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RESUMO

O estudo trata da politica Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacio, tendo como
foco a elaboracdo e implementagdo do Plano de A¢des Articuladas (PAR) num municipio do
Rio Grande do Sul, no periodo 2008-2011. O PAR € um conjunto articulado de acdes,
apoiado técnica ou financeiramente pelo Ministério da Educacdo (MEC), que visa ao
cumprimento das metas da politica e a observancia das suas diretrizes, sendo requisito para a
assisténcia voluntdria da Unido a educacdo das redes publicas estaduais e municipais de
ensino. O objetivo geral da tese é avaliar como e em que medida a implementacdo do Plano
de Metas/PAR no municipio estudado afeta e é afetada pelas condi¢des institucionais de
atuacdo da Secretaria Municipal de Educagdo. Portanto, o objeto de estudo é a efetividade
institucional no processo de implementacio do Plano de Metas/PAR, restrito ao ator
Secretaria Municipal de Educacdo. A perspectiva tedrico-metodoldgica que guiou o estudo
conjugou os seguintes aportes: referéncias que apoiaram a caracterizacdo do municipio como
ente federado e suas atribuicdes e responsabilidades na édrea educacional; abordagens,
ferramentas e conceitos da andlise de politicas publicas, principalmente a abordagem
cognitiva e propostas/reflexdes sobre a implementacdo de politicas publicas e avaliagdo de
politicas — de processos e de resultados; elementos metodolégicos do estudo de caso. A
pesquisa empirica abrangeu, essencialmente, levantamento e andlise documental, observacoes
in loco e entrevistas com atores da implementa¢do da politica. Os resultados do estudo
indicam que a politica vai sendo ressignificada pelos atores ao longo da sua implantagdo.
Nesse processo sdo incorporados referenciais normativos e cognitivos dos atores que se
imbricam com: a organizacdo burocritica, tanto no ambito municipal quanto no ambito
federal; a capacidade institucional da Secretaria Municipal de Educacdo na implementacdo do
PAR; os jogos da politica; a capacidade financeira de investimentos do municipio; o
atendimento do MEC as acdes de sua abrangéncia e a consultoria prestada por esse orgio.
Com base nesses elementos foi possivel identificar algumas subacdes do PAR implementadas
no municipio, contudo, os principios do planejamento e da democratizacio das decisdes ainda
nao foram introduzidos na Secretaria Municipal de Educac@o. No periodo estudado, a
secretaria vivenciou uma descontinuidade administrativa devida, sobretudo, aos jogos da
politica local. Além disso, a equipe estava se apropriando da politica, que apresenta uma nova
forma de trabalho, a qual demanda a elabora¢do de um minucioso diagndstico das condi¢des
da educacdo local, seguida do planejamento de intimeras agdes e subacgdes, de
responsabilidade do MEC ou do préprio municipio, a serem implementadas com o objetivo de
melhorar a qualidade da educagéo bésica.

Palavras-chave: Politica publica. Politica educacional. Plano de A¢des Articuladas.
Efetividade institucional. Educacdo municipal.
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Todos pela Educacao/PAR num municipio do Rio Grande do Sul: um olhar sobre a
efetividade institucional da secretaria municipal de educacdo.Tese (Doutorado em
Educagdo) — Faculdade de Educacdo, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2014.



ABSTRACT

This work deals with theGoalSettingPolicyAll for Education Commitment, focusing on the
elaboration and implementation of the Plan of Connected Actions (PAR) in a municipality in
the state of Rio Grande do Sul/Brazil, from 2008 to 2011. The Plan of Connected Actions
(PAR) is a connected set of actions, technically or financially supported by the Ministry of
Education (MEC), which aims at fulfilling the goals of this policy and the observance of its
guidelines, being requirement for the voluntary assistance of the Union to education in state
and municipal public schools.The general purpose of this thesis is to evaluate how and to
what extent the implementation of the Goal Setting Policy/PAR in the taken municipality
affects and is affected by institutional performance conditions of the Municipal Secretary of
Education.Therefore, the object of this study is the institutional effectiveness in the
implementation of the Goal Setting Policy/PAR, restricted to the Municipal Secretary of
Education.The theoretical-methodological perspective that guided this study reached the
following results:references that supported the characterization of the municipality as a
federated entity and its duties and responsibilities in the educational area; approaches, tools
and concepts for analyzing public policies, especially the cognitive approach and
proposals/reflections on implementing public policies and assessingpolicies of processes and
results; methodological elements of this case study. Empirical research covered, essentially,
survey and documentary analysis, on-site observations and interviews with actors in policy
implementation.The results of this study show that this policy is being re-signified by actors
along its development.In this process, cognitive and normative referential of actors committed
to bureaucratic organization, in municipal level as well as in federal level; institutional
capability of the Municipal Secretary of Education in the implementation of the Plan of
Connected Actions (PAR); political games; investment financial capability of the
municipality andhow MEC deals with the actions of its scope and the consultancy provided
by it are incorporated.Based on these elements, it was possible to identify some subactionsof
the Plan of Connected Actions (PAR) implemented in the municipality. However, the
principles of planning and decision democratization have not been introduced in the
Municipal Secretary of Education yet.In the period under study (2008 — 2011), the Municipal
Secretary experienced an administrative discontinuity, mainly due to the games of local
policy.Furthermore, its staff was appropriating the policy, which presents a new way of
working and requires the establishment of a detailed diagnosis of the conditions of local
education, followed by the planning of countless actions and subactions — MEC or the own
municipality being responsible for them — to be implemented in order to improve the quality
of basic education.

