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Resumo

Este artigo discute a relacao entre o TCU e a OCDE sob a 6ptica das redes de governanca.
O referencial tedrico se baseia em Ball, Dale e Shultz. Com base em analise de conteldo, foi
identificada ampliagao da frequéncia do termo OCDE nos relatérios do TCU no periodo 2000
a 2015, com a OCDE passando de uma referéncia geral para um referencial de governanga
nas decisbes do Tribunal, o que se evidencia pela analise de Acordo de Cooperacao firmado
entre as duas instituicbes em 2013 e pelo conteudo dos relatérios do TCU. Séo discutidos os
reflexos dessa relagao para a indugao de politicas publicas, com foco nas de financiamento
da educacado. Como resultado, é apontada a multiplicidade de relagdes estabelecidas por
instituicdes de ideario neoliberal com o Estado, ndo a fim de esvazia-lo, mas de preenché-lo
com solugdes pré-formatadas e dimensionadas em cifras.

Palavras-chave: Governang¢a Educacional. Financiamento da Educagéo. TCU. OCDE.
The multiple faces of governance in education funding: relations
between TCU and OECD

Abstract

This article discusses the relationship between the Brazilian Supreme Audit Institution (TCU)
and the Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) from the
perspective of governance networks. Ball, Dale and Shultz form the theoretical framework for
this work. Based on content analysis, an increase on the frequency of use of the term OECD in
TCU reports over the period 2000-2015 was identified, as OECD turned from a general
reference to a governance framework in this court's decisions. This can also be noticed in the
analysis of the cooperation agreement signed by both institutions in 2013 and by the content
of TCU reports. The reflections of this relationship in directing public policy are discussed, with
a focus on education financing. As a result, the multiplicity of relationships established among
neoliberal ideology institutions and the state is pointed out, and these institutions do not aim
at exploiting the state, but at filling it with readymade and priced solutions.
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Introducao

A partir da premissa de que “[...] ha uma necessidade de etnografias de rede e estudos
de caso de eventos e de conferéncias — os locais de politicas de educagéo global” (BALL,
2014, p. 224), este trabalho surge apds a participacao dos autores no Seminario Internacional
Governanga e Desenvolvimento: Praticas inovadoras e o Papel do Controle Externo, em 2015,
promovido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em parceria com a Organizagcao para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

O intuito &€ de compreender e analisar as relagbes entre essas duas instituicdes, uma
global e outra nacional, uma publica, outra hibrida. Para isso, cumpre reconhecer o TCU nao
como um ‘lugar’ estatico e estavel, com papel restrito a andlises de contas e fechamentos
financeiros e contabeis, mas como um ator com papel ativo na configuragdo das politicas
educacionais, mais especialmente, no direcionamento das politicas de financiamento da
educacao. Por isso, € importante identificar e interpretar as interfaces que o tribunal constréi
com instituigdes transnacionais, como é o caso da OCDE, de notdria atuacdo no campo
politico e econémico, mas sem fronteiras de atuagao claramente delimitadas. Se, por um lado,
essa relacao pode representar profissionalizagédo e fortalecimento do TCU como importante
instituicao republicana, também pode sinalizar a preparacédo de caminhos para importacao de
politicas, inclusive de Educagéo, sem o devido debate publico e conhecimento da sociedade.

Nesse cenario, o presente artigo dialoga com o trabalho intitulado TCU e o
Financiamento da Educacéo (Wathier, 2015), no qual se evidenciou a importancia do Tribunal
nao apenas para o julgamento de contas, mas para a indug¢ao de politicas da Educagao. Caso
tipico que evidencia esse papel foi a determinacéo do TCU para que o Ministério da Educacéao
(MEC) adotasse um modelo avaliativo que “possibilite exprimir a qualidade do ensino médio
por escola” (BRASIL, 2015 — grifo do TCU).

O objetivo geral € demonstrar que mesmo instituicdes consideradas rigidas, como € o
caso de um Tribunal de Contas, precisam ser analisadas em seus contextos de influéncia.
Como afirma Ball (2014, p. 155), “[...] a analise politica educacional ndo pode mais
sensatamente ser limitada ao Estado-nagdo”, ao contrario, exige sensibilidade com “o
movimento e o fluxo, em vez de estrutura e lugar” (BALL, 2014, p. 224).

Para melhor compreender essas relagbes, Ball (2014, p. 221) sugere que devemos
‘seguir o dinheiro’. O autor traz essa preocupacéo por entender que “[...] na maioria das
pesquisas sobre politica educacional, o dinheiro & raramente mencionado e é substituido por
foco nas ideias e nas praticas” (BALL, 2014, p. 222). Esse nado € o problema das pesquisas
em financiamento da educacgao que, por outro lado, ndo podem se reduzir as cifras, sendo
necessaria também a investigagcédo sobre as redes que se desenham ao redor dos ambiguos
e multifacetados tesouros da educacao.

