVEL, 2010).

Diante disso, como deve atuar, entdo, o principado ou a magistrado (governante) para
garantir um bom governo, aquele considerado virtuoso e afortunado? Primeiro, mantendo o
Estado e ndo se transformando em um ditador, agindo sempre como um lider forte, mas ndo
como um agente tiranico, e construindo uma vontade coletiva politica (GRAMSCI, 1978), que
legitima o exercicio do seu poder politico, com a finalidade de desenvolver as virtudes do povo,
instando-o0 na direcdo da construcdo de uma consciéncia atuante rumo a unificacdo do Estado-
Nacional, com a participagdo coletiva no seu governo proveniente de sua virtude
caracterizando, portanto, uma republica do bom governo.

Assim, segundo Maquiavel (2010), se o povo ndo for virtuoso estabelecem-se frequentes
conflitos e isso cria as condi¢Ges para a promogao do anarquismo, da mesma forma que, se o
principe ndo for virtuoso e afortunado, incorre-se para a tirania, estabelecendo entdo uma
relacdo antagbnica entre a forca do tirano, de um lado, cujo desejo é oprimir o povo, e a forca
do povo do outro lado, que nao deseja ser oprimido pela for¢a politica do tirano.

O principe virtuoso deve atuar sempre conjugando astlcia e poder, fazendo uso das leis
e da forca quando necessario. Pois, mesmo em um Estado virtuoso pode haver conflitos e
disputas de interesses antagbnicos, podendo o principe recorrer a estratégia de ser um grande
fingidor e dissimulador atentando para que nao se afaste do “bem”, mas que consiga recorrer
ao “mal” quando isso for necessario. Deve demonstrar ser um amante das virtudes, mas também
pode mudar suas promessas para ndo se deixar enganar e nem ser dominado. Isso demonstra
que a politica tem sua légica adequada e s6 a politica pode explicar a propria politica. Além
disso, se a forca é o fundamento do poder, a astuicia € o mecanismo para a manutencéo do poder.
E quando se tem um povo virtuoso, pode-se, em tese, facilmente promover a unificacdo do
Estado-Nacional.

Esse era o intento de Maquiavel, o de caminhar em dire¢do da unificagdo da peninsula
Italica através de uma lideranca forte e de um exército qualificado, numeroso e estratégico
capazes de proteger e integrar o territorio das invasdes estrangeiras.

Feita essa reflexdo sobre o processo de conformacdo do Estado Nacional a partir da
perspectiva de Maquiavel, passaremos a problematizar como se exerce o0 poder, as
caracteristicas e especificidade da arte liberal de governar, 0 modelo de Estado de bem-estar
social e a ascensdo do neoliberalismo como uma arte de governar no prisma foucaultiano,

enquanto base estrutural de andlise desse trabalho.
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2.2 O NASCIMENTO DA BIOPOLITICA, DO BIOPODER E DOS MECANISMOS DE
PODER NA FILOSOFIA POLITICA DE MICHAEL FOUCAULT

Esta sessdo se ocupa em fazer uma discussdo sobre a teoria filoséfica e politica de
Michael Foucault, que é um filésofo, arquedlogo, historiador das ideias, tedrico social, filélogo
e critico literario, francés, nascido em 1926 — 1984. Teorico que tem como obras principais: a
Histdria da Loucura na Idade Classica (1961), As Palavras e As Coisas, (1966), a Arqueologia
do Saber, (1969), Vigiar e Punir, (1975), Historia da Sexualidade, (1979), Microfisica do
Poder, (1979a), o Nascimento da Biopolitica, (1979b) e Territorio, Seguranca e Populacdes
(1979c).

Neste aspecto, sabe-se que existem outras abordagens possiveis para discutir territorio,
como Santos (et. al. 1996; 2001) e lanni (1996), por exemplo, que aborda esta perspectiva a
partir da nocdo de globalizacdo, da fragmentacdo e do enfraquecimento do Estado-nacdo.
Santos (2001, p. 89) concebe territério como:

Um conjunto de equipamentos, de instituicdes, praticas e normas, que conjuntamente
movem e sdo movidas pela sociedade, a agricultura cientifica, moderna e globalizada
acaba por atribuir aos agricultores modernos a velha condigdo de servos da gleba. E
atender a tais imperativos ou cair.

Dito isso, para fins desse trabalho, tomaremos como ponto de partida a articulacdo dos
fundamentos filoséficos e tedricos presentes nas obras Territdrio, Seguranca e Populagdes, o
Nascimento da Biopolitica e a Microfisica do Poder, enquanto estrutura epistemoldgica do
conhecimento e de conceito para pensarmos a biopolitica e a genealogia dos poderes na
conformacéo do Estado e das capacidades estatais para sua consolidacdo e implementacdo de
politicas publicas enquanto reconfiguracdo de relagdes, articulacdes e interfaceamentos para o
seu fortalecimento democratico, ou seja, aborda a relacdo entre poder e conhecimento, o
nascimento do poder disciplinar, regulador, o poder e a resisténcia, exercido nos microcosmos
a partir dos mecanismos e dispositivos disciplinares e seus efeitos na arte local de governar.

Busca-se compreender como eles sdo usados como uma forma de controle social através
de institui¢Bes sociais, e como véo se constituir na ideia de arte de governar, e como o Estado
e 0s micropoderes que o proprio Foucault denomina de biopolitica, vao atuar e promover uma
transicdo para o liberalismo e, a ascensao do neoliberalismo em oposicédo ao modelo de Estado
de bem-estar. E ainda, quais sdo suas implica¢des nas formulag¢des, implementagdes de politicas

publicas na perspectiva do Estado minimo de orientacdo neoliberal. E assim, intenta-se afunilar
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para anélise do objeto de pesquisa focando no perfil do gestor de politicas publicas educacionais
e a formacdo de capacidades estatais neste campo em ambito municipal em Maral/BA, no
periodo de 2016 a 2020.

Em suas diversas pesquisas que embasaram suas aulas no Collége de France, em 1979,
Foucault vai tratar especificamente sobre a constituicdo do biopoder, a partir da analise dos
mecanismos de poder, do sistema legal, dos dispositivos de seguranca, da mecanica e dos
mecanismos e dispositivos disciplinares, a partir da organizacéo dos espacos e disciplinamento
dos corpos fazendo analogia com os espacos urbanos, nos séculos XVI e XVII, tomando como
referéncia a metafora La Metropolitee de Alexandre Le Maitre, para explicar o processo de
conformacdo e fins do Estado.

Foucault (1979a), entende que na passagem da sociedade soberana para a sociedade
disciplinar, especialmente a partir da Revolucdo Industrial, vao ocorrer uma série de fendmenos
que configuram-se em um conjunto de mecanismos que constituem as caracteristicas bioldgicas
na espécie humana que vao poder entrar em uma politica, em uma estratégia politica, em uma
estratégia geral de poder. Isso vai possibilitar a construcéo de uma teoria do poder foucaultiana.
O poder passa a ser visto como um conjunto de mecanismos e de procedimentos que tém como
funcdo, manter, mesmo que ndo o consigam, justamente o poder. O poder € um conjunto de
procedimentos, e € assim e somente assim que se poderia entender que a analise dos
mecanismos de poder da inicio a algo como uma teoria do poder (FOUCAULT, 19794, p. 3-4).

No aspecto da seguranca, mesmo com a exterioridade juridico-legal, que passou a
organizar as relacdes até o século XVIII, o poder disciplinar ainda se fazia exercer fortemente
sobre os atos de pouca importancia ou consequéncia, pois a punicdo era sempre imposta de
formar exemplar, pois a pretensdo era a obtencdo de um efeito corretivo.

Foucault (1979a, p. 14), afirma que tanto o conjunto legislativo quanto as obrigacdes
disciplinares impostas pelos mecanismos de seguran¢a modernos incluem sem interrupcgéo a
lei, posteriormente a disciplina e, por fim, a seguranca. A seguranca, representa a maneira de
ampliar, de executar e fazer exercer 0s mecanismos propriamente de seguranga, mas também
as antigas estruturas da lei e disciplina. E como sera que essa disciplina vai ser exercida sobre
0S COorpos?

Foucault (1979a) vai afirmar que para gque isso ocorra, surgem, portanto, as tecnologias
de seguranca dentro dos limites do conjunto de elementos que concorrem para a atividade de
uma estrutura organica e/ou mecanica que atuam como mecanismos de controle social, a
exemplo da penalidade, ou dos mecanismos que representam o conjunto de meios utilizados

para modificar algo, ou o destino biolégico e comportamentais.
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Dessa forma, as caracteristicas de uma sociedade de seguranca e da existéncia de uma
economia geral de poder disciplinar vao ser configuradas através da tecnologia e dos seus
dispositivos de seguranca. Objetivando estruturar as partes que conformam a normalizacéo de
seguranca e de dispositivos disciplinares enquanto estrutura do exercicio politico que
materializa a correlacdo de forcas entre a técnica de seguranca e a populagao.

Com isso, constata-se que as relagdes de organizacdo do espago onde a “soberania se
exerce nos limites de um territorio, a disciplina se exerce sobre os corpos dos individuos e, por
fim, a seguranca se exerce sobre o conjunto da populagao” (FOUCAULT, 1979a, p. 16).
Enquanto a soberania vai ser exercida sobre a multiplicidade de pessoas, de um povo, uma
nacdo, a disciplina, contrariamente a essa perspectiva, exerce-se sobre 0s corpos dos individuos.
E para ser exercida, a disciplina necessita da existéncia de uma variedade e de um fim, ou seja,
de um objetivo, ou de um resultado a se atingir a partir dessa diversidade de sujeitos e de um
povo e se d& de modo individualizado sobre o conjunto populacional.

Os problemas do espaco apresentados dizem respeito a soberania, a seguranca e a
disciplina no contexto da multiplicidade, pois a soberania aparece no interior do territério,
enquanto a disciplina implica uma reparticdo espacial, assim como a seguranca. Isso significa
dizer que, a disciplina é exercida sobre os corpos por meio do exército, da escola, das fabricas,
da organizacdo dos espacos fisicos e da separacdo dos corpos nestes ambientes.

Nesse cenario, apresentam-se os problemas juridicos de ordenamento do territério a
partir da conformacdo das cidades entre os seculos XVII e XVIII, quando intensifica-se a
circulacdo, principalmente com o nascimento do Estado moderno. Para explicar a origem e
funcdo do Estado, Foucault (1979a), vai se apoiar em uma abordagem metaférica, lancando
mdos do problema de La Metropolitée, que considera que o Estado, compbe-se de trés
elementos, trés ordens, trés estados, conformado dos camponeses, dos artesdos, do soberano e
dos oficiais que estdo a seu servico.

O Estado é metaforicamente comparado com uma estrutura de um edificio, quando este,
necessariamente dispde das partes comuns e das partes nobres, sendo as fundac¢des submersas
na terra, que asseguram a solidez do conjunto, e representa o territério, 0 campo e 0s
camponeses. As partes comuns e de servigos do edificio, representam os artesdos. Ja as partes
nobres do edificio, como as partes de habitacdo e de recepcéo, correspondem aos oficiais do
soberano e ao préprio soberano (FOUCAULT, 1979, p. 18).

Nessa logica, a organizacao do territdrio ocorre a partir de uma relagdo geométrica, onde
um bom pais deve ser configurado a partir de uma disposicéao circular. Assim, considera essa

perspectiva, que uma capital que estivesse na extremidade de um territério comprido e de forma
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irregular n&o poderia exercer todas as func¢des que deve desempenhar. Com isso, 0 governante
deveria se preocupar em colocar no centro do territorio a capital, e esse territorio deve dispor
de relacdo estética e simbdlica para o seu ordenamento.

Nas cidades pequenas estdo localizados os artesaos. E na capital, que deve ser localizada
estrategicamente no centro do territorio, ficam o soberano e seus oficiais, 0s artesdos e
comerciantes que sdo indispensaveis para o funcionamento da corte e do entourage (circulo

familiar) do soberano (FOUCAULT, 19793, p. 18), conforme pode-se verificar na figura 01.

Figura 01 - Disposicdo geométrica da organizagdo de um bom pais na teoria foucaultiana.

Territorio: inclui o
campo ¢ abrange todo
0 pais.

Pequenas cidades:
estao localizados os
artesdos.,

Capital:  estio o
soberano ¢ seus

oficiais ¢ aqueles
artesiaos ¢
comerciantes.

Fonte: Criagdo propria a partir de (FOUCAULT, 1979a).

A relacdo constituida entre a capital e o territorio assume a funcao de estabelecer uma
afinidade estética e simbdlica, que constr6i uma narrativa sobre as representacdes do que
constitui a unidade e a imagem do territério e uma relacdo politica, por meio da construcao e
implementacdo de um ordenamento juridico, como uma rede geral dos decretos e leis soberanos
que fazem-se exercer um papel moral de difundir por toda extenséo territorial, e incidindo sobre
as condutas e os modos de agir da populacgéo.

Com isso, Foucault (1979a, p. 19-20), traca um paralelo entre a presente metafora de Le
Maitee com a defini¢do do processo da defini¢do de cidade, ao mesmo tempo, em que, objetiva
definir as caracteristicas da soberania, da sua relacdo com a ocupacdo do territério enquanto
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espaco geogréfico onde as lutas sdo travadas. Esse € o primeiro movimento dialético, de
constituicdo da relagdo da soberania com o territério como primeiro modelo estrutural para
compreensdo sobre a estruturacao, o papel e a gestdo da cidade-capital, ou seja, das capacidades
estatais.

A conformacdo dessa tipologia intenta apresentar o modelo ideal para prover eficicia
politica & soberania e a distribuicdo espacial, com a¢do localizada e precisa no ordenamento das
funcBes urbanas, econémicas, morais e administrativas. E para realizar essa organizacao e
ordenamento era necessario que o soberano tivesse um perfil considerado como um bom
governo coletivo e individual. E esse bom soberano coletivo ou individual deveria estar “bem
situado no interior de um territério, e um territorio que é civilizado no que concerne a sua
obediéncia ao soberano, e para tanto, necessita ter boa disposi¢ao espacial” (FOUCAULT,
1979a, p, 19-20). Isso porque, a eficacia politica da soberania tem relacbes com a intensidade
das circulacgdes das ideias, das vontades, das ordens e da circulagdo para a pratica comercial.