Keywords: Public Policy. Educational Policy. Plan of Connected Actions. Institutional
Effectiveness. Municipal Education.

SCHUCH, Cleusa Concei¢do Terres. The Implementation of the Goal Setting Policy All
Jfor Education Commitment in a municipality in the state of Rio Grande doSul/Brazil: a
view on the institutional effectivenessof the Municipal Secretary of Education. Thesis
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RESUMEN

Este estudio trata de la politica Plan de Metas Compromiso Todos por la Educacién, cuyo
foco es la elaboracién y la implementacion del Plan de Acciones Articuladas (PAR) en un
municipio de Rio Grande do Sul, en el periodo de 2008-2011. El PAR es un acoplado de
acciones que cuentan con el apoyo técnico y financiero del Ministerio de la Educacion
(MEC), visando cumplir las metas de la politica y la observancia de sus directrices, siendo
requisito para la asistencia voluntaria de la Unién a la educacién de las redes publicas
estaduales y municipales de ensefianza. El objetivo general de la tesis es evaluar cémo y en
qué medida la consumacion del Plan de Metas/PAR en el municipio estudiado afecta y es
afectado por las condiciones institucionales de actuaciéon de la Secretaria Municipal de
Educacién. Por lo tanto, el objetivo del estudio es la efectividad institucional en el proceso de
implementacién del Plan de Metas/PAR, restricto al actor Secretaria Municipal de Educacion.
La perspectiva tedrico-metodolégica que guid el estudio conjugd los siguientes aportes:
referencial que apoy6 con la caracterizacion del municipio como ente federativo y sus
atribuciones y responsabilidades en el drea educacional; abordajes, herramientas y conceptos
de anélisis de politicas publicas, esencialmente el abordaje cognitivo y propuestas/reflexiones
sobre la implementacion de politicas publicas y evaluaciones de politicas — de procesos y de
resultados; elementos metodoldgicos de estudio de caso. La investigacién empirica abarcd,
especialmente, levantamiento y andlisis documental, observaciones in loco y entrevistas con
actores de la implantacion de la politica. Los resultados del estudio indican que la politica va
siendo re-significada por los actores a lo largo de la implementacién. En este proceso son
incorporados referenciales normativos y cognitivos de los actores que se imbrican con: la
organizaciéon burocritica, tanto en el dmbito municipal cuanto en el dmbito federal; la
capacidad institucional de la Secretaria Municipal de Educacién en la implementacién del
PAR; los juegos de la politica; la capacidad financiera de inversiones del municipio; la
atencion del MEC a las acciones su alcance y consultoria proporcionada por este 6rgano. Con
base en estos elementos fue posible identificar algunas sub-acciones del PAR implantadas en
el municipio, sin embargo, los principios de planeamiento y de democratizaciéon de las
decisiones todavia no fueron introducidas en la Secretaria Municipal de Educacién. En el
periodo estudiado, la secretaria vivié una discontinuidad administrativa debido, sobretodo, a
los juegos de la politica local. Ademds, el equipo que desarrollaba la politica se estaba
apropiando de su metodologia, que presenta una nueva forma de trabajo, la cual exige la
elaboracion de un minucioso diagndstico de las condiciones de la educacion local, seguida del
planeamiento de indmeras acciones y sub-acciones, de responsabilidad del MEC o del propio
municipio, a ser implantadas con el objetivo de mejorar la calidad de la educacion basica.

Palabras clave: Politica Publica; Politica Educacional; Plan de Acciones Articuladas;
Efectividad Institucional; Educacién Municipal.
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1 INTRODUCAO

O contexto educacional brasileiro a partir dos anos 2000 comeca a apresentar
contornos diferenciados em relagdo as décadas anteriores. Ocorreram avangos significativos,
como a ampliacdo do acesso a todos os niveis e modalidades educacionais, chegando a
universalizacdo do acesso ao ensino fundamental, contudo persiste a baixa escolaridade média
da populacdo e a desigualdade, bem como a necessidade de universalizagdo da educacdo
basica, a melhoria da qualidade da educag@o e a eliminacdo do analfabetismo.

No momento atual, se destaca a preocupacdo dos educadores, dos governos e da
sociedade em geral, com a melhoria da qualidade da educagdo brasileira, um dos grandes
desafios para o pais, pois a drea educacional apresenta indices preocupantes, em termos de
freqii€ncia escolar, fluxo escolar ou desempenho dos alunos, se comparados a outros paises.
Politicas publicas educacionais t€m sido implementadas em ambito nacional buscando atingir
desde a educacgdo infantil até a pds-graduacdo, destacando-se, nessa linha, o lancamento do
Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE), em abril de 2007.

Esse plano, na verdade um conjunto de programas que j existiam, ao que se somaram
novas acgdes, tem o objetivo de incidir na reunido de esforcos entre os entes federados, sob
coordenacdo da Unido, para desencadear acdes que afetem a ampliagdo ou qualificacdo de
todos os niveis e modalidades da educagdo, principalmente a mobilizacdo em torno da
melhoria da educacio bésica no Brasil, utilizando como referéncia principal um indicador, o
Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica (IDEB). O eixo do PDE est4 assentado na
participacdo da sociedade na gestio da educacdo, na mobilizacio dos educadores pela
conquista de indicadores de exceléncia, na avaliacdo da aprendizagem dos alunos através de
testes padronizados, sob o argumento de “oferecer uma concepcio de educagdo alinhada aos
objetivos constitucionalmente determinados a Republica Federativa do Brasil”(MEC, 2007,
p-6).