Considerando a caracteristica particular do TCU, como Tribunal de Contas, a
investigacao dos registros sobre o seminario, por si s6, poderia revelar pouco sobre a efetiva
participacdo da OCDE nos direcionamentos assumidos pelo Tribunal. Assim, a metodologia
escolhida foi de verificar, nos relatérios que fundamentam as decisdes colegiadas do TCU,
qual é a frequéncia e em qual sentido se apresentavam conteudos relacionados a OCDE.
Para isso, optamos por realizar analise de conteudo, seguindo Bardin (2011).
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Para a constru¢ao do presente artigo, primeiramente trazemos uma breve discussao
sobre o0 conceito de governancga e das redes que a constituem. Em seguida, apresentamos o
TCU e a OCDE, analisando suas inter-relagdes com a Educacao e, mais especificamente,
com o financiamento para, entédo, cuidar dos seguintes objetivos:

¢ Identificar a frequéncia com que a OCDE tem se feito presente como conteudo
dos relatérios do TCU que fundamentam decisdes do Tribunal;

e Analisar a forma como essa presenca tem se dado, por meio da analise de
conteudo;

o Discutir os reflexos para a educacédo publica brasileira de forma geral e para o
financiamento de forma particular.

Redes de governanga na educagao

Para o estudo de politicas educacionais de forma geral e do financiamento dessas
politicas de forma especial, precisamos considerar que

A educagédo é apenas uma manifestacdo de uma reformulagdo global das bases
econOmicas, sociais, morais e politicas do fornecimento do servigo publico e do
desenvolvimento de novos tipos de respostas politicas a desvantagem social (BALL,
2014, p. 43).

Nessa conjuntura, Shultz (2012, p. 30) esclarece que precisamos assumir que a politica
educacional “[...] ndo é resultado da expresséo da vontade dos cidadados ou do Ministro da
Educagao, mas sim de uma politica educacional nacional que se baseia em politicas globais
mais amplas”. Apesar de sociedade e Estado serem conceitos sempre importantes para
pensar politicas, a influéncia das organiza¢des internacionais vem “[...] colocando em questao
o papel dos atores histéricos em Educacédo: o Estado e a sociedade civil” (AKKARI, 2011, p.
27). Esse fendmeno torna inviavel pesquisar o financiamento da educagéao a partir de teorias
centradas no Estado (POWER, 2011). De todo modo, ndo se pode desprezar o ainda
importante papel estatal, pois, nas atuais configuragdes, o Estado assume um novo papel,
menos autdbnomo, mas “[...] continua sendo o coordenador em ultimo recurso, e o lugar para
onde se dirigir quando os outros agentes de governanga falham [...]" (DALE, 2010, p. 1106).

Trata-se de expressiva mudanca do papel e do formato do Estado, que passa a sentir
limitacbes difusas de seu poder, decorrentes de constantes exigéncias para insercio nas
perspectivas internacionais, sustentada especialmente por alguns organismos transnacionais.
Ball (2013) entende que ha uma mudancga de governo para governanga, exigindo uma nova
capacidade de governar, o que também aumenta a legitimidade de algumas vozes, com certos
interesses, no processo politico.

Ao reconhecer a pluralidade de atores das politicas educacionais e a vigéncia de um
estilo de governo que nao se baseia na autoridade, mas em capacidades de articulacéo e
mobilizacdo, a Governanga tem se mostrado um conceito primordial para a compreensao das
politicas. Termo altamente polissémico, governanga possui versdes que se alinham a
abordagens gerencialistas, muito frequentes nos textos oficiais de instituicbes
governamentais, e outras que alimentam a analise critica, investigacao aqui entendida como
“pesquisa que tem o poder e a justica social como conceitos-chave” (BALL apud
MAINARDES; MARCONDES, 2009, p. 307). Portanto, o conceito de governancga precisa ser
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reconhecido dentro do alerta de um dos maiores problemas metodoldgicos das ciéncias
sociais, que é “as palavras continuam as mesmas, mas os seus significados mudam” (DALE,
2010, p. 1107).

Aqui, entendemos por governanga

[...] a substituigdo do pressuposto de que o Estado governa sempre e necessariamente
a educacgao através do controle de todas as atividades de governo, pelo que se pode
chamar de coordenacao da coordenagao (DALE, 2010, p. 1113).

Dentro dessa coordenacao estdo envolvidas multiplas instituicdes, com seus recursos
de poder, seus interesses, preferéncias e prioridades. Esses interesses nao sao abertos, mas
velados em termos como ‘igualdade’, ‘eficiéncia’, que se apresentam como supostamente
consensuais. E, por mais assombroso que possa parecer, € preciso reconhecer que “[...] o
publico tem um papel direto relativamente pequeno no processo da politica publica”
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

O financiamento da educacgao carrega em sua génese a tensao entre o econémico e o
social, uma vez que nao se pode retirar o financiamento de sua proximidade com as questoes
tributarias e, por consequéncia, de todas as nuances econémicas. Do mesmo modo, ndo se
pode afastar a educacao de sua esséncia social, sob risco de interpreta-la como commaodity
(Shultz, 2012). Se podemos considerar o fato de que esses aspectos fazem parte de uma
mesma unidade, que “[...] o econdmico e o social imbricam-se, e s&o distinguidos para
delimitar a apreciacao a ser realizada com uma parte desse todo” (SILVA, 2009, p. 217),
precisamos manter atengdo para aquilo que os difere na esséncia. Essa diferenca se traduz
no que Ball e Mainardes (2011) indicam como sendo a tensao essencial das pesquisas em
politica educacional: a contraposicdo entre valores econémicos e a justica social.
Argumentamos que, ainda que o financiamento tenha sua fundagao no ambito econdémico, s6
€ justificavel financiar uma educacgao publica que vise a justica social e a aplicagdo de verbas
publicas que realmente apresentem repostas para questdes sociais graves.