Baseado nessa visdo, a nogdo de soberania moderna se estrutura a partir da ideia de
circulacdo, dividindo a nocdo de Estado em Estado de soberania, o Estado territorial e o0 Estado
comercial. A organizacao da cidade-capital é pensada estrategicamente a partir das funcGes de
soberania que ela deve exercer no espago territorial, tanto partindo da perspectiva de
coordenacao das correlagfes que se entrelagam do macrocosmo para 0 microcosmo, de maneira
que a sua soberania faca-se exercer sobre a totalidade do territdrio com legitimidade,
efetividade, governabilidade e integracdo ndo a partir do maior, mas do menor territério, do que
ela, e 0 quadrado ou o retangulo subdivididos para sua formacdo (FOUCAULT, 1979a).

Nesse contexto, é preciso entender como corporifica-se o tratamento disciplinar e a
seguranca nas multiplicidades de espacos e gestdo dos territdrios. Michael Foucault (1979a, p.
23), vai nos dizer que esse tratamento disciplinar da multiplicidade de espacos, que configura-
se uma construcdo de um espaco vazio e fechado, no interior do qual vao ser construidas
multiplicidades artificiais organizadas de acordo com o triplice principios da hierarquizacgéo, da
comunicacéo exata das relacdes de poder dos efeitos funcionais especificos dessa distribuicdo
vai ocorrer pela diferenciacdo, principalmente de status social e da diferenca de fortuna.

A urbanizacéo das cidades, nesse processo disciplinar das multiplicidades de espaco,
passou a se preocupar com o planejamento e ordenamento da reparticdo espacial, distribuicdo
e ordenamento das aglomeracdes de forma a instituir e regulamentar 0s novos espacos que
surgem com novas fungdes econdmicas e administrativas. A finalidade desse processo era

normatizar e ordenar novas relacbes econdmicas que fomentassem o desenvolvimento
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econdmico no territorio, abrir novos canais de intercambio para impulsionar o consumo e o
comércio.

Entdo, a grande questdo colocada em relagdo a urbanizacéo era pensar e implementar de
forma integrada um projeto novo com possibilidades de desenvolvimento da cidade. E a partir
de todos esses mecanismos, Foucault (1979a), afirma que a disciplina se exerce num espaco
vazio, artificial, que vai ser inteiramente construido. J& a seguranca vai se apoiar em um certo
numero de dados materiais, se ocupando de cuidar da disposi¢do do espa¢o, como 0 escoamento
das aguas, com as ilhas, com o ar.

A finalidade dessa atuacdo sobre o espaco objetiva ampliar os elementos positivos, de
poder circular da melhor maneira possivel, e de minimizar os riscos através do processo de
planejamentos dos elementos que justificam-se por sua polifuncionalidade (FOUCAULT,
1979a).

Nessa conjuntura, “o planejamento da cidade deve assumir uma dindmica para construir
os fundamentos assentados nos dispositivos de seguranca que atuardo no plano das condicGes
objetivas integrando um conjunto de elementos naturais e artificiais sobre o territorio,
constituindo, por sua vez, o advento da biopolitica, do biopoder, especialmente com a atuacéo
sobre a natalidade, fazendo emergir uma nogdo de meio histérico-natural como cosmo de
intervencdo de poder. Essa nova configuracdo adquire caracteristicas distintas da no¢éo juridica
de soberania, de territério e do espaco disciplinar, porque agora o poder do Estado é exercido
sobre os corpos no tecido social (FOUCAULT, 19793, p. 29).

Nessa nova concepgdo de atuagdo do Estado foucaultiana, compreende-se que a “agdo
dos sujeitos é um aspecto crucial para a compreensdo das politicas e enfatizam a fluidez do
poder e sua posse pelos diferentes agentes” (MAINARDES, 2011, p. 156).

Neste sentido, analisar a genealogia e a mecanica do poder sobre as politicas € um
recurso imprescindivel para o entendimento das correlacdes de forcas, disputas de poder e de
significados. Assim, tomando referéncia as discussdes de Michael Foucault (1979d), que nos
apresenta um arcabouco de ferramentas para pensarmos a politica, a arte de governar do Estado
e dos micropoderes, considera que o processo de formulacdo de politicas publicas se da pela
disputa entre competidores no estabelecimento de objetivos, em que a linguagem, e mais
especificamente, o discurso, sdo usados implicitamente como verdade e como poder.

Nesta logica foucaultiana de pensar o Estado, percebe-se que o poder ndo se troca, ndo
se permuta, ndo passa para um para outro, o poder € algo que fundamentalmente se desempenha.
O poder ndo é estatico, é uma dinamica, é algo que se exerce, € uma agéo, e estd sempre em

movimento. E constitui-se em a¢édo para a sustentacdo de uma relacéo de forca, para além da
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manutencdo e reproducéo das relagdes econdémicas. Com isso, a mecénica do poder disciplinar
ndo esta necessariamente limitada uma analise do Estado, ou nos aparelhos de Estado. O poder
ndo é fracdo do Estado, o poder é uma acdo que mantém uma relacdo de forca e o Estado é
um fundamento essencial naquilo que diz respeito a manutencéo do poder. Porém nao constitui
0 Unico locus de manutencdo do poder. Existem outros microcosmos em que a microfisica do
poder se manifesta na perspectiva de governo dos homens. Essa percepcéo dialoga também com
a semantica de poder abordada em Maquiavel (2010), quando ele afirma que o que caracteriza
um poder ndo € sua relacdo estatica, mas a manutencéo do seu poder, sua dinamica.

Para ampliar o entendimento da mecanica do saber/poder, indaga-se sobre: quais sdo 0s
seus mecanismos, 0s seus efeitos, suas relaces e os diversos dispositivos de poder que se
exercem em niveis diferentes da sociedade, em dominios e com extensdes tdo variadas? Como
que o poder se exerce? Se o poder é acdo e manutencdo da relacdo de forgas, ou seja, que acdo
é a manutencdo de forcas, como que ele se exerce, 0 que € esse exercicio, em que consiste, qual
sua mecéanica? Como isso aparece na dindmica da arte de governar? Qual é a preocupacgéo
desses dispositivos de poder que surgem na sociedade capitalista?

As respostas para estas indagacGes foram obtidas a partir da analise dos diversos
dispositivos de poder presentes em uma Arqueologia do Saber (analise de documentos, tipos
de discursos e verdades produzidos), articulando-se com a genealogia do poder, constituida na
abstracdo, enquanto materializacdo da tatica que relaciona os discursos locais com gerais. Com
a intencdo de captar os saberes libertos da sujeicdo que emergem nessas discursividades, que
produzem verdades e verdades que atuam e que exercem influéncia sobre a arte de governar os
homens. Com a finalidade de captar a instancia material da sujei¢do enquanto constitui¢éo dos
sujeitos na sua subjetividade através do controle e sujeicdo dos corpos (FOUCAULT, 1979d).

Nessa mesma direcdo, Foucault amplia a nocdo de compreender o poder na perspectiva
do poder contrato, ou contratualismo ou pacto social, abordado por filésofos do século XVIIl,
como Hobbes (1641), Rousseau (1762) e Locke (1690), os quais compreendiam que a soberania
era representada na unidade da multiplicidade populacional, assentada na matriz do poder
politico e na opressdo pelo Estado. E que esse tipo de poder é exercido pela dominacao-
repressdo, atraves da coacao simples que tém efeito na relacdo de dominacéo.

Foucault (1979d), nos ajuda a pensar sobre como que essa soberania encerra em si sem
as particularidades. Como o direito de punir se materializa. Como o poder disciplinar se exerce.
E ainda a pensar os efeitos de poder, ou seja, aquilo que se faz com um corpo, gestos, discursos
e desejos sejam identificados e constituidos enquanto individuos sendo um dos efeitos

primeiros da execucédo desse poder.
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Nesse contexto, a escola, o hospital, o exército e a sociedade industrial constituiram nos
dispositivos fundamentais para a atuacdo da biopolitica sobre os corpos na formagdo dos
individuos, e de como eles tratam com seus proprios corpos a partir das verdades produzidas
sobre o poder disciplinar.

A verdade, é também um campo importante na teoria foucaultiana, pois ela constitui o
conjunto de regras segundo as quais se distingue o verdadeiro do falso e se atribui ao verdadeiro
efeitos especifico de poder (FOUCAULT, 1979d), onde a questdo politica passa a ser a propria
verdade. Nesse campo, a dominacdo materializa-se pela imposicdo de obrigacdes, direitos e
procedimentos que deixam marcas através da gestdo disciplinar dos corpos como exercicio da
violéncia por meio das regras que servem aos interesses dos dominadores. Portanto, é
fundamental, rever as regras como uma questdo politica. Usa-las no sentido inverso para
dominar os préprios dominadores por suas proprias regras (FOUCAULT, 1979d).

Na medida em que o mecanismo do poder disciplinar surge com a sociedade capitalista
moderna, ele se exerce sobre o individuo através da atuacdo dos dispositivos de poder, porque
este poder é aquilo que se faz com que um corpo, gestos, discursos e desejos sejam identificados
e constituidos enquanto individuos, sendo um dos efeitos primeiros da execucao deste poder.

O individuo moderno sofre os primeiros efeitos desse poder disciplinar com a finalidade
de educar seus corpos, seus gestos, de criar discursos, desejos e um campo de conhecimento
sobre a multiplicidade dos individuos que sejam capazes de controla-los e molda-los. E todos
estes fatores vdo operar no calculo do Estado nas artes de governar liberal e neoliberal através
do poder disciplinar. O poder disciplinar ocorre através do individuo que constituiu, por meio
de técnicas e taticas de dominagdo e de producdo do sujeito, como por exemplo, 0 poder
psiquidtrico, o controle da sexualidade infantil e dos sistemas politicos, dentre outros.

A partir dessas constatac@es, Foucault (1979c), chama a atencdo para o surgimento de
uma nova mecanica do poder que ganha forma a partir dos séculos XVII e XVIII. Essa nova
mecanica do poder vai se apoiar mais nos atos e nos corpos, possibilitando extrair deles mais
tempo, mais trabalho, mais do que bens e riquezas. E um poder disciplinar que precisa criar
individuos capazes de trabalhar em um tempo especifico para o capitalismo, mas que cria um
conjunto de conhecimento/saber a respeito dessa multiplicidade de individuos e de como
governa-lo. Esse campo de saber no liberalismo, quando surge o saber disciplinar para Foucault
¢ a economia politica. O poder para Foucault (1979d), é uma rede produtiva que dissemina-se
por todo o corpo social mais do que uma fungao apenas para reprimir, permeando e produzindo

coisas, formas de saber além de produzir discurso.
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O poder se exerce sempre como préatica de dominag&o, na dire¢do, da arte de governar,
exercendo-se a partir de revezamentos e do uso de instancias de controle e vigilancia, de
proibicdo e de coercBes. O poder exerce-se sempre em determinada direcéo, em favor de uns e
contra outros, tém uma relacao difusa, pois ndos se sabe onde exatamente esta e quem detém,
mas sabe-se quem né&o o possui (FOUCALT, 1979d).

Dessa maneira, estes mecanismos disciplinares consolidaram um poder disciplinar
como nova técnica que suplantaram as questdes de soberania e de ordenamento juridico, para
exercerem-se mecanismo de controle das multiplicidades de sujeitos a fim de ampliar
exponencialmente os efeitos das forcas de trabalho para produzir e maximizar riquezas através
dessas novas técnicas de poder disciplinar.

Assim, a disciplina constitui-se em um conjunto de técnica de poder de vigilancia
perpetua e constante dos individuos, registrando continuamente sua producéo e transferéncia
de informacdes, que permite exercer o poder atraves da individualizacdo, da classificacdo, que
favorece a sua distribuicdo, seu julgamento, sua medicéo, sua localizacdo e a utilizagdo ao
méaximo de suas forcas produtivas, sendo, portanto, a individualidade o elemento fundamental
para o exercicio do poder (FOUCAULT, 1979d).

Estes mecanismos disciplinares foram fundamentais para a constituicdo do capitalismo
industrial e do tipo de sociedade que lhe é correspondente, partir da constituicdo de um sistema
minucioso de coercBes disciplinares, criadoras de aparelhos de saber e multiplos dominios de
conhecimento na sociedade industrial e na arte de governar liberal e neoliberal. Tais estruturas
vao se fazer exercer, fundamentalmente, a partir do nascimento da biopolitica, do biopoder, da
mecanica do poder e dos dispositivos disciplinares que se relacionam com a arte de governar
0s homens na perspectiva liberal, na medida em que, se diferencia da nocgdo juridica de
soberania e de territério enquanto espaco disciplinar. Portanto, o poder é o poder concreto que
cada individuo detém e que cederia total ou parcialmente, para construir um poder politico, uma
soberania politica (FOUCAULT, 1979d).

A partir dessas indagacdes, ainda apoiando-nos nas postulagdes de Foucault (1979b),
passaremos a tratar das caracteristicas especificas da arte liberal e neoliberal de governar. Na
arte de governar liberal e neoliberal, Foucault (1979b), vai se referir a uma categoria analitica
denominada de tecnologia de poder ou biopolitica, esta entendida como a construcdo de
discursos, de poderes em acdo, em gestos que atuam na criacdo de corpos que operam na

concepgdo de gestos, de verdades, de conhecimento sobre a multiplicidade dos individuos.
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Estas questdes constituem a razdo de existéncia do Estado, fazendo contraste entre os
seus objetivos ilimitados e limitados, principios elementares que passaremos a compreender no

item seguinte.

2.2.1 A arte de governar liberal no pensamento filosofico de Michael Foucault

Como abordado anteriormente, na arte de governar liberal, para Foucault (1979b), as
razdes de existéncia do Estado se ddo pelo contraste entre 0s seus objetivos ilimitados e
limitados. Os objetivos ilimitados do Estado, que sdo internos, caracterizam o Estado de policia,
que objetiva garantir uma governabilidade intensa, acentuada, fina, e uma regulamentacao sem
marcos definidos, o que configuraria o nicleo duro do Estado.

O Estado nessa tecnologia de poder seria um dos resultados da transformacdo nas
relagcbes de saber/poder na sociedade moderna e ndo um dado em si mesmo. A emergéncia
historico-filoséfica do Estado introduziu novos e diversos meios de intervencao politica: a
populacdo, que passa a ser imutaveis e indefiniveis. E um primeiro campo de saber que emerge
como calculo no Estado é a policia para atuar sobre a populagéo.

Rememorando a nogdo de governar na perspectiva do Santo Império eclesiastico,
percebe-se que a igreja era responsavel por fazer o governo dos homens, exercendo o governo
pastoral, o qual lidava com méritos e deméritos para que pudesse fazer parte do controle dos
homens.