Este estudo tem como objetivo analisar a implantacio do Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo, inserido no PDE, tendo como principal foco de
investigacdo o Plano de A¢des Articuladas (PAR) implantado em um municipio priorizado do
Rio Grande do Sul. Neste trabalho, o municipio serd designado como “Campos e Matas”,
nome ficticio adotado com o objetivo de preservar a identidade do municipio e haver um
compromisso assumido entre esta pesquisadora e as pessoas entrevistadas. A escolha desse

nome baseou-se na vegetacdo predominante no municipio.
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Esse municipio fez parte da amostra de uma pesquisa desenvolvida por um grupo
ligado ao Nucleo de Estudos de Politica e Gestdo da Educacdo, da FACED/UFRGS, intitulada
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo: andlise e avaliacdo da politica em redes
publicas municipais brasileiras, na qual foram levantadas informac¢des do monitoramento
desse municipio em 2010". Esse foi mais um elemento que contribuiu para a escolha do objeto
de pesquisa desta tese.

O interesse pela pesquisa na drea da avaliagc@o de politicas publicas educacionais foi se
construindo ao longo da minha caminhada académica, que possibilitou maior aproximacao
com a temdtica, através da dissertacdo de mestrado apresentada em maio de 2007, quando
pesquisei a implementacdo da politica estadual da autonomia financeira em duas escolas
publicas da rede estadual do Rio Grande do Sul, e dos estudos que tenho participado como
pesquisadora junto ao nucleo ja citado.

Soma-se a essa justificativa o fato de ter exercido a fung@o de consultora nas diversas
fases da implementacdo do PAR em véarios municipios do Rio Grande do Sul e dois em Santa
Catarina. Esta experiéncia tem sido muito importante, em vista da relevancia do trabalho de
apoio aos municipios na melhoria da qualidade da educagdo basica, no momento atual. Outro
elemento motivador € o fato de ter participado dessa implantacdo desde o primeiro semestre
de 2008 e nos anos seguintes, até o segundo semestre de 2012.

No inicio da pesquisa tive receio de que o envolvimento intenso com o PAR, devido as
minhas atividades, fosse prejudicar o trabalho, pois estaria faltando aquele distanciamento do
objeto de pesquisa tdo valorizado na academia. Buscando evitar essa armadilha, me esforcei
para ter um olhar desprovido de ideias preconcebidas, uma disposicdo para aceitar o
inesperado e observar tudo o que se passava naquele Municipio.

Cabe ressaltar o papel importante dos municipios na implementacdo de politicas
publicas sociais ap0s a constituicdo de 1988, como entes federados protagonistas na execugio
de grande parte dos programas do Ministério da Educagdo (MEC).

O objetivo geral dessa tese € avaliar como e em que medida a implementagdo do Plano
de Metas/PAR no municipio Campos e Matas afeta e é afetada pelas condi¢des institucionais

de atuacdo da secretaria municipal de educagdo. Portanto, o objeto de estudo € a efetividade

'Foi elaborado um banco de dados com informagdes detalhadas da implementagio do PAR em 98 municipios do
RS, SC, AL e PB. Nesse banco de dados, constam, para o periodo de 2008 ao primeiro semestre de 2010,
informacdes sobre a situacdo de execucdo de cada subagdo do PAR (ndo iniciada, em andamento, concluida,
suspensa, cancelada) e limites na execuc¢do das subacdes que possam ter sido detectados, agrupados por
categorias. A base para a coleta de informacdes foi o monitoramento do PAR no Simec, relatérios dos técnicos
responsaveis pelo acompanhamento do monitoramento e o site Portal da Transparéncia, da Controladoria Geral
da Unido (para coleta de dados de convénios firmados no ambito do PAR).



20

institucional no processo de implementacio do Plano de Metas/PAR, restrito ao ator
secretaria municipal de educacdo.

O objetivo geral desdobra-se em objetivos especificos, 0s quais sdo enunciados na
sequéncia:

e Compreender as relacoes que se estabelecem entre os niveis de governo na
implementacdo do PAR.

¢ Identificar a capacidade institucional da SME ao implementar o PAR e os elementos
que contribuiram ou ndo para essa implementagao.

¢ Entender porque algumas a¢des sdo implementadas, outras nao.

e Conhecer as estratégias utilizadas pelos gestores educacionais na implementagdo do
PAR.

e Identificar quais foram os referenciais dos atores das diversas instituicdes envolvidas
na implementacdo do PAR no municipio Campos e Matas.

e (aracterizar, em linhas gerais, a proposta de educag¢do que estd presente na rede
municipal desse municipio.

® Analisar a aprendizagem institucional da SME ao implementar uma politica nacional
que possa perdurar no tempo, uma vez que esse € um de seus objetivos, um
planejamento de longo prazo com metas definidas.

O estudo envolve uma metodologia que combina ferramentas da andlise e da avaliagdo
de politicas publicas e utiliza instrumentos metodolégicos do estudo de caso que também
auxiliam a compreender o processo de implantacdo do PAR no municipio, uma vez que a
linha diviséria entre esta implantacdo e a educacdo municipal ndo tem muita visibilidade,
fendmeno e contexto estdo imbricados.