Se, por um lado, “[...] novas vozes e interesses sao representados no processo politico
e novos noés de poder e influéncia sdo construidos e fortalecidos” (BALL, 2013, p. 177), por
outro “[...] o dinheiro compra voz e influéncia dentro do processo das politicas e também pode
ser usado para tentar mudar a cultura e as prioridades de organizagdes de forma decisiva”
(BALL, 2013, p. 182). Sem discordar do peso que exercem esses fatores, cumpre alertar ao
fato de que a influéncia pode se sobrepor ao préprio dinheiro e, mais do que isso, atrai-lo,
trazendo para si ainda mais influéncia e a propria capacidade de catalisar mais dinheiro. E
isso ocorre ndo apenas numa relacao direta de ‘Estado’ versus ‘organismos transnacionais’,
pois o estado é algo bem diferente de uma esfera sodlida. Ball (2013) argumenta que no
coragao da politica contemporanea o que ha nao é um esvaziamento, mas um preenchimento
do Estado, realizado pela “[...] manipulagao estudada das condi¢des e possibilidades sob as
quais as redes operam e do uso cuidadoso, estratégico, de controles financeiros e alocagao
de recursos” (BALL, 2013, p. 188).

A governanga nao tem a ver com hierarquia entre atores, mas também nao é uma
relagdo horizontal. E melhor visualizada por uma rede, na qual se fortalecem e ganham
destaque os atores mais capazes de estabelecer relagdes. Ainda mais destaque recebe
aqueles atores que passam a ser reconhecidos como legitimos para estabelecer padrbes
assumidos como desejaveis ou indesejaveis, que se permitem indicar os nés ‘bons’ e os
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‘podres’, os atores que devem ser convidados e os que devem ser desconvidados, mesmo
que pelo simples fato de parar de dar-lhes ouvidos. Nessa disposic¢ao, “[...] o Estado nao ficou
minimo e o governo nao foi substituido, entretanto, constitui um importante né nas redes. As
organizagdes estatais ndo agem nem definem isoladamente as politicas e as redes nao se
limitam as fronteiras nacionais” (SHIROMA; EVANGELISTA, 2014, p. 24).

Enquanto um ator destacado dentro das redes, o Estado nao pode ser analisado fora
dela, pela tradicional éptica do estado-nacéo soberano. A seguir, passamos a nos dedicar a
um elemento deste né polissémico que ainda reconhecemos por Estado, que pode ser melhor
reconhecido por uma multiplicidade de nés, pois, como ja tratado, o Estado nao é uma esfera
sélida e também nao tem na unicidade uma de suas caracteristicas. Para os objetivos deste
artigo, discutiremos brevemente o Tribunal de Contas da Unidao (TCU), como instituicao
componente do Estado e também como um ndé na rede de governanga das politicas
educacionais, notadamente nas de financiamento.

O Tribunal de Contas da Uniao

Conforme ja apresentado em Wathier (2015), o histérico do TCU remonta ao final do
século XIX. Nossa atual constituicdo estabeleceu um sistema dividido em controle interno e
controle externo, sendo que o controle interno é aquele que cada um dos poderes (executivo,
legislativo e judiciario) deve instituir dentro de sua prépria organizag¢ao. Ja o Controle Externo,
estabelecido no artigo 71 da Constituicao Federal, esta “[...] a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL, 1988). O TCU,
portanto, possui grande proximidade com o poder legislativo, apesar de ndo o integrar
propriamente, mantendo prerrogativas de autonomia.

Ao controle externo é atribuida ampla gama de competéncias, com o TCU assumindo
sempre papel de protagonismo. Em abordagens académicas, porém, o tribunal costuma vir
associado a um modelo de controle puramente burocratico e formal. Costumava-se
argumentar que o controle externo “[...] & por exceléncia um controle politico da legalidade
contabil e financeira” (MEIRELLES, 1989, p. 602). Nesse sentido Campos (1990) desenvolveu
célebre artigo analisando o conceito de accountability na realidade brasileira, incluindo, em
relagdo ao TCU, que “[...] a propria natureza do controle constitui uma limitagéo: enquanto a
Corte se limitar a aspectos contabeis e orgamentérios, a burocracia ndo se movera no sentido
da accountability [...]" (CAMPOS, 1990, p. 15).

Desde a constituinte de 1988, o papel do Tribunal tem se redesenhado, assumindo nova
configuragcdo. Em pesquisa intitulada Accountability e Educacdo: o sistema de gestdo de
prestacédo de contas do FNDE (WATHIER, 2013), concluiu-se que o TCU é a instituicao, no
Brasil, que mais se identifica com o conceito de accountability horizontal de O’Donnell (1998)
e que é neste 6rgdo que percebemos mais claramente as dimensbes de answerability e
enforcement, propostas por Schedler (1999) como caracteristicas da accountability
democratica.