Da mesma forma, no mundo moderno, o Estado soberano exige uma arte de governar
diferenciada. E para isso surge a politica como elemento de célculo e de ampliagdo da forca do
Estado. E a emergéncia do estado moderno e a arte de governar liberal. E preciso um poder que
haja na producdo de sujeitos disciplinados para 0 mundo do trabalho em uma sociedade
disciplinar. Esse tipo de sujeito € caracteristico da arte de governar liberal, configurada como a
arte de governar para 0 mercado, baseado na liberdade dos individuos ndo mais como suditos,
com o suporte da escola e dos hospitais que moldam os cidaddos para o governo da populagéo.

Dessa forma, os objetivos limitados do Estado, que representam a sua atuacao externa,
conformam a razéo de existéncia do préprio Estado, o que justifica a organizacéo do seu poder
de policia, mecanismo necessario para garantir o equilibrio entre os diferentes Estados e, assim,
garantir a manutencdo da sua existéncia, sem que haja a supremacia de um Estado forte
demasiadamente sobre outros Estados como poder suficiente para restaurar o dominio imperial.
E consequentemente impedir que um Estado possa dominar os demais Estados, se sobreponha

e amplie o seu dominio sobre o conjunto dos seus Estados vizinhos (FOUCAULT, 1979b).
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Com isso, a razdo de existéncia do Estado de policia € manter o vinculo entre estes dois
mecanismos, que sao o0s objetivos ilimitados, configurados através do Estado de policia voltado
para a manutencdo das suas estruturas institucionais e forcas internas que organizam e
desenvolvem a sua tipologia, e 0s objetivos limitados, que tém como finalidade promover o
equilibrio nas relagdes interestatais, intergovernamentais, desenvolvendo o Estado de policia,
mas com o objetivo de fortalecimento do proprio Estado. Isso, diz respeito a consolidagdo da
sua atuacdo em sobreposicdo aos demais Estados de forma indefinida.

Durante o nascimento do Estado moderno, passaram a existir problemas juridicos para
as cidades que envolviam relagdes que afetavam suas soberanias. Durante a expansdo do
mercantilismo como expressdo das relagdes comerciais, ndo havia interesse dos mercadores e
comerciantes no reestabelecimento de uma configuracdo imperial do Estado, pois isso limitaria
o desenvolvimento do capitalismo. O sentido do mercantilismo, por sua vez, assentava-se no
livre processo de acumulacdo, acreditando, inclusive que um determinado Estado poderia se
enriquecer-se as custas de riquezas de outros Estados. Essa competi¢do poderia ser agressiva 0
suficiente para exaurir o equilibrio das relacGes mercantilistas e se transformar em um atentado
e violacdo as individualidades, as liberdades e a sobrevivéncia de outros povos.

O Estado assume uma nova configuracdo na sua razéo de ser, assumindo feicdes de
Estado minimo, quando o mercado passa a ser visto como o provedor do bem-estar, onde as
narrativas colocam o mesmo como a base de transformacdo e de regulacdo das relagdes
econbmicas, defendendo que a liberdade de competi¢do no préprio mercado podem promover
a autorregulagdo e o estabelecimento do “preco natural ou do bom preco” (FOUCAULT,
1979b).

Nesta dialética, Foucault (1979b, p. 74), questiona: “o prego natural ¢ bom para quem?
Para o comprador? Ou para o comprador e vendedor?” O jogo da livre concorréncia deve ser
positivo para todos os concorrentes, devendo existir um equilibrio no enriquecimento
competitivo, com distribuicéo das riquezas econdmicas coletivas, permitindo a consolidacao do
progresso econémico, condi¢do fundamental para o liberalismo.

A grande questdo que deve ser colocada no liberalismo é sobre a concepgéo de liberdade
de mercado. O principio fundamental nessa concepg¢ao ¢ “assegurar o enriquecimento reciproco
correlativo e simultaneo de todos os paises europeus, para a liberdade de mercado funcionar em
um jogo néo nulo, é preciso um mercado extenso” (FOUCAULT, 1979b, p. 75).

O ponto de partida da visdo de que o mercado deve ampliar sua atuacdo em uma
perspectiva mundial, deve considerar também que o enriquecimento necessita ser coletivo e

indefinido, diferente da visdo mercantilista que primava pelo empobrecimento de uns e
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enriquecimento de outros. Isso motivou o surgimento de um direito maritimo no século XVIII,
que institui o direito internacional com a concepg¢do de que 0 mar era um espaco de livre
concorréncia e de livre circulacdo. Sendo esta uma condi¢cdo elementar para a organizacdo do
comeércio mundial.

Nesse contexto, nasceram as primeiras bases da racionalidade governamental global, de
regulamentacdo do mercado, das atividades econémicas e das obrigacfes juridicas a serem
cumpridas como fundamenta da ordem e da paz. O Estado nasceu “para regular as relagdes
juridicas e comerciais originando o direito cosmopolita ou o direto comercial” (FOUCAULT,
1979b, p. 79), instituindo-se como novos mecanismos e novas praticas de poder, com a
finalidade, fundamentalmente de limitar o poder politico como forma de estabelecer equilibrio
entre os diferentes Estados.

Com isso, Foucault (1979b, p. 80), afirma que o liberalismo configurou-se em uma
importante ferramenta na arte de governar a partir do século XV1I1. Suas caracteristicas liberais
materializaram-se através da veridicdo do mercado, da limitacdo pelo célculo de utilidade
governamental, e pela posicdo da Europa como regido de desenvolvimento econémico ilimitado
em relacdo ao mercado mundial.

Contrapondo-se aos fisiocratas e a Adam Smith, Foucault (1979b, p. 82), vai afirmar
que no liberalismo ou a arte de governar liberal, onde a liberdade para o estabelecimento das
relacfes econbmicas tem mais relagdo com as condicOes objetivas naturais, pois o0 que estad em
jogo ndo ¢ a liberdade dos individuos, mas a “espontaneidade, a mecanica interna e intrinseca
dos processos econdmicos do que da liberdade dos individuos”, ou seja, a liberdade de operagao
das relagdes econbmicas livre do jogo de competicdo, através de um naturalismo
governamental, que configura a possibilidade da garantia da paz perpétua pela natureza mais
do que pelo direito. Assim, Foucault (1979b, p. 84), conclui que liberdade “nunca ¢ mais que
uma relacdo atual entre governantes e governados, uma relagdo em que a medida do pouco de
mais de liberdade que existe ¢ dada pelo mais ainda de liberdade que € perdida”.

Ser liberal, portanto, segundo Foucault (1979b, p. 84), significa desenvolver uma pratica
governamental em que nao respeita esta ou aquela liberdade, garantir esta ou aquela liberdade.
Mas criar as condicGes objetivas para garantir que a arte de governar garanta a producdo e o
exercicio da liberdade.

A liberdade é consumidora de liberdade na medida em que s6 pode funcionar se existe
efetivamente certo nimero de liberdade, como por exemplo, liberdade de mercado, liberdade
do vendedor e do comprador, livre exercicio do direito de propriedade, liberdade de discusséo,

liberdade de expresséo.
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Neste sentido, a nova razdo de governar ou a arte de governar, nesta perspectiva, assume
a funcdo de gestora da organizacdo e producdo da liberdade. A concepcéo de liberdade no
liberalismo, atua para produzir liberdades sem interferéncias nas atuacGes individuais. Neste
prisma, compreende-se que h& uma tentativa de retorno ao estado de natureza, pois a
competicdo sem equilibrio pode provocar consequéncias desestabilizadoras nas relagdes sociais
e econdmicas, uma vez que 0S recursos Sao escassos.

De acordo com Foucault (1979b), o liberalismo configura-se em uma nova arte de
governar originada no século XVIII, que demanda a constituicdo de relagcdes de producédo e de
destruicdo de liberdade, que ao mesmo tempo necessita produzir liberdade mas também impor
limites, coercgdes, obrigacdes, ameacas, de um lado, e de outro lado, deve garantir liberdade
para o livre comércio, liberdade de mercado, atuando para ndo haver monopolio, construindo
um exército de trabalhadores flutuantes competentes e qualificados, porém desarticulados e
enfraquecidos politicamente para ndo haver resisténcia ao modelo econdmico de livre mercado,
cuidando ainda para assegurar normas juridicas que neutralizem fatores extraecondmicos
através da intervencdo governamental.

Dessa forma, o liberalismo ou a arte liberal de governar, atua para “fabricar liberdade”
(FOUCAULT, 1979b), postulando que os diferentes interesses individuais e opostos entre si,
ndo representam ameacas ao interesse coletivo. Porém, a diferenca entre a concep¢do de
liberdade no liberalismo envolve garantir o interesse do mercado e ndo do individuo,
configurando-se em uma dicotomia entre a liberdade de pensamento, a imposicao do poder, em
beneficios proprios e em detrimento do bem-estar, necessitando de uma reflexdo sobre o papel
do Estado na garantia de direitos dos individuos.

Se assim é, a quais interesses 0 Estado deve servir, aos interesses individuais ou
coletivos? O que significa implementar politicas sociais e politicas publicas nessa perspectiva?
E importante ressaltar que ndo é a nocdo de liberdade dos individuos que esta em jogo nesta
visdo, mas sim a liberdade de livre atuacdo do mercado. Para isso, o liberalismo e a sua arte de
governar necessitam criar um jogo ou uma cultura politica que estabelecia o viver
perigosamente e com medo como regra, institui 0 mecanismo da disciplina exercida através do
controle, da opresséo, da coercdo e da vigilancia permanente, atraves do panoptismo, enquanto
expressao de técnicas disciplinares para vigiar permanentemente a conduta e 0 comportamento
dos individuos. Objetivando instituir mecanismos para produzir, insuflar, introduzir e ampliar
a liberdade através do estimulo ao dominio e intervencdo como contrapartida e contrapeso para

impulsionar mais liberdade através do controle e intervencéo.
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No entanto, essa conjuntura pode gerar crise de governabilidade quando houver
intervencdo, pois, nesse modelo de governar, demanda-se liberdade politica, liberdade de
mercado, porém suas consequéncias podem implicar resisténcia, revoltas e intolerancia
disciplinar porque os mecanismos que o Estado usa para produzir liberdade podem ser tdo
nocivos para a sociedade que pode causar efeitos disruptivos.

A crise do liberalismo foi estabelecida nesse contexto, quando no propoésito de conter
o0s avan¢os do comunismo, do socialismo, do nacionalismo, do fascismo, o Estado implementou
mecanismos econdmicos e politicos, que segundo Foucault (1979b), visavam fortalecer o
Estado ou torna-lo imune aos efeitos ou as ameacas de limites de liberdade.

Essas medidas de intervengdo econdmica de orientacOes keynesianas ganharam
expressividade, especialmente no pds-guerra de 1945. O excesso de gastos publicos provocou
desintegracdo desse modelo e repercutiu na crise do capitalismo, gerando conflito de
governabilidade, reavaliacOes, estimac6es e novos desenhos na arte de governar assentada na
ascensdo do neoliberalismo como oposi¢édo e ruptura com modelo de Estado de bem-estar, o
qual abordaremos brevemente no préximo item.

Essa conjuntura vai desenhar o cenario propicio para a ascensdo do neoliberalismo, que
representa novas configuragdes da mecanica, dos mecanismos e dos dispositivos do poder que
proporcionardo novos contornos na arte neoliberal de governar, pois eles passaram a se exercer
sobre os corpos no tecido social, muito mais do que a nogdo de soberania e ordenamentos
juridico-legais. Assim, outras questdes vao aparecer, principalmente sobre como o Estado vai
se apropriar desses mecanismos, qual o perfil dos governantes nessa nova arte de governar
neoliberal? Qual o papel do Estado na formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas e
servicos publicos? E como essas relagfes politico-econdmicas influem sobre o0s determinantes
e conjunturas institucionais na formacdo de capacidades estatais em educacdo em um cenario
de desmonte do Estado de bem-estar social e conformacdo de um Estado neoliberal?

Abordaremos estas problematicas a seguir.

2.2.2 O Estado de Bem-Estar Social: sua origem, tipologias, evolucéo historica e

Neoliberalismo

Essa problematizacdo apresenta reflexdes em uma perspectiva critica sobre o Estado de
bem-estar articuladas com diferentes perspectivas anteriores, e estabelecendo relagfes com a

arte de governar liberal e neoliberal no contexto da ascenséo do neoliberalismo, pontuando seus
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diferentes reflexos sobre a (des)configuragdo nas capacidades estatais e nas caracteristicas
relacionadas ao perfil de gestores publicos educacionais e no desenho, implementagdo e
avaliacdo de politicas e servigos publicos educacionais em ambito municipal.

Dito isso, parte-se para a primeira questdo apresentada por Fiori (1997), neste aspecto,
que é a dificuldade em conceituar as tipologias de welfare states que constituiram a politica
social nos diferentes Estados centrais.

O modelo de Estado de bem-estar social, segundo Fiori (1997), é considerado o estagio
mais elaborado e adiantado em relacéo as politicas de protecéo social nha comparacdo com as
formas anteriores de politicas protetivas, de carater individualista ou focalizado. Sua
preocupacao diz respeito ao desenvolvimento econdmico e a garantia de sistemas de prote¢do
social para assegurar a inclusdo dos cidaddos. A forma de manifestacdo ocorre de diversas
maneiras, sendo que as primeiras medidas de protecdo social foram implementadas entre 0s
séculos XV e XIX. Contudo o seu desenvolvimento pleno vai ocorrer no século XX, apés a
segunda guerra mundial, sendo a Inglaterra e a Alemanha os paises precursores desse paradigma
de padrdes de intervencdo da acdo do Estado na concepcdo de politicas sociais.

Na Inglaterra, foram adotadas as primeiras medidas de protecédo social focalizadas nos
pobres a partir de sua materializacdo através de legislacdo especifica para a manutencdo da
ordem e da disciplina na atividade laboral.

Na Alemanha, Bismarck também implementou politicas previdenciarias inéditas até
entdo, com concentracdo nos trabalhadores masculinos obrigados a contribuir
compulsoriamente com valores financeiros. Bismark utilizou-se desse recurso, inclusive para
reprimir e combater a ascensdo do movimento socialista e obter apoio da populagéo.