O referencial tedrico ancorou-se em autores que apontam para a importancia das
investigacdes na fase de implementacdo das politicas. Neste sentido, os estudos de Souza
(2002, 2006) e Arretche (2000, 2001, 2002, 2005), auxiliaram nas reflexdes sobre a andlise
das politicas publicas, principalmente as que vem sendo implementadas no Brasil. Draibe
(2001) trouxe contribui¢des fundamentais para a construcao metodolégica e a elaboracio dos
instrumentos de pesquisa, especialmente no que se refere a elaboragcdo de indicadores para a
avaliacdo da efetividade institucional.

Muller (1985, 2000, 2010) e Muller e Surel (2002), sustentaram a andlise na
perspectiva da abordagem cognitiva na andlise das politicas ptiblicas, que contribuem com
elementos que auxiliam a delimitagdo do objeto, sua problematizacido e, por decorréncia,
guiam a pesquisa empirica e a compreensdo do processo de implementagdo da politica no seu
contexto e quais foram os referenciais dos diversos atores envolvidos na implementacao do

PAR que circularam no momento da politica investigado.
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A abordagem de andlise cognitiva das politicas publicas permite entender os quadros
de interpretacdo do mundo dos atores envolvidos na implementacdo do Plano de Metas/PAR,
seus referenciais, suas visdes de mundo, pois sdo eles que ddo vida ao contetdo escrito (lei,
decreto-lei, resolugdo, programa, projeto, etc), esses atores possuem diferentes logicas de agio
em que virios interesses entram em jogo. E nesse “fazer da politica”, ela vai sendo
ressignificada pelos atores locais.

Como procedimentos de pesquisa empirica, foram realizadas andlise documental,
entrevistas e observagdes. Os documentos abrangeram, principalmente, o PAR de Campos e
Matas e seu monitoramento, informacdes estatisticas de fontes primdrias e secunddrias —
educacionais, politico-partiddrias e eleitorais, e socioecondmicas —, registros em geral da rede
municipal de ensino, documentos normativos ou orientadores do Plano de Metas/PAR e de
seu processo de implementa¢do e monitoramento. Foram realizadas dezessete entrevistas
semiestruturadas com membros da rede municipal de educacdo, comité local de
acompanhamento do PAR, consultor que participou do apoio técnico aos municipios, vice-
coordenacdo do projeto de extensdo de apoio aos municipios para assuntos relacionados ao
PAR no RS e responsaveis pelo PAR no FNDE. As observagdes foram de carater espontaneo
e aconteceram em todos os momentos da pesquisa de campo, buscando captar elementos que
muitas vezes ndo se expressam nos documentos, nem nas falas dos entrevistados, mas nos
siléncios, nas omissdes, nas reticéncias as perguntas feitas, na reagdo dos pesquisados, nas
visitas inesperadas a locais que foram surgindo no andamento do trabalho.

Os resultados obtidos da triangulagdo dos instrumentos de pesquisa, provenientes da
convergéncia ou divergéncia do que foi encontrado nos diferentes procedimentos citados,
foram analisados no seu conjunto, buscando indicadores que encaminhassem para a avaliacio
da efetividade institucional. Ou seja, indicadores que permitissem efetuar a avaliacdo de em
que medida a politica educacional Plano de Metas Compromisso Todos pela Educag¢do/ PAR,
influenciou a gestdo da educa¢do municipal nos seus aspectos de planejamento e
implementagdo de agdes, se e como o 6rgio responsdvel pela educacdo local interpretou essas
acdes e as articulou, ou ndo, aos planos e programas municipais.

Para essa andlise foi estabelecida como data de inicio da pesquisa o primeiro semestre
de 2008, quando iniciaram efetivamente as a¢des do PAR, pois nos meses de novembro e
dezembro de 2007 foram realizadas as primeiras visitas aos municipios priorizados e as
capacitagdes dos consultores que dariam assisténcia técnica a esses municipios para a
elaboracdo do PAR, ficando delimitada como data final da investigacdo o primeiro semestre

de 2012, quando se encerrou a pesquisa de campo.
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O primeiro PAR referia-se ao periodo de 2008-2011 e o PAR atual refere-se ao
periodo de 2011-2014, indicando uma continuidade desta nova proposta de trabalho de
assisténcia técnica e financeira voluntdria da Unido a educagdo bdsica das redes ptblicas
estaduais e municipais de ensino. Mesmo assim, com o cruzamento de dois planos, a pesquisa
debrugou-se somente no PAR 2008-2011, por diversas razdes: em 2012, esse ainda estava
sendo implementado e nem havia sido iniciada a elaboragcdo do PAR 2011-2014; era preciso
definir um periodo final de andlise, dada a necessidade de tempo para a sistematizagdo de
informagdes geradas na pesquisa de campo e a escrita da tese.

Esta tese estd dividida em quatro capitulos. O primeiro capitulo apresenta os conceitos
e reflexdes sobre o campo de estudo das politicas publicas, com énfase nas fases de
implementacdo e avaliacdo e suas implicagdes, estabelecendo relagdes com o Plano de
Metas/PAR, com atengdo especial ao PAR dos municipios, considerando o contexto social e
econdmico brasileiro da dltima década.

O segundo capitulo trata do municipio, sua formag¢do no Rio Grande dos Sul, as
competéncias municipais pds Constituicio de 1988 e as responsabilidades na drea
educacional. E destacada a educacdo municipal, sua abrangéncia e autonomia, e, dessa forma,
vai sendo posto em evidéncia, no trabalho, o contexto em que a politica Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educag@o/Plano de Acdes Articuladas se insere. Na sequéncia, sdo
trazidas reflexdes sobre a secretaria municipal de educacdo, Orgdo responsavel pela
implementag¢do do PAR no d&mbito do municipio.