Aatuacao do TCU em relacdo a educacgao, poder-se-ia dizer, se da na sua fungao
de controle externo, aplicavel indistintamente aos recursos geridos pelo governo
federal. Contudo, a atual estruturacdo da instituicdo sinaliza o interesse em
especializar-se em determinados temas, entre os quais a politica educacional. Esse
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movimento levou a criacdo da Secretaria de Controle Externo da Educacéo, da Cultura
e do Desporto (SecexEduc), que tem como foco o Ministério da Educacgao, o da
Cultura e o do Esporte. A SecexEduc tem produzido importantes documentos
relacionados as politicas da educagao e, por ser um tribunal de contas, especialmente
interessantes para o financiamento da educacgao.

E notodrio que “[...] o Estado precisa ser responsabilizado pela precariedade da maioria
das escolas publicas do pais, porque € sua obrigacao legal zelar para que isso nhdo aconteca”
(GUIMARAES-IOSIF, 2009, p. 204). Entao, cumpre questionar: quem podera responsabilizar?
Quando se trata de questodes relativas a aplicacao de recursos, portanto, ao financiamento da
educacao, destaca-se o TCU. Por isso, cumpre-nos olhar com maior atencao as inclinagbes
que assume esta instituicdo, levando em conta inclusive que “[...] ha sempre o perigo de que
este tribunal retire muito das atribuicdes dos politicos que estdo sujeitos a avaliagdes, ao
passo que ele proprio coloca-se como isento de avaliagdes” (ARATO, 2002, p. 100).

Essa analise precisa ser feita nao apenas pela compreensao das competéncias, da
estrutura e da atuagdo do TCU por si s6, mas sim da forma como sua presenga vem se
evidenciando no interior da rede de governanca do financiamento da educagao. E, como ator
dessa malha, é preciso observar que sua maior ou menor presenga se da pela capacidade de
estabelecer relagdes, que aqui analisaremos no que concerne a parceria entre TCU e OCDE
que, na forma aqui abordada, representa fortalecimento de ambas as instituicbes no conjunto
da rede. Esse ganho mutuo de relevancia realga a necessidade de compreender as
inclinacdes e interesses envolvidos.

A OCDE

A OCDE esta entre as instituicbes que tém marcado presencga destacada nas redes de
governanga, e que “[...] desempenham papel-chave como organiza¢des supranacionais que
exercem uma influéncia definitiva sobre o desenvolvimento de politicas nacionais e locais”
(SHIROMA; EVANGELISTA, 2014, p. 29). Conforme disposto no site da organizagao, sua
missao é de promover politicas que melhorem o bem-estar econdmico e social de pessoas
em todo o mundo. Para isso, a OCDE congrega paises membros, atualmente num total de
34, em especial os paises mais ricos do mundo, mas também paises emergentes como
México, Chile e Turquia.

O Brasil ndo é integrante da OCDE, mas a instituicdo preocupa-se em fazer
manifestacao expressa em relacio ao Brasil, entre outros, em seu site, indicando que trabalha
em estreita colaboragdo com economias emergentes. De fato,

A agenda da OCDE, fruto da investigacao realizada em paises desenvolvidos, acaba
influenciando grandemente os paises periféricos na medida em que estes ultimos
precisam se adequar ao novo estagio do capital internacional (MAUES, 2011, p. 83).

N&o se trata de considerar a OCDE como um referencial absoluto ou como um ‘governo
mundial’, mas €& preciso questionar “[...] que comunidade torna politicas globalizadas ou
globalizantes legitimas?” (SHULTZ, 2012, p. 35). Por isso, ndo se pode ignorar o peso que tal
instituicdo possui no cenario global de governanca. E, ainda, que a instituicdo se configure
como um espaco fechado a qualquer participagdo democratica de nivel local (SHULTZ, 2012),
funciona, ao contrario, como “espacos de formulagcdo de politicas a base de convites”
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(SHULTZ, 2012, p. 36), do qual qualquer ator pode ser desconvidado. Ao invés de causar
ojeriza, parece-nos que instiga o interesse pelos convites, e quem quer ser convidado, ou
parecer convidado, convida. E desta questdo que tratamos aqui, pois no tema abordado é
possivel visualizar que, para associar-se a ideia de expertise politica do grupo de paises
desenvolvidos, o TCU ‘convida’ a OCDE para fazer parte de seu desenvolvimento como
instituicao.

Por um lado, pode-se considerar que a OCDE tem demonstrado poder de influéncia que
vai além das questdes de cooperacdo para o Desenvolvimento Econdbmico. Por outro,
percebe-se que a visdo de desenvolvimento econémico que a OCDE carrega é ampliada e se
inter-relaciona com as mais diversas questdes, entre as quais a educac¢do. Por essa segunda
perspectiva, cumpre buscar compreender o conceito de educacio que a instituicao carrega e
como esse conceito repercute nos direcionamentos propostos na relacdo economia-
educacao, que parece inscrever a segunda na primeira.

Conforme Maués (2011), a OCDE sustenta que a educagdo desempenha um papel-
chave para o crescimento econdmico e o emprego, bem como que a educagao pode contribuir
para o aumento das receitas fiscais, do investimento em saude, em politicas sociais em geral.
A OCDE da destaque a educacéo, porém, o faz considerando a educacdo uma forma de
valorizagdo do capital humano (MAUES, 2011).