Neste contexto, de acordo com Fiori (1997), nasciam os primeiros paradigmas do
welfare states, porém, com caracteristicas estruturadas em um modelo conservador e
corporativo, pois os direitos sociais garantidos ocorriam sob a forma contratual, ou seja,
estruturado top down e sem considerar € nem reconhecer os direitos e as condi¢des para 0
exercicio da cidadania plena dos beneficiarios. Assim, as primeiras aces do Estado, tanto na
Inglaterra quanto na Alemanha, foram orientadas pelo assistencialismo, pelo auxilio, pela
garantia da ajuda muatua, com uma preocupacéo, e no caso da Inglaterra pela garantia da ordem
e da disciplina no trabalho.

O Estado de bem-estar social também adquiriu caracteristicas voltadas para a promogao
do crescimento econémico, para a implementacéo e regulamentagdo da economia de mercado
por meio da planificacdo, de promocéo e redistribui¢do, de estimulo ao pleno emprego e a

garantia de investimento publico. O investimento em politicas publicas de prote¢éo social tinha
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como finalidade estabelecer uma forte contraposi¢do ao surgimento do movimento socialista
no periodo de reconstrucdo da Europa no pos-guerra. Esse novo padrdo de regulamentacédo
econdmica de mercado estruturou-se a partir de politicas econdmicas formuladas sob inspiracdo
nas ideias do keynesianismo.

Segundo Fiori (1997), quatro grandes elementos garantiram a viabilidade e o sucesso
dos welfare states contempordneos. O primeiro foi constituido dos fatores materiais e
econémicos, os quais foram fortemente influenciados pelo paradigma do fordismo e pelo
consenso construido em favor das politicas keynesianas. O segundo deles garantiu um ambiente
econdmico global capitalista do pos-guerra favoravel criado pelo acordo de Bretton Woods.

A Conferéncia de Bretton Woods, segundo Cozendey (2013), ocorreu em 1944. O
encontro pretendeu estabelecer disposicdes entre os 45 paises aliados para a definicdo de
parametros de organizacao e regulamentacdo da economia, do mercado e do comércio de capital
internacional. O terceiro elemento favoreceu a garantia de um clima de solidariedade
internacional no contexto do pds-guerra, isso permitiu a criagdo da solidariedade supranacional
e estabeleceu uma nova geopolitica (FIORI, 1997). Apesar do clima de cooperacdo neste
campo surgiu a bipolarizagéo ideoldgica dando corpo aos conflitos postos na divisao antagénica
entre o capitalismo e o socialismo na guerra fria. O quarto e Gltimo fator referiu-se ao avanco
das democracias partidarias e de massa.

Muitas das forcas politicas que atuaram na consolidacdo desse modelo de Estado de
bem-estar social tiveram a intencdo de garantir a manutencdo do padrdo de acumulacédo
capitalista através de arranjo institucional estruturado para reagir a crise do pos-guerra. Mas,
principalmente para conter o avango do socialismo, frente a eclosdo de movimentos de
resisténcia e de contraposicdo a exclusdo provocada pelo sistema capitalista. A ascensdo do
socialismo representava ameaca e por esta razdo a elite foi obrigada a fazer concessoes, a fim
de criar o ambiente de avancos institucionais, de coalizdes politicas objetivando a neutralizacdo
das mobilizagdes sindicais e lutas politicas em torno da implementacdo de medidas de protecédo
social.

Apesar de todos estes avangos comentados, alguns modelos do Estado de bem-estar
social possuem caracteristicas diferentes na implementacdo de politicas sociais. Sobre isso,
ESPING-ANDERSEN (1991) estabelece trés novas tipologias sobre os regimes de Estado de
bem-estar social caracteristicos dos paises desenvolvidos, a saber: o welfare state liberal, o

welfare state conservador-corporativo e o regime social-democrata.
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Nesse sentido, cabe pontuar algumas caracteristicas que diferenciam estado de bem-
estar social contemporaneo dos sistemas anteriores em relacdo a sua organizacdo e
implementacao de politicas sociais governamentais.

Dentre tais modelos situam-se o norte-americano, adotando politica focalizada em
cidaddos em situacdo de pobreza, miserabilidade e exclusdo da sociedade.

O modelo na Europa ocidental baseado na tipologia meritocratica particularista, com a
finalidade de manter a divisdo da sociedade em classe, a diferenciacdo dessas classes e a
manutencdo do status, oferta de um sistema de protecéo social mais ou menos universal apenas
para corrigir as distor¢cdes provocadas pela acdo do mercado. Sendo pouco eficiente em razéo
da baixa distribuicdo de renda, fundamentalmente.

O modelo nordico possui caracteristicas de institucionalidade redistributiva e
desmercantilizante, tendo como fundamento estrutural a social-democracia (KORNIS, 1994).

Seguindo o raciocinio de Kornis (1994), o referido modelo garante a universalizacéo da
politica social, promove a distribuicdo de renda de forma mais ampla e segue um padrao extra-
mercado, ou seja, a garantia dos direitos sociais ndo tem relacéo direta com a oferta do mercado.
Tanto no modelo meritocratico particularista quanto no modelo nordico existe atuacao forte de
movimentos sindicalistas e de partidos politicos, os quais reivindicam formulacdo e
implementacdo de politicas sociais que garantem um pacto social abrangente e politicas sociais
redistributivas.

Cabe ainda destacar o tipo de welfare state de periferia latino-americano, cuja estrutura
baseia-se nos principios da “cidadania regulada” (SANTOS, 1979), que geralmente ¢ uma
caracteristica de politicas de governo com atributos revolucionarios. Alguns estudos neste
campo como o de Aurelino e Draibe (1982), tém se ocupado em compreender o sistema de
welfare state brasileiro. E necessério dizer que o tipo de welfare state brasileiro ndo pode ser
considerado como um modelo de regime de bem-estar social, pois, segundo Aurelino e Draibe
(1982), o sistema brasileiro assume caracteristicas meritocratico-particularistas, conservadora
e corporativista.

Percebe-se que o Estado de bem-estar social sofreu forte influéncia do paradigma
fordista no pds-guerra, tanto no contexto internacional quanto nacional, atuando no progressivo
esfacelamento de suas politicas. Pois de acordo com Gounet (1999), o fordismo é caracterizado
por uma maneira de organizacdo da producdo e do trabalho que provocou transformacdes no
regime de trabalho baseado na superespecializacdo alterando esta configuragédo em funcéo da

adogdo dos métodos do taylorismo.
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Segundo Gounet (1999), o taylorismo € um sistema de organizacdo do trabalho
concebido por Frederick Winslow Taylor, em 1856-1915, que visa & maximizagdo de producao
e rendimento com minimo de tempo e esforco, fundamentado na organizagéo cientifica do
trabalho possibilitando a producéo em massa, a racionalizacdo da diviséo do trabalho.

As politicas de inspiracdo keynesiana nessa conjuntura foram desconfiguradas frente a
adocdo de medidas de austeridade adotadas pelas reformas liberais privatistas focalizadas no
minimo monetario para a protecdo social, frente as mudancas de paradigmas da reducédo da
producdo e da elasticidade das politicas publicas.

O modelo de Estado de bem-estar social foi suplantado pelo neoliberalismo, o qual
defende a logica do Estado minimo no gasto social, promovendo a “mercantilizacdo com a
privatizacdo dos bens e servicos implementando uma politica social focalizada” (LAVINAS,
2013, p. 103).

Por conseguinte, o receituario neoliberal implode literalmente o Estado de bem-estar-
social e promove profundas rupturas nas politicas de protecdo social, abrindo precedentes para
a atuagdo do mercado enquanto “provedor” das capacidades individuais e a mercantilizagao das
politicas econdmicas e sociais.

Nesta perspectiva, prevalece ainda a defesa da liberalizagdo comercial e financeira, a
adocdo de alteracdo na regulacdo das relagdes trabalhistas por meio da desregulamentacéo,
flexibilizacdo do direito e mercantilizacdo das relacdes no mercado de trabalho (OLIVEIRA,
2013), consolidando um Estado menos regulador da economia, que enfraquece os sindicatos e
a oposicdo politica, e implementa politica de austeridade absoluta para contencéo 67dos gastos

publicos e adota politicas sociais focalizadas que acirram e cristalizam desigualdades sociais.

2.2.3 A origem da arte de governar neoliberal no pensamento politico de Michael

Foucault

Um dos periodos fundantes do pensamento neoliberal na arte de governar trata-se da
critica e oposi¢cdo ao modelo de Estado de bem-estar social de orientagdo keynesiana nos
Estados Unidos, na Inglaterra e na Alemanha. No primeiro caso, se deu pela reagéo dos criticos
da Escola de Chicago ao New Deal, politica de orientagcdo keynesiana implementada por
Roosevelt entre 1933 e 1934.

No segundo caso, ocorreu pela reacdo a configuracdo do Plano Beveridge, que
estabeleceu um pacto social, um acordo de seguranca e a implementacdo de projetos de

intervencionismo econémico e social no pds-guerra. Tanto 0 governo americano quanto o
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governo inglés estabeleceram pactos de guerra, através da instituicdo de acordos de seguranca
no periodo da segunda guerra mundial, com implementacdo de programas sociais € medidas
para atravessar as crises econémicas e sociais e manter empregos. Essas medidas provocaram
0 aumento do intervencionismo estatal e o crescimento da administracdo federal, que
envolveram a implementacdo de programas econdmicos e sociais e a planificacdo da politica
macroecondmica.

No terceiro caso, na Alemanha, quando a legislacéo bismarckiana estabelecia represséo
e antecipacdo ao movimento socialista, mas instituiu politicas assistenciais concentravam-se
sobre trabalhadores masculinos e os obrigavam a contribuicao financeira compulsoria, seguida
da institucionalizagdo de procedimentos completamente diferentes dos utilizados pelo
assistencialismo prévio, dando origem a um paradigma de bem-estar social (FIORI, 1997, p.
03).

O pensamento neoliberal ganhou corpo nessa conjuntura, pois a planificacdo estatal
pode levar ao autoritarismo ou comprometer a livre concorréncia de mercado e que este pode
também promover a sua préopria regulamentacdo, na visdo dos adversarios das politicas
keynesianas. Como pode-se constatar, no liberalismo e no neoliberalismo, o sentido de
liberdade € diferente da nocéo de liberdade do individuo e trata-se da no¢édo de liberdade do
livre mercado.

Hayek (2010), tratando da visdo sobre o liberalismo, defende uma perspectiva de direito
individual assentado na ideia do liberalismo, enquanto Mill (1869), trata da liberdade de
expressdao e ndo como acdo individual, onde as regras e as leis ndo devem atuar como
mecanismos de controle do desejo individual sobre o contrato social ou o coletivismo, pois na
sua Vvisdo, i1Sso promove 0 autoritarismo.

Na visdo liberal, o Estado ndo se autolimita, mas sim, € a exigéncia de um liberalismo
que funda o Estado. Para Hayek (2010), precisa-se de um “liberalismo, como alternativa técnica
da arte de governar, enquanto um pensamento vivo. No neoliberalismo século XX, com a crise
mundial e a necessidade de interven¢do do Estado muito mais do que no liberalismo, a arte de
governar neoliberal se baseia no governo para e pelo mercado. Enquanto a razéo do Estado no
liberalismo era manter o0 mercado, no neoliberalismo deve se garantir as regras do jogo para
que o mercado se mantenha competitivo.

O neoliberalismo ndo precisa produzir os corpos disciplinados para trabalhar porque
eles ficam jogados a sua propria sorte. A técnica utilizada pelo neoliberalismo é uma técnica
ambiental, onde o Estado intervém para garantir a livre concorréncia e cada individuo passa a

Ser ou a atuar como uma empresa.
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A arte de governar neoliberal tem a intengdo de criar uma sociedade indexada na
multiplicidade e diferenciacdo das empresas estabelecendo a sociedade concorrencial técnica
ambiental, constituindo o campo de saber-poder e a formacéo de sujeitos de interesse.

Os defensores dos interesses privatistas e neoliberais defendem o afrouxamento “das
regulamentacgdes e controle do Estado; querem que o estado deixe de ser “perdulario”, por
cuidar das populacgdes de menor renda, para poupar recursos orcamentarios e aloca-los em algo
mais “objetivo” ao capital”. “Assim a regra basica do neoliberalismo ¢ a do estado minimo, ¢ a
restauracdo da supremacia do mercado” (CANO, 2017, p. 290), em detrimento da consolidagao
de um regime de Estado de bem-estar social que garante a implementacdo de politicas sociais
que combatam os efeitos deletérios do mercado e da globalizacéo.

O neoliberalismo mercantiliza tanto os bens e servicos quanto os direitos e obrigaces.
Nesse campo, afirma-se de acordo com Cano (2017, p. 291), que “tudo tem que ser objeto de
compra, prego, lucro (“eficiéncia privada”), e venda. A reagdo ultraconservadora das elites
antinacionais e antipopulares vai ocorrer em funcdo da estagnacdo dos lucros entre as décadas
de 1970 e 1980, mas intensifica-se a partir dos avancos tecnoldgicos promovidos pela il
Revolucdo Industrial, acirrando ainda mais a partir da década de 1990.

Nesse contexto, passou a ganhar corpo a supremacia rentista assentada no capital ficticio,
ou no mercado financeiro, almejando lucros financeiros que compensam a contradicao de lucros
produtivos impulsionando o capitalismo “renovado”, vigorando uma logica estritamente
financista (CANO, 2017).

Esta visdo apresenta estreito alinhamento com uma nocdo neoliberal que defende a
reducdo do papel do Estado e a abertura para o mercado atuar como regulador da economia. O
Estado deve assumir em carater menor como interventor nas estruturas econdémicas e sociais, 0
que pode implicar negativamente na estrutura de mobilidade social, na inclusdo social e
distribuicdo de renda, bem como a reducdo o investimento publico e no enfraguecimento da
democracia e limitando os direitos e condicOes objetivas para o exercicio da cidadania. Essas
caracteristicas levaram o Estado nacional a sua debilitagdo em termos fiscais financeiros,
administrativos e politico, ampliando assim o desgoverno quebrando o equilibrio entre 0s
poderes constituidos e estimulando a burocratizacéo a generalizagdo da corrupgéo, a falcatrua
e uso da mentira, como expressdo de um Estado patrimonialista, monopolista, patriarcal que
possui caracteristica de invasdo do publico pelo privado e manutencdo de privilégios (FAORO,
2001). Sobre tais aspectos, passaremos a compreender brevemente o processo de conformacao

do Estado brasileiro e suas implicaces nas nogdes de diretos, politicas sociais e cidadania.
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2.2.4 Conformacéo do Estado, direitos e cidadania no Brasil

As reflexdes estabelecidas sobre questfes relacionadas a tematica da conformacéo e
expansdo do Estado brasileiro que ocorreu pela conquista territorial resultante das expedicdes
das grandes navegacGes maritimas no Século XVI, com sentido de exploracdo, com expansao
populacional da cobranga de imposto, do uso de armas e da moeda, condi¢Oes tais que
configuram as bases elementares do Estado nacional brasileiro.