O terceiro capitulo tem um caréter teérico-metodoldgico e sua elaboragdo teve como
objetivo mostrar o caminho percorrido, as incertezas, a mudanca de rumo, as opg¢des de
escolha, a elaboragdo dos instrumentos de pesquisa e dos indicadores de avaliagao.

No quarto capitulo apresento o municipio “Campos e Matas”, sua rede municipal de
ensino, e dou énfase a implantacido do PAR, apontando as subagdes executadas e revelando os
elementos que contribuiram e/ou obstaculizaram esse processo. Nessa perspectiva, sdo
expostos conteidos das categorias de andlise que deram suporte para o trabalho. Sendo que a
primeira categoria, os referenciais normativos e cognitivos dos atores, estd presente em todas
as demais categorias: a organizagdo burocritica no dmbito municipal e federal; a capacidade
institucional da SMED na implementacdo do PAR; os jogos da politica; a capacidade
financeira do municipio; o atendimento do MEC/FNDE aquelas acdes de sua responsabilidade

e a consultoria prestada pelo FNDE.
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Finalmente, apresento as considera¢des finais, com as conclusdes que foram possiveis,
na certeza de que o trabalho abre possibilidades para novas pesquisas e andlises. A seguir
arrolo as referéncias consultadas e, por tltimo, os anexos.

Esta tese se constituiu num esforco intelectual que busca verificar se é ou nio possivel
avaliar a efetividade institucional de uma secretaria municipal de educagdo frente a uma
politica nacional, o Plano de Metas/PAR. Essa foi uma concepcio que atravessou o estudo: a
tentativa de ndo restringir-se a descri¢do de processos, de atribuicdes e de atores, ou de
circunscrevé-los a um macrocontexto que tudo explica, e sim de inscrever as agdes
relacionadas ao PAR na construgdo de relagcdo com o mundo, quer dizer, na acdo deliberada

de compreender e agir sobre o real, possibilitada pelas politicas.



2- POLITICAS PUBLICAS: PRIMEIROS PASSOS PARA A ANALISE DA
IMPLEMENTACAO DE UMA POLITICA PUBLICA EDUCACIONAL

Este capitulo tem como objetivo refletir sobre o tema das politicas publicas, com
enfoque na implementacio e na avaliacdo, procurando entender esse processo complexo que
sdo as politicas publicas e sua consecugdo no contexto da organizagdo da educacio no Brasil.
E feita uma sucinta contextualizaco do pais a partir do governo de Luiz Indcio Lula da Silva,
centrando-a na drea da educacdo bdsica publica. Posteriormente, sdo apresentados conceitos e
reflexdes sobre andlise e avaliagdo de politicas publicas, buscando delinear os caminhos
metodolégicos da pesquisa que envolve a politica Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacdo. Esse plano estd caracterizado de modo sintético, tendo em vista a existéncia de
trabalhos ja realizados por pesquisadores do Nucleo de Estudos de Politica e Gestdo da
Educacio da Faced/UFRGS, que abordam o tema®. Portanto, o desafio consiste em apresentar
novos elementos de andlise, bem como dialogar com esses autores, buscando estabelecer
relacdes com seus achados de pesquisa. Na sequéncia, apresento algumas consideracdes sobre
o Plano de Acdes Articuladas (PAR), especialmente no que se refere a sua implementacao no

ambito de um municipio, foco principal desta tese.

2.1 POLITICAS PUBLICAS

O termo politica é derivado do grego antigo politeia, que indicava os procedimentos
relativos a polis-politikos,ou seja, tudo o que dizia respeito a cidade. Outras defini¢es foram
sendo atribuidas ao termo politica, mas, no presente trabalho, ela estd sendo entendida como o
Estado em acdo; um conjunto de a¢des de governo que produzem efeitos sobre determinado
grupo social, seus direitos ou interesses; o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer, ou ainda,
0 que o governo faz para resolver problemas3. Politica também pode ser entendida como
polity — a dimens@o institucional, o sistema juridico-politico que constitui o Estado; politics —
a atividade politica, a competicdo, o debate partidario, formas de mobilizacdo; e policy —
envolve processos de elaboracdo e implementa¢do de programas da acdo publica, o contetido
concreto da politica (FREY, 2000). Considerando essas dimensdes, este trabalho esta voltado
para a compreensao de uma policy no ambito de um municipio, nao descuidando que essas

dimensodes se entrelacam, se influenciam mutuamente, como nos alerta o autor.

’Camini (2009), Mafassioli (2012) e Marchand (2012).
3 Esta compreensio da politica encontra sustentagdo nos estudos de Souza (2003), Rua (1998), Azevedo (1997),
Muller e Surel (2002).
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Segundo Rua (1998), a politica publica consiste num conjunto de procedimentos
formais e informais que expressam relacdes de poder e que se destinam a resolugdo pacifica
dos conflitos quanto a bens publicos. A dimensao puiblica de uma politica € dada pelo seu
cardter imperativo, isto €, decisdes revestidas da autoridade soberana do poder publico.

Muller e Surel(2002) agrupam os elementos que permitem considerar um conjunto de
decisdes/acdes como politica puiblica: a constituicdo de um quadro normativo de agdo, que
ndo tem como pressuposto a existéncia de leis, normas, mas a orientagdo para um ou mais
objetivos, ou seja, uma orientacdo de sentido; a presenca do poder publico, isto é, as decisdes
e acOes devem ser expressao do poder publico — a dimensio da coer¢do nao € necessariamente
dominante, mas é potencial —, poder piblico esse que ndo é um bloco homogéneo e que age
em interacdo com 0s setores sociais e privados; a constituicdo de uma ordem local, um
espago, ou sistema, em sentido lato, em que os atores mobilizam recursos diversos em torno
de seus conflitos, interesses e fins individuais ou coletivos.