Shultz (2012, p. 31) alerta que “[...] na maioria dos paises da OCDE que trabalham sobre
normas politicas neoliberais do Capital Humano, os governos mudaram o seu enfoque de
financiamento das necessidades educacionais da comunidade para as necessidades
educacionais das escolas”. Esse movimento tem levado a construgdo de modelos nos quais
“[...] as escolas passaram a receber financiamento de acordo com os estudantes
individualmente, independente das variagbes em condi¢gdes sociais ou econdémicas da
comunidade” (Shultz, 2012, p. 31).

A avaliagao por escola, ja determinada pelo TCU ao MEC, é um elemento que indica
que as avalicoes tendem a descer para os nos inferiores da cadeia, e tende a nao parar por
ai, uma vez que “[...] a avaliagdo e a recompensa do professor eficaz parece ser uma das
medidas mais importantes para a OCDE” (MAUES, 2011, p. 82).

A OCDE produz relatérios com diagnésticos econdmicos e, entre outros, educacionais
de vasto alcance, nos quais apresenta o que Ball (2001, p. 103) chama de “curiosa e ao
mesmo tempo reveladora mescla de descri¢cao e prescricao”. O Education of Glance é talvez
o principal exemplo dessa pratica: ao se propor a diagnosticar em exposicao comparativa,
assume também o papel de prescrever.

Nao se pode, de modo algum, afastar a contundéncia e relevancia de comparativos
internacionais. Necessario, porém, é retirar deles o carater de verdade absoluta, ou a
cogitagado de que haja politicas que possam ser retiradas de seu contexto e, como se fossem
entidades puras, ser migradas para outras regides, paises, culturas e, ainda mais, como se

isso pudesse ser feito com respeito a essas mesmas culturas.

Ball (2001, p. 112) alerta que nao se trata de afirmar que, “[...] apesar dos esforcos de
agéncias como a OCDE, as politicas de educag¢ao nacional sao, em sua totalidade, uma
transposicdo da agenda educacional global ou que os Estados Nag&o perderam o controle
total sobre as suas decisdes politicas”. A questdo a ser considerada é que essas decisdes
nao sdo tomadas de forma isolada, mas no conjunto complexos de inter-relacées da rede de
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governanga e, portanto, sdo também tomadas dentro da lI6gica do mercado global (BALL,
2001).

Presenca da OCDE nos posicionamentos do TCU

Na primeira etapa do levantamento, realizada inclusive para verificar se o estudo mais
aprofundado se justificaria, foi verificado o niumero de ocorréncias do termo “OCDE” nos
relatérios e acordaos do TCU. A frequéncia, ano a ano, do periodo de 2000 a 2015 pode ser
observada no grafico abaixo:

Grafico 1 — Frequéncia do termo “OCDE” nos relatérios do TCU
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Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados disponiveis em: <www.tcu.gov.br>.

De modo geral, percebe-se pouca presenca do termo no periodo de 2000 a 2008,
registrando-se apenas 10 ocorréncias em 9 anos. A partir de 2009, inicia-se uma série com
tendéncia de crescimento, havendo 44 ocorréncias em 6 anos (2009 — 2014). Em 2015, ha
um pico sem precedentes, com 66 referéncias ao longo do ano.

O primeiro objetivo deste trabalho era o de investigar se estava havendo maior presenca
textual da OCDE nos documentos produzidos pelo TCU. Pelo que expressa o grafico, fica
evidente que essa presenca tem se intensificado. Coube, entao, avancar ao segundo objetivo,
pois a simples referéncia a OCDE nos relatérios nao é suficientemente elucidativa. Interessa
analisar em que sentido se da essa presenca.

Para tanto, foi analisado o conteudo dos relatérios, especificamente naquilo que
concerne as mengdes a OCDE. Foi adotada a analise de conteudo, nos moldes sugeridos por
Bardin (2011). A analise apontou quatro tipos de presencga, que assim categorizamos:

1. Objeto: referente aos casos em que a citacao é feita pela entidade que esta
sendo objeto de trabalho do TCU. Trata de referéncias esparsas e que ndo estao
diretamente ligadas a atuagdo do Tribunal, sendo as que consideramos de
menor relevancia;

2. Referéncia Geral: referente aos casos em que ha citagcbes gerais de
publicacbes da OCDE para construcdo do relatério do TCU, ou uso de
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informagdes pontuais da OCDE para incluir comparativos no relatério. Sao
também referéncias de relevancia reduzida.

3. Referéncia especifica: relacionada a utilizagdo de conceitos ou
posicionamentos da OCDE para sustentar o posicionamento do TCU. E o caso
de valer-se de conceitos da OCDE para verificar a sua presenga ou nao na
gestdo publica. Nesse ponto, passa-se a observar uma maior influéncia da
OCDE para os posicionamentos do TCU, sendo casos de relevancia média.

4. Referéncia de Governanga: referente aos casos em que a OCDE ¢é percebida
como indicadora dos caminhos desejaveis, no sentido de que se deva seguir
suas recomendacgdes. Nesses casos, as indicagdes da OCDE sao usadas para
indicar ao gestor 0 que se espera de sua atuagcdo. Sao casos que podem ser
considerados de alta relevancia para a compreensao da relagdo TCU — OCDE
na rede de governanga.