O Estado brasileiro ganhou contornos definidos tardiamente, apds longos anos de
colonizagdo assentada na escraviddo que vai de 500 até inicio do Século XIX, especificamente
em 1908, com a vinda da Corte Portuguesa para o Brasil, que resultou no impulsionamento do
desenvolvimento econbmico com a abertura de portos, a partir da independéncia em 1822,
realizacdo de reformas fiscais e monetarias.

A escraviddo e o escravismo no Brasil proporcionaram a instauracdo de uma ordem
senhorial estamental, escravista e patrimonialista de sustentacdo das bases do Estado. Sendo
que, o trafico de pessoas africanas escravizadas financiava a Coroa Portuguesa através das
cobrancas de erarios pecunidrios através da operacionalizacdo do escravismo, o qual
beneficiava tanto a ordem senhorial estamental quanto o Estado patrimonialista. O escravismo
no Brasil, enquanto modelo moderno da escraviddo funcionava como compra, cOmo
empreendimento comercial, como trabalho for¢ado, operando como uma empresa. E sdo essas
as condicdes que diferenciam o escravismo de outras formas de escraviddo na Africa e mesmo
na antiguidade, que funcionava como pilhagem ou espolio de guerra.

O sistema escravista juntamente com o0 modelo de estado patrimonialista, patriarcal,
personalista conformam um Estado apropriado e dominado por setores da classe dominante,
transformando a coisa publica em barganha politica, vantagens econémicas, ocupacdes de
cargos publicos, manutencdo de privilégios, prestigios, apadrinhamento politico, aliancas
patrimonialistas, garantia do monopdlio comercial, medidas protecionistas, manutencdo do
trafico de escravos e de cobranca de taxas de tributos, tudo isso para sustentar uma estrutura
administrativa burocréatica patrimonial e fiscal deste Estado que dependia dessa conjuntura para
sua sobrevivéncia, onde o publico e privado confundia-se diante dos interesses e das disputas
internas do Estado (FAORO, 2001).

O tempo que caracteriza o fim do império e estabelece o inicio da Republica Velha
representa uma época de grandes movimentagdes de ideias que tem origem no continente
europeu as quais provocam agitacdo na conjuntura brasileira em funcédo das disputas ideoldgicas

estabelecidas entre o liberalismo, 0 positivismo, o socialismo e 0 anarquismo, que segundo
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Carvalho 1987, essas ideias também tém provocado desorientacGes implicando em problemas
para a construcdo da cidadania.

Como é possivel constatar, o periodo histérico do Brasil foi marcado por obstaculos e
contradicGes desde o periodo colonial, passando pelo periodo historico do império, pela
Republica Velha periodo compreendido pela independéncia do Brasil abolicdo da escravatura
e a passagem para o0 novo regime politico apds o fim da primeira republica instaurado pela
Revolucéo de 1930.

Esta conjuntura foi marcada por mais de trés séculos de escraviddo, de diversidade
linguistica, diversidade cultural e religiosa, prevalecendo um indice de mais de 85% de
analfabetismo, com a prevaléncia da monocultura e de latifundios senhoriais que conformavam
uma estrutura de sociedade patriarcal, estamental, patrimonialista e senhorial escravocrata,
sendo que 90% da populacéo residia em areas rurais sem garantia de direitos sociais minimos,
como acesso a educacdo, por exemplo (CARVALHO, 2012). Era um momento marcado por
total auséncia de sentido de exercicio da cidadania, de falta de garantia de unidade nacional e
igualdade, pois o Brasil colonial ainda era uma extensdo do Estado absolutista portugués até a
sua independéncia.

A pratica do voto era inexistente para a maioria da populacdo para praticar o exercicio
do sufragio no periodo colonial. A Constituicdo de 1824 garantiu alguns direitos civis, mas
ndo promoveu avancos em relacdo a garantia dos direitos politicos. A préatica do exercicio do
voto era limitada a uma parcela privilegiada da populacdo, as eleicdes eram sempre tumultuadas
e violentas, a qual contava com a presenca do cabalista, que tinha a atribuicdo de garantir a
inclusdo de maior nimero de partidarios na lista de votantes. Considerando sempre o fator renda
como clausula de barreira onde o cabalista exercia papel relevante de atestar a capacidade de
renda legal do votante. J& o capanga eleitoral, exercia a parte truculenta no processo eleitoral
com objetivo de intimidar os seus adversarios. A pratica de votar era sempre associada a uma
relagdo com o chefe local e ndo com a representacéo e participacao politica de uma sociedade,
pois esta ndo era representada por partido politico (CARVALHO, 2012).

Ainda de acordo com Carvalho (2012), a Constituicdo de 1831 introduziu uma nova
regra alterando o nivel de renda de 100 para 200 mil réis proibindo o voto dos analfabetos, mais
uma vez e, sendo que apenas 15% da populacdo na época era alfabetizada.

Em 1886 ocorreu um novo retrocesso quando a Constituicdo de 1824 restringiu o
processo eleitoral excluindo 90% da populacgao do direito ao voto por meio da renda legal.

Avalia-se, que essa época passou por transformagdes estruturais, pois iniciava-se 0s

avancos dos valores burgueses, 0s quais comecaram a contrastar com visdes tradicionais da
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oligarquia local, frente ao processo de enriquecimento e expansdo dessas transformacoes
econdmicas, com defesa e busca pela acumulacédo de riquezas, situagdo que punha em risco 0s
valores tradicionais aristocraticos. Além disso, soma-se a essa dinamica a perspectiva
abolicionista que surgia em defesa do fim do trabalho escravo em contraposicdo a ordem
estamental, senhorial e escravocrata estabelecida nesta conjuntura sociopolitica.

Neste contexto, o processo de construgdo da cidadania desde o periodo historico
colonial, da fase imperial, da Republica Velha, do periodo de 1930 e 1964 até a
redemocratizacdo em 1985, enfrentou um tortuoso e longo caminho. De acordo com Carvalho
(2012; 1987) e Santos (1979), tém-se diferentes estagios e processos da trajetdria de construcdo
da democracia participativa e da cidadania no Brasil, as quais enfrentaram grandes obstaculos,
contradicGes, avancos e retrocessos para suas construcdes e consolidacao.

Marcio Pochmann e William Nozaki (2017), apontam que no pds-abolicao iniciou-se o
processo de expansdo da industrializacdo, o qual também impacta na organizacao da dindmica
social provocando o éxodo do campo para a cidade impulsionando a expansdo competitiva entre
os trabalhadores frente ao processo de urbanizacédo e da divisdo do trabalho, demandando um
acentuado aumento da pobreza extrema, da miséria e estimulando desejo de migracéo,
conformando uma nova estrutura social baseada na estratificacdo de classes.

A formagdo do Estado nacional brasileiro vai atender a interesses econdmicos do
capitalismo dependente (FERNANDES, 1976), porém esse processo de modernizacdo vai
acontecer de forma articulada entre fatores politicos internos associado a economia
internacional, impactando decisivamente sobre o processo de modernizacdo das estruturas
econdmica e sociais internas.

O ciclo do café do século XIX representou também um processo importante na
economia do Estado brasileiro, pois tratou-se estruturar um modelo agroexportador para atender
e abastecer o mercado internacional, especialmente ap0s a crise de 1929.

Esse mercado produtor de café internamente baseava-se essencialmente no regime
escravista. A escraviddo no Brasil funcionava como um regime de produgdo. O escravo
representava uma unidade de producéo, sendo que a médo-de-obra escrava nesta unidade de
producdo do ponto de vista capitalista dependente continha uma légica da racionalidade,
contudo, ela apresentava suas limitacdes diante da impossibilidade do aumento exponencial da
sua produtividade frente a demanda internacional por maior abastecimento do produto.

Isso significa dizer que o trabalho escravizado sob o regime escravista era incapaz de
oferecer condicGes de aumentar essa capacidade produtiva, promover a modernizacdo e

consolidar o desenvolvimento industrial de maneira a atender o mercado internacional
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competitivamente. Essa necessidade de aumento da produtividade do trabalho para aumentar a
acumulacdo capitalista, dentre outros fatores, facilitou a abolicdo do regime escravista no
Brasil, apesar dos seus longos 356 anos de existéncia. 1sso porque, o limite colocado em relacédo
ao membro da produtividade exigia dessas novas unidades portadoras de café a necessidade de
criagdo de um mercado de trabalho com o emprego da mao-de-obra livre. Contudo, néo
significa afirmar que com a aboli¢do da escraviddo a integragédo do negro ocorreu de forma
qualificada e justa no mercado de trabalho e nas estruturas da sociedade brasileira.

O Brasil facilitou a entrada de imigrantes externos, os quais Ichegaram e adquiriram
melhores posic¢des sociais em funcdo de suas melhores posic¢des financeiras oriundas da Europa,
mas também por subsidio do Estado, além de ocuparem modalidades de trabalho livre
assalariado no setor industrial, especialmente na regido de Sdo Paulo. Esta situacdo permitiu
rapida ascensdo social desse contingente, enquanto 0s negros por serem abandonados a sua
propria sorte, constituiram a base da pirdmide social constituindo o contingente de classes
consideradas “subalternas” e oprimidas, restando-lhes apenas a ocupagdo de trabalho
subordinado, mecanicos, precarizados e com baixa remuneracdo acentuando as desigualdades,
a exclusdo e sua miserabilidade (RIBEIRO, 1997).

Como percebe-se, a abolicdo ndo significou a possibilidade de substituicdo ou
rompimento das diferentes formas de servidao e excluséo, pois mesmo libertos, permaneceram
excluidos e condenados a sua propria sorte cabendo-lhe dedicar ao trabalho precarizado para
sobreviver (SANTOS, 1979; POCHAMANN e NOZAKI, 2017).

Como afirma Carvalho (2012, p. 25), no Brasil, “o fator mais negativo para a cidadania
foi aescravidao. [...] A escravidao e a grande propriedade ndo constituiam ambientes favoraveis
a formacdo de futuros cidaddos. Os negros escravizados ndo eram considerados cidaddos, ndo
tinham direitos civis basicos a integridade fisica (podiam ser espancados), a liberdade e, em
casos extremos, a propria vida”. Neste sentido, trés fatores sdo decisivos para o exercicio da
cidadania no Brasil, segundo Carvalho (2012), sendo: a sociedade escravista que transforma a
sociedade capitalista dependente e as relagdes econémicas baseadas nas grandes propriedades
rurais gerando uma grande massa de trabalhadores explorados; o Estado que ele se
compromete com o poder e os interesses da propriedade privada, sendo que aboligdo ocorreu
em 1888, mas o paternalismo permaneceu impedindo a constru¢cdo de uma comunidade
auténtica e a construcdo de uma cidadania ativa.

A grande propriedade constitui-se num obstaculo a expansdo da cidadania porque
favorece a manutencdo do coronelismo politico que exercia controle absoluto sobre os

trabalhadores. Até 1920, ndo existia uma organizacdo politica das massas trabalhadoras



59

brasileiras que garantisse participacdo politica nas decisdes das politicas nacionais. A partir de
1923, inicia-se a implantacdo de politicas sociais compensatorias e com a eclosdo da Revolugédo
de 1930, que da forma a estruturagdo de uma politica social frente aos avangos no
desenvolvimento capitalista dependente com a finalidade de instituir politicas de protecdo que
beneficiaram o setor cafeeiro.

Santos (1979) vai nos dizer que nesse periodo caracterizado pela conjuntura pos-crise
de 1929, que desembarca na construgdo do Estado Novo, tendo como expoente Getulio Vargas,
vai ocorrer a instituicdo de um regime de politica orientada nos principios keynesianos. Mesmo
considerando uma conjuntura configurada por uma depressdo econdmica de 1929,
caracterizando uma intervencéo estatal cuja finalidade era de recuperar a ordem capitalista por
meio da criacdo de condicOes para proteger o processo de acumulagéo.

Dessa maneira, pode-se afirmar, segundo Santos (1979), que a politica econémica e
social de 1930 representou uma passagem da esfera da cumulacdo para esfera da equidade
baseada no conceito de cidadania compreendido como estadania ou cidadania em negativo, pois
0 povo ndo tinha espaco na representatividade no sistema politico, na concepcdo de Carvalho
(2012; 1987) e cidadania regulada (SANTOS, 1979).

Assim, Santos (1979, p. 75), vai definir o conceito de cidadania regulada como sendo

um:

sistema de estratificacdo ocupacional definido por norma legal. [...] S8o cidad&os
todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer
uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei, A extensdo da cidadania se faz
via regulamentacao de novas profissdes e/ou ocupacdes, € através da ampliagdo do
escopo de direitos associados a estas profissdes, antes que por expansao dos valores
inerentes ao conceito do membro de comunidade. A cidadania estd embutida na
profissdo e os direitos do cidaddo restringem-se aos direitos do lugar que ocupa no
processo produtivo, tal como reconhecido por lei.

Como sabemos, a cidadania no Brasil nos seus periodos histéricos desde a colonizagéo,
passando pelo império, pela Republica Velha, e pelo periodo da Revolugcdo de 1930 até a
conjuntura da ditadura militar de 1964, enfrentou diversos obstaculos, e sempre significou
construcdo de direitos para uma elite classista dominante econémica e politicamente.
Considerando-se cidaddo apenas o individuo que dispde poder econdmico e excluindo e

oprimindo os demais segmentos populacionais.
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Dentre os varios obstaculos que limitavam a constituicdo dos direitos da cidadania,
destaca-se a condicdo de pré-cidaddo, na perspectiva da nocdo de cidadania regulada e a
auséncia de politicas educacionais consistentes e universais.

De acordo com Santos (1979), sdo “pré-cidaddos” as pessoas em ocupacdo néo
regulamentada legalmente. Enquadram-se nesta categoria de ‘“pré-cidaddos” todos oS
trabalhadores da &rea rural, pré-cidaddos os trabalhadores urbanos em igual condicdo da falta
de regulacgéo das suas ocupacdes por lei.

Deve-se dizer que, no Brasil, nos apoiando na visao de Carvalho (2012), houve inversao
da ordem do surgimento do direito, conforme descreve T, A, Marshall (1967), pois os direitos
sociais e civis sdo estabelecidos antecedentemente aos direitos politicos e essa antecipacdo dos
direitos sociais cria uma ilusdo de que os direitos ndo sejam percebidos como tais, como
independente da acdo governamental, mas como uma relacdo clientelista, corporativista e
fisiologica, da qual se deveria gratidao e lealdade por parte dos beneficiados.