A existéncia desses requisitos numa politica ndo significa que esta deva compor um
todo coerente — ela pode ser crivada de ambivaléncias e contradi¢des, como procuro discutir
na sequéncia desta tese.

Dentre diversas definicdes de politicas publicas, Souza (2006) extraiu os seguintes
elementos que auxiliam na compreensdo dessa temdtica: a politica publica distingue entre o
que o governo pretende fazer e o que de fato faz; envolve varios niveis de governo e nio
necessariamente se restringe a participantes formais, ja que os informais sdo também
importantes; € abrangente e ndo se limita a leis e regras; € uma acdo intencional, com
objetivos a serem alcancados; embora tenha impactos no curto prazo, é uma politica de longo
prazo; envolve processos subsequentes apds sua decisdo e proposicdo, ou seja, ela implica
também implementacio e a avaliacdo.

Muller (2010) esclarece que as politicas publicas sdo muito mais do que processos de
decisdo nos quais participam os atores. Constituem o lugar onde uma sociedade constréi sua
relacdo com o mundo. Nessa relagdo construida com o mundo, o autor destaca a importancia
das representagdes que uma sociedade elabora para entender e atuar sobre o real, tal como ela
o percebe.

Como a educacdo faz parte da categoria de politicas puiblicas chamadas de sociais,
cabe enfocar estas ultimas. A politica social tem como um de seus objetivos promover o bem-
estar social da populacdo por meio de um conjunto de agdes e intervencdes governamentais
que visam a diminuir as desigualdades sociais. Nesse sentido, as politicas publicas

educacionais no Brasil possuem papel relevante, tendo em vista que € através da educacdo
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publica que grupos em situagdo socioecondmica menos favorecida® poderdo ter acesso ao
conhecimento, bem de imenso valor e poder na sociedade contemporanea, o qual podera
contribuir para melhores condi¢des de vida.

Estamos vivenciando um momento ‘“politicamente diferenciado” significativo em
nosso pafs, com sucessivos mandatos de governos eleitos sob a bandeira de partido de
esquerda, que mais se afina com a centro-esquerda, face as aliancas mantidas com partidos de
diversas correntes ideoldgicas que tém garantido a governabilidade. Esses arranjos tém
proporcionado um projeto de governo que vem apresentando resultados significativos na drea
econdmica e na drea social, colocando o pais em lugar de destaque no cendrio mundial.

O Brasil € reconhecido internacionalmente como um pais em franco processo de
desenvolvimento, atraindo investimentos estrangeiros, € que na sua histéria politica
contemporanea elegeu um presidente carismatico por dois mandatos e uma sucessora do
mesmo partido, com propostas e acdes de assisté€ncia especial “a popula¢do mais pobre”. O
pais ndo tem sofrido os impactos da crise mundial iniciada em 2007 de maneira intensa, como
a ocorrida nos Estados Unidos e em paises da Europa, devido a estratégias adotadas em varios
momentos, como a criagdo de programas de incentivo ao consumo, com reducgéo e isencdo de
impostos em momentos especificos, e um conjunto de politicas econdmicas.

Uma drea que tem sido apontada nos ultimos governos como prioritiria é a
educacional, que apresenta indices preocupantes, tais como os de freqii€ncia escolar, fluxo
escolar ou desempenho dos alunos, se comparados a outros paises. A presidente Dilma
Rousseff, em recente pronunciamento (4/3/2013), destacou a importancia de se destinar mais
recursos para a educacdo, e que o plano do governo € investir R$ 3,1 bilhdes até 2014 na
formacdo dos professores, compra de livros e avaliacdo do aprendizado infantil, bem como
ampliar o acesso a educacdo técnica e profissionalizante. O aumento da destinagdo de
recursos para a educacdo tem sido uma das maiores reivindicacdes no pais, sendo que uma
das opg¢des acenada pelos governantes € a destinagdo dos royalties do petrdleo e de recursos
do fundo social do pré-sal, opcdo essa recentemente consagrada em lei.

Algumas medidas foram e estdo sendo adotadas para correcdo dessas defici€ncias
histéricas da educacdo brasileira, como no caso do Plano de Desenvolvimento da Educacio
(PDE), que teve seu pontapé inicial em abril de 2007. Esse plano, na verdade um conjunto de

programas que ja existiam e outros que foram sendo criados, tem um dos objetivos principais

4 ~ . . . .. . . . . oA .

As relacdes entre desigualdades educacionais e sociais presentes na sociedade brasileira versus insuficiéncia de
recursos para a area da educacdo publica sdo apontadas por Farenzena (2009) no relatério de pesquisa A¢do
redistributiva da Unido em politicas piiblicas de educagdo bdsica.
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a mobilizacdo em torno da melhoria da educagdo bésica no Brasil, utilizando como referéncia
um indicador, o Indice de Desenvolvimento da Educacido Basica (Ideb), e apresenta um
discurso que convoca a participagdo da sociedade na gestdo da educac@o, a0 mesmo tempo em
que mobiliza os educadores na conquista de indicadores de exceléncia e que avalia a
aprendizagem dos alunos através de testes padronizados.