As categorias acima trazem uma ordem de progressiva relevancia da presenga da
OCDE no conteudo das decisbes do Tribunal, por isso, o0 enquadramento de cada relatorio é
feito em apenas uma delas, sempre na de maior impacto. A analise realizada indicou
progressivo deslocamento da categoria 1 (Objeto) para a categoria 4 (Referencial de
Governanga). O grafico abaixo sintetiza os resultados obtidos:

Grafico 2 — Relatorios do TCU com referéncia a OCDE — Por Categorias
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Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados disponiveis em: <www.tcu.gov.br>.

Especialmente nos casos de referéncias gerais, o que se constata € uma repeticéao
enfadonha de mencdes esparsas, a exemplo do uso de indices da OCDE como comparativos,
sem que a questdo assuma maior relevancia dentro dos relatérios. Por isso, a presenca do
termo se torna mais relevante quando identificada com as categorias “Referéncia Especifica”
ou “Referéncia de Governancga”. Pela analise do grafico, verifica-se que a partir de 2008 a
OCDE passou a ser mais recorrentemente tomada como referencial especifico nos relatérios
do TCU. Em 2011 passa a ser mencionada de forma que se pode identificar como Referencial
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de Governanca, o que se acentua a partir de 2013, sem deixar de manter-se presente como
referencial especifico ou geral.

No campo da educacgao, os posicionamentos fundados nas diretrizes ou nas bases de
informacao da OCDE possuem duas caracteristicas especificas. A primeira delas é quanto a
defasagem do gasto médio por estudante da educagéo basica no Brasil, sendo reconhecido
que o Pais se mantém muito abaixo da média dos paises da OCDE.

Segundo dados da publicagdo da Organizagdo para cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) denominada Education at a Glance 2013 [...] o gasto anual médio
por aluno no ensino médio no Brasil, [...] em 2010, foi de U$ 2.148,00 (cerca de R$
3.025,00), contra um gasto médio anual de U$ 9.322,00 entre os paises da OCDE
(BRASIL, 2014b).

Essas referéncias certamente sdo convergentes com as constatagées mais recorrentes
de que os valores destinados a educacao basica no Brasil sdo insuficientes para que se
oferecam condi¢cbes de efetivamente se discutir qualidade. Por outro lado, é preciso verificar
que, ao advogar mais recursos para a educacgao, sempre se apresenta também certo conceito
de educacdo e uma certa qualidade, ou medida de qualidade, desejavel. E nesse ponto que
reside o segundo aspecto, em que se destaca: a construgdo de uma légica que entende que
a qualidade da educacdo é expressa em resultados objetivos. A relacdo entre a ampliagéo
dos recursos e 0 que se espera como fruto desse processo € expressa, por exemplo, na
consideracao de que

Os investimentos em educagdo basica sido cruciais para a construcdo do capital
intelectual da nagao. Estudos da OCDE revelam que, para a crianga entre 0 e 5 cinco
anos, cada ano adicional na escola representa um acréscimo de 10% no seu
desempenho no Pisa (BRASIL, 2014c).

A nogao de qualidade n&o vai além disso. A propria expressado “capital intelectual”
explicita, sem surpreender, que na alianga entre um Tribunal de Contas e uma organizacao
voltada ao desenvolvimento econémico, a educagao € vista por viés altamente objetivista,
enraizado na teoria do capital humano (SHULTZ, 2012). Nesse contexto, forja-se a relagao
direta do financiamento com os resultados em testes padronizados e, destes, com a qualidade
da educagdo. Portanto, confirma-se de forma predominante uma versao de qualidade na qual
o enfoque econémico se sobressai ao social (SILVA, 2009; DOURADO; OLIVEIRA, 2009).

E n3o se pode encerrar essa analise no ambito apenas da relagdo TCU-OCDE. E
importante situar mais essa instituicdo e reconhecer que também aqui temos uma expresséao
do que Ball (2014, p. 162) chama de “exportacdo do trabalho do Estado”. De fato, “[...] varios
‘trabalhos do Estado’ sao feitos por meio das multiplas relacdes e responsabilidades e em
relagdo a governanga educacional” (BALL, 2014, p. 162). Um exemplo é a importancia que
tem assumido as avaliagbes de cunho uniformizador na formacgao do conceito de qualidade
(HORTA NETO, 2014).

Essa questao esta expressa no Plano Nacional de Educagao (2014-2024), cuja meta 7
propde fomentar a qualidade da educagao basica em todas as etapas e modalidades, com
melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem. Contudo, essa projecao é estabelecida tendo
como referencial o atingimento de resultados especificos no indice de Desenvolvimento da
Educagado Bésica (IDEB). Embora o indice seja importante, ndo se pode toma-lo como
expressao da qualidade, como se fosse um valor em si.
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Ainda, a estratégia 7.11, relacionada a meta sobredita, é de

[...] melhorar o desempenho dos alunos da educacdo basica nas avaliacbes da
aprendizagem no Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes - PISA, tomado
como instrumento externo de referéncia, internacionalmente reconhecido, de acordo
com as seguintes projecdes:

PISA 2015 2018 2021

M édia dos resultados em matematica, leitura e ciéncias 438 455 473

(BRASIL, 2014a)

N&o obstante, o Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes (PISA) é também
organizado e mantido pela OCDE. Apesar de o sitio eletrdnico da organizagdo ndo possuir
versdo em lingua portuguesa, ha vultoso material sobre esse exame disponivel na pagina do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP)', o que sugere
também uma forte interagdo entre INEP e a OCDE. Esse é apenas mais um indicio da
multiplicidade de relagbes que a OCDE vem estabelecendo com o estado brasileiro, ou com
as diversas instituicdes que compdem essa figura abstrata que convencionamos chamar de
Estado.