Para T. A. Marshall (1967, p. 87-88), “o status de cidaddo conferiu igualdade aos
individuos, mas o sistema de classes sociais gerou desigualdades econdmicas a partir das lutas
politicas da classe trabalhadora, objetivando ampliar o reconhecimento dos seus direitos civis
e politicos”. Diferentemente do Brasil, que a cidadania que dai ¢ resultante ¢ mais receptora,
transformando cidaddos ativos em cidaddos inativos antes que uma cidadania ativa,
reivindicadora e transformadora das condi¢cGes conservadoras e antidemocréticas
(CARVALHO, 2012). Mas, apesar desses percal¢os na trajetdria da cidadania no Brasil, pode-
se dizer que com o fim do regime militar, com a instauracdo da redemocratizacdo e com a
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, inaugurou-se um novo momento no padréo de
sociabilidade do Estado brasileiro adotando os principios democréaticos do Estado de direito.
Promovendo a modernizacdo industrial, tecnologica e o desenvolvimento econémico e de
transformacdo social, através da instauracdo de um modelo de bem-estar social. E de
entusiasmo civico com a participagédo cidada na vida politica do pais consolidando um regime
democratico e republicano do Estado brasileiro. Sendo que a educagédo na Constituicao Federal
de 1988, em seu artigo 205, foi colocada como um "[...] direito de todos e dever do Estado e da
familia, devendo ser promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacéo
para o trabalho™.

Diante do exposto, compreende-se que o sentido do bom governo baseado na virtd e na
fortuna de Maquiavel e das artes de governar liberal e neoliberal a partir da filosofia politica de

Michael Foucault (1979c), colocam que a politica de Estado possui uma estreita relacéo entre
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Estado nacional, Estado Brasileiro e capacidades estatais no processo de formulagéo,
implementacdo e gestdo de politicas publicas educacionais que positivem pela qualidade, pelo
fortalecimento da democracia participativa e pelo fomento ao exercicio da cidadania e nédo
como processo mercantilizador que deve ser regulado pelo mercado.

Dessa forma, todos estes aspectos podem incidir na construcdo de capacidades enquanto
desenvolvimento de arranjos institucionais politicos e administrativos, dado que o conceito
incorpora variaveis politicas, institucionais, administrativas e técnicas. Parte da agenda de
pesquisa trata de identificar diferencas no municipio quanto a capacidade e os seus efeitos sobre
implementacdo de politicas. Tentativa de explicar resultados de politicas publicas da educacdo
basica a partir de caracteristicas dos diferentes governos ou de niveis de gestdo educacional
que, em geral, estdo preocupados com a implementacdo de politicas e as diferencas nesse
processo sem considerar seus efeitos na qualidade da educacdo publica municipal

(MENICUCCI, 2018). Estes assuntos serao tratados no capitulo seguinte.
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3 CAPACIDADES ESTATAIS E SUAS INTERFACES NA FORMULACAO,
IMPLEMENTACAO E GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS NA EDUCACAO
BASICA MUNICIPAL

Este capitulo traca uma discusséo sobre o modelo analitico e a estrutura conceitual das
capacidades estatais na formulacdo e implementacdo de politicas publicas educacionais na
educacdo basica. Em seguida serdo apresentados os conceitos relacionados as capacidades
estatais no contexto da implementagdo da Meta 07 do Plano Municipal de Educagdo em
Maral/BA e logo apds os niveis e caracteristicas das capacidades estatais na formulacédo e
implementacao de politicas publicas.

A estratégia analitica para avaliar capacidades estatais no objeto de investigacdo em
evidéncia sera desenvolvida estabelecendo relacdes comparativas entre os perfis de gestdo da
educacdo publica municipal e uma breve caracterizacdo do perfil dos entrevistados, assim como
os critérios para avaliacdo das capacidades técnico-administrativas, politico-relacional e
analitica na implementacdo da Meta 07 PME - Maral/ BA, e, por conseguinte os resultados
observados nos impactos e desempenhos das politicas publicas alinhadas com a Meta 07 PME-
Marau/ BA.

3.1 FORMULACAO, IMPLEMENTACAO E GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS
EDUCACIONAIS

A formulacdo, implementacdo e gestdo de politicas publica é o resultado da
manifestacdo de fatores que resultam do procedimento de tomada de decisGes que abrangem o
complexo processo de politicas publicas (policy processes), na fragmentagdo, ineficacia,
resisténcias, mudancas de liderancas politicas que incidem sobre o ciclo de politicas publicas.

Neste campo, o Estado e os governos tém autonomia para desenhar e formular politicas
publicas que transformam-se em planos, programas, projetos, bases de dados ou sistemas de
informacdes e campo para pesquisa, e quando implementada, executada, posta em acao, ficam
sujeitas a influéncias tanto internas quanto externas de diversos agentes politicos, atores sociais
e grupos interessados que incidem na elaboragéo, implementagdo, monitoramento e avaliagao.

Diante disso, passaremos a abordar cada campo especifico das relacGes entre
capacidades estatais e o processo de formulacdo, implementacéo e gestéo de politicas publicas,

conforme alguns estagios discutidos por Souza (2006) e Wu (et al., 2014).
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O processo de formulagédo ou identificacdo de alternativas de politicas publicas: envolve
a elaboracdo de politicas publicas no Executivo, no Legislativo e em outras instituicbes
governamentais, buscando opcdes politicamente aceitaveis, administrativamente viaveis e
tecnicamente solidas (WU, et. el., 2014). Abrange ainda o processo de conceber e identificar
um conjunto de alternativas e escolher as melhores opgdes de politicas que promovam
mudangas na resolucdo dos problemas enfrentados pela sociedade. Sendo que a formulagéo de
politicas publicas perpassa por todo o0 processo da politica. Assim, “a busca por novas opgoes
de politicas publicas pode caminhar para novos problemas de politicas pablicas, envolvendo a
definicdo de agenda e pode ampliar o escopo da acdo adotada para além das decisdes tomadas
e implementadas, devendo a avaliacdo identificar a necessidade de correcdo de sua trajetoria
para promover ajustes e atingir a eficécia.

O processo de formacdo de politicas publicas é realizado por dirigentes politicos,
gestores publicos e formuladores de politicas publicas onde seus envolvimentos ocorrem de
diversas maneiras a partir das liderancas dos Orgdos governamentais. Estes Orgaos
governamentais sdo 0s responsaveis por este processo de formulacdo de politicas publicas e
podem enfrentar dificuldades para manter uma viséo integradora e sistémica. E isso influencia
0 seu resultado podendo transformar as condic¢des objetivas ou manter o status quo inalterado.

Assim, o processo de formulacédo de politicas publicas pode oferecer oportunidades para
que o desenho do espaco e das politicas publicas sejam defendidos pelos gestores publicos e
formuladores de politicas publicas, de forma que ndo se tornem mero executores em uma
relacdo top down. Destaca-se aqui, que 0s atores e grupos de interesses que estdo fora do
governo podem colaborar no processo de cocriagdo e design das politicas publicas participando
na escolha das alternativas e do processo decisorio, implementacdo e avaliacdo das politicas
publicas.

Ja a implementacdo de politicas publicas constitui-se no processo de execucdo das
politicas oriundas dos processos de formulagéo, decisdes, opcdes e alternativas das escolhas
que sdo traduzidas em acdo, interrelacionando as politicas, 0os grupos de atores sociais e
politicos, grupos de interesses e stakeholders que estdo envolvidos ou sofrem a acédo
governamental. E 0 momento que 0s governos pdem em prética o conjunto de acdes, o que foi
decidido e aprovado como politicas publicas.

Neste campo, 0s governos devem desenvolver capacidades estatais para concretizar seus
planos de governo, passando da intengdo a materializacdo dos seus objetivos. Parsons (1989, p.
462), por exemplo, vai dizer que neste percurso “a politica esta sendo decidida a medida em

que é aplicada, e estd sendo aplicada & medida em que vai sendo decidida”. Essa dialética
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manifesta-se desde o processo de elaboragdo do diagndstico dos problemas, da definicdo das
estratégias para solucionar os problemas, devendo haver preocupagdo dos gestores em todo o
percurso de implementacdo das politicas publicas para evitar fragmentacdo das politicas. Além
disso, devem considerar 0s contextos politicos e administrativos, nos quais os policy makers
estdo atuando na formulacdo de estratégias para superar os obstaculos a implementacgéo efetiva
de politicas publicas (WU, et al., 2014, p. 97).

Quando se trata dos principios fundamentais da implementacéo de politicas pablicas,
percebe-se que este é um processo dindmico, dialogico e nao-linear. Mudar um curso de acdo
de uma politica ndo significa apenas mudar rubricas orcamentarias, mas envolve também
redirecionar todo seu escopo implicando na reorientacdo de todas as fases que envolvem a
formulacdo de politicas publicas. Implicando em um novo processo de reinterpretacdo e
negociacdo de objetivos de politicas publicas e pode significar que burocratas de nivel de rua
ou de medio escaldo tomem decisbes baseadas em alternativas diferentes dos objetivos
propostos afetando decisivamente os resultados produzidos, de acordo com Wu (et. al., 2014).

Assim, ainda seguindo o pensamento de Wu (et. al., 2014, p. 98), “a implementacdo de
politicas publicas [...] € mais bem visualizada como uma forma de governanca em rede, uma
vez que sua caracteristica definidora consiste em exigir uma ampla coordenagdo entre uma
gama [...] ampla de atores. Isso é [...] relevante quando se busca a integracdo de mdaltiplos
objetivos de politicas por meio de um programa em particular”.

Diversos atores afetam o processo de politicas publicas implicando no desempenho dos
seus resultados em funcdo dos papéis e atividades que executam. Dessa forma, € relevante
considerar a relacdo entre a politica estabelecida e o seu desempenho resultante dessa correlacdo
entre o dito, escrito e o feito, ou seja, entre as leis escritas e institucionalizadas e os resultados
efetivos das politicas publicas e o desempenho dos servigos publicos prestados.

Neste sentido, Wu, (et. al., 2014) chama a atencdo para o papel de atores como a
burocracia, que em funcdo dos conflitos intra e inter-organizacionais com seus arcabougos
estatutarios na forma de projetos, leis, implementacao, infracbes e penalidades incidem sobre
0s processos de implementacdo de politicas publicas. Esse pensamento dialoga com Padone
(1986, p. 29-30), quando este, abordando o processo de implementagdo de politicas publicas,

vai nos dizer que este mecanismo:

se volta essencialmente para examinar as estruturas, as praticas e 0 comportamento
burocratico no momento em que a administragdo age buscando atender diretrizes
legislativas ou executivas. [...] O que acontece depois que um projeto se transforma
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em lei. [...] a natureza, o alcance e a efetividade da implementacdo vdo ser
influenciados pela aceitagdo politica de um curso de acédo preferencial.

O jogo politico que se inicia desde 0 momento da definicdo da agenda, passando pelo
processo decisorio, onde define-se nos termos de Lasswell (1936), “quem ganha o qué, quando
e como”, demonstra que a implementacao e a efetividade do que foi definido na politica publica
depende fortemente dos jogos dos interesses, da influéncia e do poder exercidos no processo de
decisdo, o qual é resultado das correlagdes de forcas, das influéncias de poder entre os grupos
de pressdo, o0s atores sociais e 0s stakeholders envolvidos no processo decisorio de politicas
publicas.

Essa conjuntura demonstra como as decisdes estabelecidas em politicas publicas sdo
materializadas em acOes efetivas, em servigos publicos eficientes e efetivos, estreitando a
distancia entre intencGes e realizacdo dos diferentes estagios de implantacdo. E a relevancia da
compreensdo dos determinantes para além da incidéncia do processo politico e de fatores de
racionalidade econdmica, cujo efeitos e impactos das politicas publicas deve-se considerar a
estreita relacdo entre capacidades estatais, politicas publicas e desempenho dos arranjos
institucionais que superem os problemas de ineficiéncia que geralmente se apresentam nas
politicas e servigos publicos. Essa ineficiéncia tem relagdo com “a inabilidade em conseguir
alcancar o que os programas se propunham a realizar” (PADONE, 1986, p. 31), de acordo com

0 processo de implementacéo de politicas publicas evidenciado na Figura 02.

Figura 02 — Componentes do processo de implementacdo de politicas publicas.
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Fragilidades no processo de implementacdo relacionadas a vulnerabilidade, atrasos,
distor¢des podem ser percebidos ainda quando uma politica implementada em regime de
colaboracdo intergovernamental vertical, ou seja, abrangendo Orgdos niveis de governos
central, subnacional e local pode sofrer “redefini¢ao de objetivos e prioridades. Em razao dos
valores, das caracteristicas burocraticas organizacionais, atrasos, deformacdes, disposicdo dos
atores envolvidos no processo politico, nas negociacGes e implementacgdo das politicas.

Pode ocorrer ainda que problemas resultantes da auséncia de planejamento estratégico
situacional coordenado, técnicos de escopo e detalhes técnicos sejam transferidos, impostos,
coercitivos e comprometer a capacidade dos 6rgaos executores de solucionar os problemas.
Podendo caracterizar um processo de ingovernabilidade na implementacdo e implicar em
disfuncdo burocratica, ndo realizacdo dos cronogramas, deformacdo, ineficiéncias e em
resultados organizacionais insatisfatorios ou negativos comprometendo a acdo governamental.

Na visdo de Wu (et al., 2014), a pratica de administrar a politica pablica também é
desempenhada por uma multiplicidade de servidores publicos que operam e incidem
discricionariamente sobre o processo de implementagéo, considerando, principalmente que esta
implementacao é politica e envolve interesses diversos. Assim, os tomadores de decisdes devem
influenciar na construcéo de coalizdes entre diferentes arenas politicas e sociais e comunidades
politicas, envolvendo os grupos-alvo e os grupos de stakeholders com poder de influéncia a fim
de viabilizar a implementacdo negociando e gerindo conflitos em caso de oposicdo ou
obstaculos.

Ferramentas analiticas para acompanhar o processo de implementacdo de politica
publica envolve um “continuum defini¢des estratégicas e operacionais” (BRINKER HOFF e
CROSBY, 2002, p. 25, apud WU, et al., 2024, p. 101).