As matérias veiculadas pela midia e pelo proprio MEC tém colaborado no processo de
legitimagdo dessa politica, uma vez que t€m sido langadas campanhas publicitdrias a fim de
divulgar agdes e programas que estdo sendo implementados pelo MEC, como o célculo do
Ideb e sua utilizacdo como instrumento de avaliacdo e de planejamento, o Enem, a Prova
Brasil, o Programa Mais Educacio, entre outros.

Essa politica, como outras que ja foram executadas no Brasil, carrega no seu bojo a
ambiguidade. Ela representa o resultado de lutas de diversos interesses em jogo. Entre outros,
temos o governo federal, buscando atender demandas hd muito requisitadas por segmentos
educacionais e pela sociedade; empresarios preocupados com seus lucros e com o mercado de
trabalho e com o nicho que é o préprio mercado educacional; segmentos sociais que
reivindicam agdes e programas para atender a demandas especificas ou mais gerais;
educadores e gestores também com pautas mais especificas ou mais gerais. Assim, o seu
formato final estd atravessado de diversos matizes, em que se verifica a coexisténcia e a
disputa de diferentes referenciais, como afirma Farenzena (2011) ao tratar das politicas
publicas educacionais, em que o hibridismo dos fundamentos estd presente nas orientagdes e
nos procedimentos das politicas ptiblicas no Brasil p6s-Constituicdo de 1988. Nesse sentido,
Camini (2009, p. 262), ao analisar o PDE, constatou que nao existe uma tnica matriz tedrica e
metodolégica da politica evidenciada na implantacdo do plano, identificando

[...] formas varidveis de gestdo, que se desenvolvem como uma rede multifacetada,
onde se entrelacam concepcdes e prdticas com aspectos democrdticos e outras
revelando transposicdo do gerencialismo empresarial e comercial para a esfera da
gestdo educacional, enfatizando os principios de eficiéncia e produtividade,
racionalizac@o administrativa e avalia¢do estandardizada de desempenho, ocorrendo

de forma variada, envolvendo miltiplos fatores conjugados. (CAMINI, 2009, p.
262).

Portanto, tanto o PDE quanto o Plano de Metas ndo sdo um todo homogéneo, mas
atendem a vdrias representacdes circulantes na sociedade sobre a educacdo e a gestdo da
educacdo, sendo constituidas de programas identificados com a concepcdo de gestdo
democrética, como no caso do Plano de Acdes Articuladas (PAR), instrumento que também

se ancora na metodologia do planejamento estratégico, estabelecendo metas, indicadores,
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acdes e prazos dentro de um escopo que desconsidera as condi¢des locais existentes, ou seja, a
realidade de cada rede municipal de ensino em que estd sendo implementado.

Concluindo esta parte, pode-se dizer que politica publica é um campo de estudo que
possibilita vérias andlises, e que nenhuma metodologia de avaliagdo de politicas € capaz de
dar conta de todas as especificidades que envolvem uma politica desde a sua elaboragdo até
sua a implementagdo, como afirma Muller (2010, p. 113), “las politicas publicas son mucho
mds que unos procesos de decision en los cuales participan unos atores. Constituyen el lugar
donde una sociedad dada construye su relacion con el mundo”. No presente estudo, optei por
investigar a fase de implementacdo do PAR, tendo como foco a realizagdo de uma avaliagio
da efetividade institucional do érgdo local responsdvel pela implementacdo. Portanto, o
trabalho foi sendo construido desde as primeiras reflexdes tedricas, passando por vdrias

etapas, num processo crescente de aprendizagem metodoldgica.

2.1.1 Politicas publicas e o papel do Estado

Para melhor compreensdo e avaliagdo das politicas publicas sociais implementadas
por um governo, ¢ fundamental a compreenséo da concepgdo de Estado e de politica
social que sustentam tais a¢des e programas de intervengdo. (HOFLING, 2001, p. 1).

As politicas publicas sio elaboradas de acordo com o modelo de Estado em que estdo
inseridas, com o contexto histdrico e as correlagdes de forcas atuantes. O Estado brasileiro
possui um sistema federativo desde a proclamacdo da Republica, em 1889, no qual se
apresentam peculiaridades nas relagdes intergovernamentais, bem como requerimentos de
acdo e negociagdo politica, dado o estatuto de autonomia dos entes federados que interferem
nas competéncias quanto a elaboracéo e a execucdo de politicas publicas sociais.

Com a Constituigdo de 1988, emergiu um modelo de federagdo notavelmente
descentralizado, com uma peculiaridade que o singulariza de forma marcante no contexto
internacional, que é a mencdo explicita do municipio como ente federado. Uma das
caracteristicas do modelo federativo brasileiro é o grande niimero de competéncias conjuntas
dos trés niveis de governo, nem sempre com defini¢do clara das atribuicdes ou papel das
respectivas esferas (KUGELMAS; SOLA, 1999).

A educacdo brasileira, nas ultimas décadas, também tem sido atingida por essas
transformagdes, e outras em que o repasse de certo nimero de poderes e de responsabilidades

do governo central para os governos locais, e, principalmente, dos governos estaduais para os
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governos municipais, tem se mostrado uma pratica recorrente, concretizando-se a logica da
descentralizacdo, o que ndo quer dizer que ndo tenhamos politicas centralizadoras.