O custo da influéncia

Percebido que a relacédo entre OCDE e TCU é de carater concreto, com efeitos praticos,
reafirmamos que “[...] é preciso abordar o neoliberalismo do ponto de vista de influéncia e de
suas praticas [...], ndo apenas como um conjunto de ideias flutuantes” (BALL, 2014, p. 48).
Nesse fito, valemo-nos da Lei de Acesso a Informagao para requisitar ao Tribunal cépia do
Acordo de Cooperacao entre as instituigdes, cuja analise detalhada sera objeto de trabalho
futuro. Aqui, porém, cabe alertar aos custos e aos termos gerais do documento.

O acordo define que a OCDE “[...] realizara um estudo internacional relativo ao
Fortalecimento da Governanga: Boas Praticas e o Papel das Entidades Fiscalizadoras
Superiores” (TCU, 2013, p. 1), o que sera realizado em 4 fases. Interessa notar que o escopo
dos trabalhos vai além dos temas relacionados estritamente a fungao tipica do TCU:

Quadro 1 - Escopo do Estudo da OCDE

Sistemas de planejamento e orgamento
Sistemas de administracdo financeira

1. Formulagao de politicas publicas

~ f A Sistemas de controle interno e de gestao de riscos
2. Implementagdo de politicas publicas ) . o
Sistemas de coordenacdo de politicas

3. Monitoramento & Avalia¢do das Sistemas de monitoramento & avaliagao
Politicas Publicas Sistemas de prestagao de contas

Fonte: Acordo de Cooperacgéo entre TCU e OCDE (TCU, 2013).

Ao TCU coube financiar o estudo, num total de € 872.150,00 (oitocentos e setenta e dois
mil e cento e cinquenta euros). A cotagdo do Euro ao final de 2013 esse valor representaria R$

1 Consultar especificamente: <http://portal.inep.gov.br/pisa-programa-internacional-de-avaliacao-de-alunos>.
Acesso em: 20 jan. 2016.
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2.834.051,43 (dois milhdes, oitocentos e trinta e quatro mil, cinquenta e um reais e quarenta e trés
centavos). Esse montante foi definido a partir da seguinte distribuigdo inicial:

Quadro 2 — Custos do Acordo de Cooperagao

| Categoria Custo total estimado |

EUROS
Custos com pessoal 602.899
Taxa de compensacio (espago de escritorio, T1 ete.) 85.127
Especialistas — honordrios 50.000
Custos da missdo (pessoal da OCDE) 54.000
Custos de missio (especialistas) 12.000
Diversos (por ex.: impressio, fotocopias, publicacdes) 21.900
Onus de custeio de despesas administrativas da OCDE (5,3%) 46.224
CUSTO TOTAL 872.150

Fonte: Anexo do Acordo de Cooperagéo entre TCU e OCDE (TCU, 2013).

No acordo esta previsto que valores nao utilizados deverao ser devolvidos pela OCDE
ao TCU, porém, também ha a previsdo de que “[...] qualquer sobreutilizagdo em um item do
orcamento pode ser compensada por uma subutilizacdo em outro item do orgamento
mantendo-se dentro do orgcamento geral” (TCU, 2013, p. 13). Essa ultima previsdo chama a
atencao por se tratar de uma flexibilidade geralmente nao aceita pelo TCU ao julgar contas,
inclusive as relacionadas ao uso de recursos destinados a Educacido. De todo modo,
considerando que o acordo se encerrara apenas no segundo semestre de 2016, ainda n&o é
possivel avaliar de forma conclusiva o deslinde do uso de tais recursos.

Apesar de caber ao TCU financiar o estudo, na clausula 6 do Acordo esta expresso que
os resultados serdo de propriedade exclusiva da OCDE, permitindo-se ao Tribunal apenas o
direito de publicacdo, desde que ndo a primeira. Isso permite, por exemplo, que os trabalhos
realizados no ambito do Acordo sirvam como fundamento para pactos similares em outros
paises, gerando-se varias receitas e entrega de produtos similares. Trata-se do préprio estado
brasileiro financiando os estudos da OCDE para que ela propria seja fortalecida, no sentido
de poder afirmar que detém a expertise, os dados e as evidéncias do que funciona e do que
n&o funciona e, portanto, do que deve ou n3o ser feito em relac&o as politicas publicas. E uma
relagao de retroalimentacao, pois ao mesmo tempo que o TCU ‘compra’ a expertise da OCDE,
amplia a propriedade que confere essa expertise da organizagao.

Forma-se, assim, em favor da OCDE, aquilo que Ball (2014) chama de “conhecimento
de governar”, que configura um novo e privilegiado conhecimento para se inserir (ou se impor)
nas redes de governanga. Conhecimento que constitui um “recurso por meio do qual a
vigilancia pode ser exercida” (OZGA apud BALL, 2014, p. 264), “[...] dirigida a melhoria da
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qualidade e eficiéncia, tornando nagdes, escolas e alunos legiveis” (BALL, 2014, p. 161).
Legiveis, aqui, sob uma perspectiva objetiva, baseada em numeros.