Neste procedimento de implementacdo de politicas publicas deve haver integracdo de
processos desde a concepc¢ao estratégica e de alto nivel até o investimento no desenvolvimento
de capacitacdo e de criacdo de nivel mais operacional, demandando, inclusive dominio de
préaticas de gerenciamento de projetos em todo o ciclo de politicas pablicas.

Os aspectos que evidenciam as lacunas entre as intenc¢Ges e os resultados das politicas
é que as intencdes sdo estabelecidas a partir da perspectiva dos policy makers (formuladores de
politicas publicas), dos gestores publicos, dos agentes politicos, os quais pretendem controlar
o0s resultados na sociedade, quando o processo de implementacdo acontece a partir de uma
perspectiva de modelo tradicional (Top Down).

O 6rgdo executor € que deve prestar contas perante certas autoridades sobre os efeitos,

impactos e resultados das medidas decididas e implementadas pelos politicos, 6rgaos de
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controle interno e externo e organizagdes executoras, de forma piramidal, hierarquizada e
centralizada, pois nesta perspectiva as decisdes sdo tomadas de cima para baixo, ou no modelo

tradicional (top down).

Essa visdo de “cima para baixo” (Top Down) pode ser descrita como uma teoria de
implementagdo ‘de correspondéncia’, pois assume que existe uma clara articulagdo
entre a politica pretendente e a dificuldade conceitual e pratica de como transmitir essa
intencéo fielmente para baixo, na linha do comando burocrético (WU et al., 2014, p.
103).

Assim, as politicas publicas nesta perspectiva materializam-se a partir de distingdes
estabelecidas no ambito politico constituido pelos representantes politicos legitimamente
eleitos e o administrativo, formado por funcionarios publicos profissionais, sem posicao politica
muito clara até certo ponto, sendo que cada grupo desses adota uma logica prépria, e devem ser
desprovidos de discricionariedades na implementacéo dos programas, projetos e ag0es, mas que
este processo demanda estruturas burocréticas fortes para garantir a sua efetividade.

Dessa forma, as atividades administrativas primam pela eficiéncia, pela otimizacdo no
uso dos resultados, e eliminagdo da discricionariedade dos burocratas de médio escaldo e
burocratas de rua, garantindo liberdade de agéo desses burocratas, uma vez que, a finalidade
maior é garantir que as decisdes que sdo definidas do topo da piramide para a sua base sejam
implementadas em termos de politicas publicas formuladas e implementadas no modelo top
down.

Nesta perspectiva, implementar politicas pablicas no modelo top down, de acordo com
0 Ceteb (2007, p. 93), significa que:

a) quem decide (o politico e, ao longo da cadeia de comando, o superior hierarquico da
escala administrativa) atribui ao executor (o subordinado na hierarquia administrativa)
uma determinada tarefa, com base em critérios técnicos, procedimentos operacionais
e programas de atividades;

b) a politica publica se comunica e entrega ao executor sob a forma de interages
especificas “denominadas e formais, procedimentos operacionais e programas de
atividades;

C) 0 executor pde em préatica as instrucGes de acordo com os objetivos e indicacfes
formulados pelo tomador de deciséo.

As consequéncias em relacdo aos objetivos estabelecidos nas politicas publicas neste
modelo criam lacunas no processo de implementacdo distanciando o que foi formulado do que
foi implementado. Neste sentido, Hood (1976, apud PARSONS, 1989, p. 465), apresenta um
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detalhamento desse processo de implementacdo de politicas publicas no modelo top down,
conforme pode-se verificar na Figura 03.

Figura 03 - Enfoque top down de implementacgdo de politicas publicas.
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Fonte: Hood (1976, apud PARSONS, 1989, p. 465).

O contexto com um grau de instabilidade politica e de auséncia de politicas publicas, de
apoio politico aos programas, projetos e a¢fes, bem como de desenvolvimento de capacidades
praticas e analiticas para garantir um processo de implementacdo efetivo, associado a um
ambiente politico e econdmico que ndo facilita o processo de implementacdo de politicas
publicas ndo facilita a operacionalizacdo de mudancas positivas, ficando os formuladores de
politicas publicas mais a controlar os danos do que concebendo a implementacdo de modelos
de politicas publicas abertas e integradas com resultados efetivos e transformadores (WU et.
al., 2014).

Os processos de mudanga na implementacgéo de politicas publicas ocorrem a partir da
congruéncia das motivacdes de atores e grupos de interesses e stakeholders, configurando
ambiente propicio para a implementagdo de politicas publicas integradas. Porém, deve-se

enfatizar que o:

enfoque top-down a influéncia da implementacdo é apenas instrumental: existe uma
separacdo radical (no conteido, nas responsabilidades e no tempo) entre a concepgdo
de uma politica e sua implementacdo. Levar a pratica € um processo linear que desce
do topo até a base da piramide hierarquica: o topo governa, pela definicdo do sentido e
dos fins e pela manutengdo do rigor hierarquico, e a base implica, por observancia da
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hierarquia. A passagem do topo a base (ou do centro a periferia) representa a
transformacdo dos objetivos em meios, a substituicdo da politica pela técnica, a
desaparicdo dos desafios de conflitos em favor das racionalidades da gestédo
(CETEB, 2007, p. 93) (Grifos nossos).

Implementar politicas publica em uma perspectiva do modelo bottom-up, “de baixo para
cima”, tem como pressuposto de que os burocratas de nivel de rua enfrentam uma tarefa
impossivel: Ambiguidade das politicas, recursos limitados e pressdes do tempo tornando
impossivel a implementacdo de politicas publicas. Constroi-se capacidades de redes, aliancas
para colaboracéo, tanto na formulacdo, quanto na implementacdo (WU et. al., 2014, p. 103).

Assim, construir possibilidades para a abertura do processo de politicas publicas
favorece a participacdo politica, 0 empoderamento civico e o fortalecimento da democracia.
Conflitos podem surgir no processo de formulacdo ou de implementacdo em funcdo da
aceitacdo ou da oposicdo e rejeicdo dos objetivos, metas e resultados das politicas publicas.
Esse cenario pode ganhar forca nos formatos que tém maior grau de descentralizagdo do seu
publico, repassando recursos e responsabilidade de instancias locais governamentais para
assumirem a funcdo de formular, coordenar e executar politicas em regime de colabora¢do com
atores do nivel central.

De acordo com Wu (et. al., 2014), os 6rgdos centrais estdo preparados para formular e
implementar politicas descentralizadas, porém Milani (2008), analisando elementos
renovadores de politicas publicas locais participativas afirma que existem diversos riscos e
limites (ndo cabe mencionar aqui), e dentro desses riscos e limites destaca-se espontaneismo e
voluntarismo na relacdo entre governo e sociedade, estratégia de curto prazo dos programas de
governo impedem resultados efetivos das politicas e servigos publicos, promovendo
descontinuidade de politicas publicas e gerando possiveis problemas para os cidaddos-
beneficiarios.

Dito isso, na sequéncia, abordaremos a estrutura conceitual das capacidades estatais para
analises e avaliacdo das politicas municipais relativas a implementacéo da Meta 07 PME, sem,
contudo, termos uma intencionalidade de aprofundar ou esgotar estes assuntos neste estudo.

A prioridade aqui é apreendermos o seu modelo analitico para a verificacdo de sua
relacdo entre caracteristicas do planejamento e da gestdo da educacdo publica municipal do
ponto de vista do Estado com os impactos e resultados do processo de formulagdo e

implementacdo de politicas publicas no contexto da educagdo bésica.
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3.20 MODELO ANALITICO E A ESTRUTURA CONCEITUAL DAS CAPACIDADES
ESTATAIS NA FORMULACAO E IMPLEMENTAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS
EDUCACIONAIS NA EDUCACAO BASICA.

Pires e Gomides (2016), apregoam que o ambiente politico-institucional constitui o
ecossistema da elaboracdo e implementacdo de politicas publicas e sua constituicdo abrange
trés dimensdes: a) politico-representativa, configurada pela governabilidade, producdo de
politicas nacionais em um sistema federativo, presidencialista e multipartidario; b) controles
horizontais, que envolvem um conjunto de instituicdes e atores politicamente legitimados e
“empoderados” para fiscalizagdo, combate a corrupcdo e promocdo da transparéncia da
atividade estatal e defesa dos interesses sociais; c) participativa constituida dos “canais ¢ formas
institucionais de participacdo social nos processos de producdo de politicas publicas que se
disseminaram nos trés niveis de governo e sob os mais diferentes formatos (conselhos,
conferéncias, audiéncias e consultas publicas, dentre outros” (PIRES, 2001, apud PIRES e
GOMIDES, 2016, p. 122).

Assim, de acordo com Pires e Gomides (2016, p. 122), o ecossistema da arte de governar
no contexto do Estado Democratico de Direito, é caracterizado pelas “correlagdes de forgas que
potencializam situacdes em que os conflitos de interesses resultam em impasses e pontos de
veto”.

Para avaliar politicas publicas educacionais nessa conjuntura, € preciso compreender
gue a escola e a sala de aula sdo os ambientes organizacionais de concretizacdo efetiva das
definicbes e diretrizes estabelecidas politicamente e o planejamento educacional em sua
abrangéncia nacional, subnacional e local definindo o projeto, o modelo e a agenda educacional,
que refletem no tipo de sociedade que queremos formar, a partir do Estado em acdo, em uma
perspectiva democratica.

Como afirma Azevedo (2004, p. 59), “o cotidiano escolar, portanto, representa o elo
final de uma complexa cadeia que se monta para dar concretude a uma politica [...] um programa
de a¢do”, em um ambiente politico-institucional que constroi e reproduz relacdes de poder
baseadas no poder disciplinar, no biopoder e na biopolitica (FOUCAULT, 1979). Neste sentido,
cabe uma profunda reflex@o sobre o que significa implementar politicas publicas educacionais
nesta conjuntura politico-institucional.

Pires e Gomides (2016, p. 122-123), afirmam que em um “ambiente institucional com
tais caracteristicas, com uma diversidade de atores a serem coordenados e interesses a serem

processados [...] a producdo de politicas publicas demandara a configuracdo de arranjos
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institucionais especificos”. Partindo desse pressuposto, a presente investigagdo busca analisar
os impactos do perfil das gestdes publicas, os elementos e conjunturas organizacionais sobre as
transformacdes de capacidades estatais que incidem na continuidade e/ou descontinuidade do
conjunto de programas, projetos e acdes de governos expressos na Meta 07 do Plano Municipal
de Educacdo, influenciando no desempenho da qualidade das politicas publicas da educacéo
basica no municipio de Marad/BA, no periodo de gestdo (2013-2016)-(2017-2020).

Em relacdo a implementacdo das metas do Plano Municipal de Educacdo - PME,
constata-se que sua existéncia configura-se a partir de 2014, ap6s a aprovacdo da Lei
13.005/2014, que institui o Plano Nacional de Educacgéo - PNE, e com ela, a obrigatoriedade da
institucionalizacdo do PME.

As metas do PNE que sao de responsabilidade do municipio vém sendo cumpridas na
sua maioria, mas as metas relacionadas as relacGes intergovernamentais verticais que dependem
de recursos da Unido estdo em contingenciamento porque aguardam politicas de
complementacdes redistributivas obrigatdrias para viabilizar suas materializagdes.

Na concepcéo de Estado pds-estruturalista, compreende-se que a “agdo dos sujeitos ¢
um aspecto crucial para a compreensao das politicas e enfatizam a fluidez do poder e sua posse
pelos diferentes agentes” (MAINARDES, 2011, p. 156). Neste sentido, analisar o discurso
sobre as politicas € um recurso imprescindivel para o entendimento das correlagGes de forgas,
disputas de poder e de significados. Assim, para Michael Foucault (2008a), expoente da
biopolitica, considera que o processo de formulacdo de politicas pablicas se da pela disputa
entre competidores para estabelecer objetivos, em que a linguagem, e mais especificamente, o
discurso, séo usados implicitamente.

Milani (2008), analisando alguns limites na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas locais afirma que o caminho para inovar na gestao de politicas publicas é fundamental
para a diversificacdo de aliancas sociais e para a transformacao dos espacos locais, como lécus
de solidariedade civica. E assim evitar dispersividade entre as iniciativas dos governos locais,
situacdo esta, que podera debilitar o conjunto das a¢des da politica social implementada. Além
disso, o referido autor defende ainda, a necessidade da ado¢do de mecanismos institucionais
para a garantia da continuidade de politicas publicas locais democraticas, a fim de também
evitar a fragmentacdo de experiéncia e promover o aumento das desigualdades através da
diferenciagéo de garantia de direitos e servigos em &mbito nacional, sem haver avaliagéo sobre
seu desempenho, seus efeitos e seus impactos sobre a sociedade.

Nesta perspectiva, Stephen J. Ball (2011, p. 156), propde “que as politicas publicas

educacionais sejam analisadas como texto e como discurso”. Como texto, entende-se a politica
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como materializacdo das multiplas influéncias e agendas em disputa, consideradas influentes,
legitimas e ouvidas, significando a expressao de intencdes e negociag¢des que se ddo no interior
do Estado, no seu processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas
(MAINARDES, 2011). E a politica como discurso esta relacionada com o limite do poder de
usar o discurso, a voz, para manifestar as suas inten¢des autorizadas a legitimar a sua visao de
mundo, seus valores, seus habitos instituindo seus discursos como verdade, tornando-se mais
dominantes do que outros discursos, 0s quais sdo severamente silenciados nas disputas
discursivas (BALL, 1994).

Dessa maneira, € necessario instituir uma estrutura de governanga publica,
compreendida como um processo dindmico pelo qual se da ao desenvolvimento politico e
através do qual a sociedade civil, o estado e 0o governo organizam e geram a vida publica
(BRESSER-PEREIRA, 2001), na provisdo, formulacdo e execucdo de politicas publicas.
Assim, entende-se que o papel dos gestores publicos é muito importante no uso de mecanismos
de governanca publica e na utilizacdo de ferramentas que envolvam o gerenciamento de
politicas publicas na complexidade que € fazer funcionar as acGes governamentais no contexto
de atuacdo do Estado.

Os gestores publicos, enquanto integrantes seniores da alta administracdo publica nos
governos, desempenham uma funcdo relevante para criar capacidades estatais e conceber e
implementar politicas publicas transformadoras. Para tanto, devem dispor de compreenséo,
competéncias e habilidades que deem conta de todo o processo de politica publica (policy
process), que envolve compreender todo o seu ciclo como: definicdo de agenda, identificacéo
e alternativa na formulacéo de politicas publicas, esta entendida como o processo que gera um
conjunto de escolha de politicas possiveis para resolver um determinado problema na avaliacao
das opcdes, selecdo de opcdes e implementacdo e avaliacdo das acdes (WU, et al., 2014;

SOUZA, 2006), conforme veremos a seguir.

3.3 CAPACIDADES ESTATAIS NO CONTEXTO DA IMPLEMENTACAO DAS
ESTRATEGIAS PARA MATERIALIZAR A META 07 DO PLANO MUNICIPAL DE
EDUCACAO EM MARAU/BA

A perspectiva desta investigacdo parte da inspiracdo no método do planejamento
estratégico situacional que apresenta uma estrutura conceitual de ferramentas de gestdo
governamental denominada Tridangulo de Governo, que quando articulada corretamente,

permite a obtencdo do equilibrio entre 0 programa de governo, a capacidade de governo e
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governabilidade do sistema (MATUS, 1972, apud BELCHIOR, 1999, p. 34). Estrutura essa que
foi ampliada para nos permitir compreender e analisar o perfil de gestdo e as capacidades
estatais envolvidas no processo de formulacdo, implementacédo e gestdo de politicas publicas
no contexto da educacao basica em ambito municipal.

Belchior (1999), ressalta o que deve conter em um programa de governo, quais
elementos influenciam na governabilidade, a saber as variaveis controlaveis e as variaveis ndo
controlaveis bem como a capacidade de governo, que dizem respeito a realizacao e controle das
acOes. Existe, segundo a autora, uma relacdo de interdependéncia entre programa de governo e
governabilidade do sistema, pois quanto mais complexo e ambicioso for a proposta de agéo,
menos governavel ele serd. Na mesma medida em que, quanto menos complexo e ambicioso o
plano de governo for, serd mais governavel.

No que tange a governabilidade do sistema, quanto maior for a capacidade de governo,
maior sua governabilidade, e quanto menor a capacidade de governo, menor também é a
possibilidade de agéo.

O equilibrio entre os trés vértices do triangulo de governo é fundamental para a
viabilizacdo do programa, de suas propostas de acao, ou seja, do plano de governo, garantindo
possibilidade de acdo (governabilidade do sistema) e execucao e controle dessas agdes, 0 que
configura a materializacdo da capacidade de governo.

Nesta direcdo, o design institucional pode criar uma estrutura de governanca publica,
compreendida como um processo dinamico pelo qual se da o desenvolvimento politico e através
do qual a sociedade civil, o Estado e o governo organizam e geram a vida na provisdo,
formulagdo e execugdo de politicas publicas (BRESSER-PEREIRA, 2001). Ou ainda “uma
mudanga no sentido da atividade governamental, referindo-se aos novos processos de governo,
ou as renovadas condicdes para o exercicio do poder e para a organizacao estatal, ou aos novos
métodos por meio dos quais a sociedade ¢ governada” (PIRES GOMIDES, 2016, p. 124).

Para tanto, é necessario criar uma estrutura de governanca publica que promova a
accountability, a transparéncia e a equidade. Equidade, neste ambito, compreende-se como
igualdade, simetria, retiddo, conformidade, imparcialidade no reconhecimento de direitos dos
usuarios, usando a equivaléncia para promogéo da igualdade e da justica (MATIAS-PEREIRA,
2010).

Toda essa estrutura e dindmica na relacdo organizacional, institucional e politica
promovem mudangas na sociedade. Essa conjuntura demanda abertura para a participacéo
governamental na implementacédo, execucdo e avaliacdo de politicas publicas, seja atraves da

cogovernanca, de processos de advocacy ou de execucdo, que favorecem a criacdo de
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capacidades estatais e o desenvolvimento de instrumentos governamentais. Os quais devem
promover a melhoria nas politicas publicas e nos servigos prestados a sociedade e ao cidado.
Dessa maneira, partimos do entendimento inicial de que capacidades estatais

compreendem as:

[...] dimensGes técnicas e administrativas (existéncia de 6rgdos e agéncias com
autoridade e alguma autonomia para formulagdo e implementacdo de politicas;
disponibilidade, perfil e capacitacio de recursos humanos; disponibilidade de recursos
financeiros; instrumentos de regulacdo e transferéncia de recursos e ou a dimensdes
politicas e relacionais (formas de coordenagdo entre &reas governamentais e ndo
governamentais; capacidade de construcdo de coalizbes de apoio e formas de
legitimidade para as agendas propostas); ou ainda a capacidade institucional,
referindo-se a existéncia de estruturas organizacionais e burocraticas, que amplia a
possibilidade de agéncia dos lideres politicos (MENICUCCI, 2018, p. 51).

Construir capacidades estatais refere-se ao desenvolvimento de arranjos institucionais
politicos e administrativos, dado que o conceito incorpora varidveis politicas, institucionais,
administrativas e técnicas. Parte da agenda de pesquisa trata de identificar diferencas e
similitudes no municipio quanto a capacidade e os seus efeitos sobre a implementagdo de
politicas.

A tentativa é de explicar resultados de politicas publicas da educacéo bésica a partir de
caracteristicas dos diferentes governos ou de niveis de gestdo educacional que, em geral, estdo
preocupados com a implementacdo de politicas e as diferengas nesse processo sem considerar
seus efeitos na qualidade da educacdo publica municipal.

Como as praticas das capacidades estatais podem subsidiar a implementacéo de politicas
publicas educacionais que garantam 0 acesso a educagdo como direito e ndo como mercadoria?
E como o perfil dos gestores aliado ao processo de planejamento e gestdo conseguem viabilizar
a sua materializacao de politicas publicas educacionais que garantam a qualidade da educacéo?

Schneider (2005 apud PIRES e GOMIDES, 2016, p. 123), ampliam as discussdes sobre
0 conceito de capacidades estatais ao afirmar que é polissémico. Para os referidos autores ha
quatro perspectivas na formulagéo e implementacao de politicas publicas no contexto do Estado
em transformagdes que demandam constituicdo de arranjos institucionais complexos e
sistémicos abrangendo relacfes entre Estado, sociedade e mercado. Desta forma, a tomada de
decisdo e a execucdo de programas, projetos e agdes de politicas publicas passam a ser
distribuidas ou compartilhadas entre atores governamentais e ndo governamentais, conforme

pode-se constatar nos quadros 01 e 02.
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Quadro 01 - Niveis e caracteristicas das capacidades estatais na formulacdo e implementacao
de politicas publicas.

Nivel Caracteristicas das capacidades estatais

Diz respeito a criacdo e a manutencdo da ordem em um determinado territério.
Isso exige um conjunto de medidas para a protecdo da soberania, como
administrar um aparato coercitivo, arrecadar tributos e administrar um sistema de
justica (PIRES e GOMIDES, 2016, 123).

Aspecto abrangente

Expoe as situacbes de conformacdo dos Estados e o gerenciamento de conflitos
Aspecto macro internos e externos e transformam as suas sociedades e economias (TILLY 1975;
SKOCPOL 1979; LEVI 1988, apud PIRES e GOMIDES, 2016).

Sao as capacidades do “Estado em ag@0” que permitem identificar problemas,
formular solugdes, executar acbes e entregar resultados, a partir da produgéo de
politicas envolvendo madltiplos atores, instrumentos e processos que,
coordenados, capacitam o Estado para a producdo de politicas publicas
(SKOCPOL 1985; SKOCPOL e FINEGOLD 1982; MANN 1993; EVANS 1995;
GEDDES 1996, apud PIRES e GOMIDES, 20216).

Aspecto concreto/micro

Interseccionalidade entre [Envolve a articulacdo entre as organizacdes do setor publico, do setor privado e
capacidades estatais e |da sociedade civil objetivando gerar valor e inovagdes na implementacdo de
governanca publica politicas publicas.

Fonte: Construcdo prépria adaptada de Pires e Gomides (2016, p. 123).

Processos de mudancas podem potencializar ou reduzir as capacidades estatais, atuando
para que um governo seja bem ou mal-sucedido, principalmente quando se adota perspectiva
de governo que promovem o “esvaziamento do Estado” ou mesmo a desconcentragdo do
controle do Estado sobre os processos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas.
Isso pode ocorrer por ado¢do do adensamento das interagcdes entre os atores estatais ou por
terceirizacdo das suas funcgdes para o0 mercado e para organizacfes ndo governamentais (PIRES
e GOMIDES, 2016).

A desagregacdo e fragmentacao das estruturas burocraticas verticalizadas provocadas
pela descentralizacéo e/ou terceirizacdo das funcdes e responsabilidades para a sociedade civil,
governos subnacionais e para o mercado, pode comprometer algumas capacidades estatais
alterando o papel do Estado, passando para a assumir o papel de regulador e avaliador. 1sso
pode, por outro lado, abrir espaco para novas capacidades estatais, entregas de produtos e
inovacdes nas ofertas de servigos publicos aderentes ao interesse publico.

A defesa é de que ocorreram transformacdes nas funcdes e papeis do Estado sem haver
diminuicdo das suas capacidades e provocando um deslocamento das capacidades estatais sem
que essas mudancas alterassem a centralidade ou sua relevancia. Acredita-se que tais

capacidades teriam se deslocado da producdo para a regulacéo, para a avaliacdo de politicas e
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controle dos recursos financeiros, legais e simbolicos, pois, “como regulador, caberia ao Estado
0 papel singular de desenhar os arranjos de interagdo com atores econdmicos e sociais
(MATTHEWS 2012, apud PIRES e GOMIDES, 2016, p. 125).

Dessa maneira essa perspectiva defende que as mudancgas associadas a nocéo de
governancga tém o potencial de ampliar as capacidades de intervencéo do Estado intensificando
as interagdes entre atores governamentais e ndo-governamentais no processo de elaboracdo e
implementacdo de politicas publicas. Estas caracteristicas podem resultar em
complementaridades, colaboracdo intergovernamental e sinergias, e ndo apenas em substituicdo
das defini¢des especificas dos governos (OFFE, 2009, p.12 apud PIRES e GOMIDES, 2016, p.
125).

A conformacao de arranjos institucionais complexos de politicas publicas demanda um
processo de governanca para ampliar as capacidades estatais a fim de que o Estado realize as
intervengdes para construcdo de novas capacidades coordenadamente.

Desta forma, a partir da articulacdo entre mdultiplos atores sociais, combina-se um
planejamento articulado e intersetorial a fim de garantir flexibilidade, coordenacéo,
colaboracdo, cocriacdo e participacdo no ciclo das politicas publicas, especialmente no
monitoramento intensivo e multifocal. Assim, proporciona-se oportunidade para aprendizagem,
negociacOes, dialogos e inovacbes na participacdo governamental através da constituicdo de
arranjos institucionais inovadores, empoderadores, democraticos e inclusivos (PIRES e
GOMIDES, 2016).

Nesse sentido, processos de monitoramento e avaliacdo da implementacdo de politicas
publicas educacionais sdo fundamentais para promover a reflexdo coletiva sobre os resultados
da politica e promover o seu aprimoramento e corre¢do de rumos continuamente. Com base
nisso, passamos a desenhar o modelo de analise das capacidades estatais, apoiando-nos nos
trabalhos desenvolvidos por (PIRES e GOMIDES, 2016 e 2018; WU, et al., 2015, conforme
detalhado no Quadro 02.

Na sequéncia, apresentaremos sua estrutura conceitual e analitica sobre capacidades

estatais e os principais resultados sobre a presente investigacao.
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Quadro 02 - Dimensdes para avaliacdo do perfil de gestdo e capacidades estatais para a
efetividade no ciclo de politicas publicas na educacdo bésica.

DIMENSOES DE
HABILIDADES E
COMPETENCIAS

COMPOSICAO DAS
CAPACIDADES ESTATAIS

NIVEIS E
RECURSOS DE
CAPACIDADES

ESPECIFICIDADES
CAPACIDADES ESTATAIS

DAS

CAPACIDADES ESTATAIS

ESTATAIS

a) Capacidade [Esta capacidade envolve as Envolve habilidades e competéncias

Técnico- capacidades derivadas da individuais dos  gestores da alta

administrativa existéncia e funcionamento de administragdo publica para desempenhar suas
burocracias  competentes e L funcdes gerenciais estratégicas nos governos.

VST Individual- Lo g :

profissionalizadas, dotadas dos operacional Dificuldade no exercicio da lideranga no

recursos organizacionais, de
planejamento do governo estatal,
recursos financeiros e
tecnologicos necesséarios para
conduzir as a¢les de governo de
forma coordenada objetivando a
eficiéncia e eficicia (WU, et. al.,
2015).

setor publico sem defini¢do de pactuagdo de
responsabilizagdo por resultados pode minar
ao invés fortalecer esta capacidade (WU, et
al., 2015).

Organizacional-
operacional

Considera que o bom desempenho dos
gerentes e trabalhadores depende muito da
organizagao interna dos 6rgdos publicos e o
ambiente politico-institucional dentro do qual
eles trabalham. [...] O relacionamento das
agéncias com instituicdes e atores
legislativos e executivos e o treinamento e
aspiragdes dos funciondrios publicos, sdo
determinantes importantes de sua capacidade
e eficacia”. (B. GUY, s/a, apud WU et al.,
2015, p. 169).

Sistémico-
operacional

Envolve  “coordenagdo  de  esforgos
governamentais e ndo-governamentais para
tratar de problemas coletivos”. O papel da
lideranca, visdo compartilhada, formagdo de
circulos eleitorais, pesquisa de politicas e
uma conversa sobre politicas inclusivas, sdo
aspectos importantes no desempenho e
desenvolvimento da capacidade politica neste
nivel (B. GUY, s/ a, apud WU et al., 2015, p.
169).

b) Capacidade
Politico-relacional

Surge para subsidiar 0s governos
para abordar problemas
complexos, para atender as
expectativas da sociedade através
da elaboracdo e implementacdo
de politicas publicas. Permite a
associagdo  de habilidades,
competéncias e procedimentos
para a inclusdo da multiplicidade
de diferentes grupos sociais,
atores econdmicos e politicos na
negociacdo/articulagdo. Promove
a interacdo com a burocracia
estatal para elaboracéo e oferta de
politicas e servigos publicos, de
forma articulada visando &
construgdo de €OoNsensos
minimos e coalizdes de suporte
aos planos, programas e projetos
governamentais  através  de
escolhas inteligentes.
Constituindo-se como “conjunto
de habilidades e recursos -
competéncias e habilidades -

Individual-
operacional

Requer o desenvolvimento de habilidade-
chave" que é exigida dos atores politicos que
demanda dispor de conhecimento 