Esse desequilibrio em favor da OCDE é percebido também quanto ao uso do idioma.
Enquanto a clausula 7 prevé que o Acordo seja assinado em dois idiomas, inglés e portugués,
ha também a previsdo de que, no caso de qualquer discrepancia entre as duas versoes,
prevalecera a versdo em inglés.

Quanto a analise dos recursos envolvidos no termo de cooperacido, ndo se pode
estabelecer uma relacao direta com recursos da Educacéo, uma vez que esse pagamento é
feito com orcamento especifico do proprio TCU. O que queremos alertar é que, isso se aplica
ao caso em analise, “[...] ha, talvez, diferentes tipos de dinheiro envolvidos aqui. Ha muito
dinheiro e pouco dinheiro” (BALL, 2014, p. 224). E o gasto que o TCU realiza agora refletira
em como o mesmo TCU analisara os gastos com educacdo, no exercicio de sua fungao
regular.

Ha o imaginario de que as organizagdes internacionais trazem dinheiro ao Brasil ou de
que oferecem sua expertise como uma espécie de solidariedade institucional-global, enquanto
trata-se na pratica de uma contratagao de servigo que constroi a expertise € o predominio da
OCDE. Akkari (2011, p. 124), por exemplo, indica que o interesse em atrair capitais “[...] obriga
0s paises a comparar seus sistemas educacionais”; &€ importante perceber que o0s recursos
pelos quais o pais se interessa em atrair serdo, em regra, remunerados a alto custo, enquanto
0S recursos pagos para esse credenciamento saem a fundo perdido.

Mas n&o é apenas nisso que esta presente o recurso publico. Dessa expertise nascem
os direcionamentos politicos, que indicam, entre outras coisas, a forma como se devem aplicar
0s recursos publicos e o que deve ser obtido em contrapartida: no caso do financiamento da
educacao, percebe-se a intencao de estabelecer a relagcao direta dos recursos com resultados
objetivistas das politicas. E oportuno relembrar as palavras de Ball (2014, p. 224), de que “o
dinheiro é poder de diversas maneiras”.

Por isso, €&, de fato, ja reconhecido que a avaliagdo se impés como modelo, surgindo
como um referencial especifico do que seria qualidade (SILVA, 2009) e também como um
produto na busca de recursos publicos (HORTA NETO, 2014). E, por isso, ndo podemos nos
distanciar da preocupacgao acerca de “[...] quais interesses séo servidos pela definigdo do que
seja considerado “bom™ (BALL apud MAINARDES; MARCONDES, 2009, p. 308).

Consideragoes finais

A imersdo da OCDE nas questdes sociais a partir de parcerias com um Tribunal de
Contas indica a inviabilidade de se conceber a politica como se encerrando nas fronteiras do
Estado-nacao e também “[...] a quebra de fronteiras entre o social e o econdmico, e o politico
e econdmico; a confusao e a mistura de racionalidades politicas (policy) e formas de regulagao
e governanca atualmente em jogo” (BALL, 2014). E possivel perceber que a OCDE enquadra-
se naquilo que Ball (2014, p. 163) caracteriza como “[...] consultores de quem os governos
estdo comprando ‘conhecimento de politica™. Contudo, note-se que ndo é do governo
propriamente dito que tratamos, mas do controle sobre o governo e, mais especificamente,
do controle das contas do governo.
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Nao falamos senao que “[...] auditorias de varios tipos servem tanto para avaliar quanto
para moldar o desempenho do auditorado em trés dimensdes: economia, eficiéncia e eficacia”
(Power, 1994, p. 34 apud BALL, 2014, p. 67). Assim, a concepg¢ao de politica educacional
assumida pelo TCU tem o condao de influenciar sobremaneira as prioridades que tenderéo a
ser assumidas. E, como aqui se evidencia, o Tribunal também foi as compras, uma vez que
“[...] conhecimento e experiéncia sdo vendidos com o efeito de politicas moveis” (BALL, 2014,
p. 178).

E o que se compra, neste caso, parece ser um conjunto de valores econdmicos, voltados
a um desenvolvimento de cunho economicista, o que sinaliza a possivel assungéo, por um
tribunal, dos elementos do ideario neoliberal. Nao ha, neste estudo, elementos que permitam
avaliar a repercussao no contexto da pratica das politicas educacionais, mas evidenciam-se
as relagbes no contexto de influéncia. Em razdo disso, faz-se necessario que sejam
desenvolvidos estudos mais aprofundados a respeito do tema e de suas repercussdes nas
diversas dimensdes das politicas educacionais, entre as quais as de financiamento.

De pratico, temos a materializagao de recursos publicos brasileiros sendo destinados a
financiar estudos pela OCDE que, em seguida, fomentara o bordao de “nés temos os dados”,
0 que supostamente legitima que esse organismo indique os rumos que devem ser seguidos.
Enquanto isso, internamente, discute-se uma suposta ‘desideologizacdo’ das politicas
educacionais. Essa retirada, fica claro, € muito eficiente para abrir novos espagcos nessa
arena. Espaco que s6 podera ser ocupado pelos convidados: e o convite, neste caso, € escrito
em cifras.
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