Para Celina Souza (2002), o Brasil tornou-se um pais altamente descentralizado em
comparagdo com outros paises federativos, o que trouxe indmeras mudangas nas relacdes
intergovernamentais e no poder relativo dos governos e das sociedades locais. A autora, ao se
referir as premissas da descentralizagdo — transferéncia de poder financeiro e decisério para
instancias, setores ou grupos anteriormente excluidos do poder e a liberdade das instancias,
setores ou grupos para decidirem o que fazer com os recursos e o poder que lhes foram
transferidos —, alerta para o fato de que a participagdo pode ser entendida como “voz” e ndo
como criagcdo de “poder de fato”. A participagdo como voz tem sido largamente adotada no
Brasil, mas a luta e algumas conquistas pelo “poder de fato” também se fazem presentes.

Ao tratar do tema do federalismo no Brasil, Farenzena (2003) aponta como destaque,
nas disputas em torno do reordenamento constitucional-legal da educacdo desde final dos
anos 1980, as definicdes sobre o cardter e a abrangéncia da atuagdo de cada nivel de governo
para a garantia do direito & educacdo. De acordo com a autora, as defini¢des sobre
competéncias e inter-relacdes das esferas de governo no financiamento da educagdo sempre
estiveram presentes em debates e proposi¢des da produgdo legal, envolvendo executivos,
parlamentares e entidades da sociedade civil. Contudo a mesma autora, em estudo de 2009,
argumenta que as desigualdades educacionais ainda persistem, a insuficiéncia de recursos
para implementar politicas universalizantes segue existindo, embora tenham ocorrido
avancos, como uma maior alocagdo de recursos federais a educagao.

Arretche(2002), ao discorrer sobre o federalismo brasileiro, reporta a questdo da
autoridade soberana do prefeito em sua circunscri¢do. Ela conclui que a recuperagio das bases
federativas do Estado brasileiro tem impacto sobre o processo de descentralizacdo das
politicas sociais, pelo fato de que, resguardados pelo principio de soberania, estados e/ou
municipios assumem a gestio de politicas ptiblicas sob a prerrogativa da adesdo, precisando,
portanto, ser incentivados para tal.

Nesse sistema federativo, existe uma tensdo entre todos os niveis de governo, expressa
nos embates entre autonomia, submissdo, colaboracdo, competicdo, centralizacdo e
descentralizacdo. As politicas fiscal e tributdria, por exemplo, sdo emblemadticas nestes
embates, estdo sempre na pauta de discuss@o e ndo se chega a um denominador comum
quanto a reformas mais abrangentes.

Nos arranjos federativos, a distribuicdo territorial dos fundos publicos ganha

centralidade, dada sua repercussdo direta na (re)distribui¢do territorial da riqueza e,
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consequentemente, nas possibilidades de promog¢do da equidade através das politicas
publicas.Temos recentemente esse exemplo no caso do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério (FUNDEF, de 1998 a
2006), que provocou um grande avanco na universalizacdo do Ensino Fundamental e uma
intensa municipalizacdo de sua oferta na maioria dos estados brasileiros e, nessa esteira, uma
(re)colocacdo das contendas em torno da equidade na oferta educacional, seja no que diz
respeito as distintas etapas e modalidades da educacdo bdsica, seja na distribuicdo dos
recursos no ambito de cada estado e do pais.

Aliado a formatacdo do sistema federativo brasileiro apds o caso do regime militar,
cresceu e floresceu o movimento pela descentralizagdo das politicas publicas. Arretche(2002),
Oliveira (2004), Martins (2004) e outros autores brasileiros apontam que o federalismo,
conjugado com politicas educacionais descentralizadoras e a politica de fundos, tem
contribuido sobremaneira para a municipalizacdo do Ensino Fundamental no Brasil,
respeitadas as especificidades regionais.Somadas as peculiaridades do sistema federativo
brasileiro, as politicas puiblicas estardo ajustadas ao modelo de Estado em que estdo inseridas.
Conforme Batista (2009, p. 87),

A sociedade brasileira ajustard o Estado sob as circunstincias e determinac¢des do
paradigma neoliberal; conecta-se a globaliza¢do adquirindo doses adicionais de
individualismo, diferencia¢do e fragmentacdo social; sofre as consequéncias de uma

agenda “pés-moderna” sem sequer ter implementado plenamente uma agenda
“moderna”.

O Estado, nesse contexto, ¢ um Estado de sociedade capitalista em que predominam
referenciais neoliberais, ancorados em paradigmas de mercado, que irdo incidir diretamente
nas politicas sociais, especialmente durante o governo Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002).

A garantia, a manutencio e a ampliagdo de direitos sociais, em especial as politicas
educacionais, a partir do governo Lula, sinalizam um movimento misto do Estado, ora em
dire¢@o aos interesses do capital, ora em avangos no sentido de garantir a democratizagdo e a
qualidade da educacio, dependendo da correlacio de forcas em disputa.

Souza e Carvalho (1999), ao tratarem da reforma do Estado no Brasil, esclarecem que
a agenda de reformas foi introduzida por Fernando Collor de Mello, embora com resultados
timidos: algumas privatiza¢des e muito alvoroco em relagio ao servidor publico, considerado
o principal responsavel pelos problemas do Estado. Esses autores, dando continuidade a
andlise, informam que o governo Itamar Franco tratou do tema das reformas com menor

prioridade, mas introduziu o principal elemento de sustentacdo e justificagdao das reformas, o
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Plano Real. Foi o governo de Fernando Henrique Cardoso que deu o formato definitivo e
conceitual a chamada reforma do Estado, principalmente através do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (Mare), sob o comando de Bresser Pereira.

De acordo com Bresser Pereira (1998), a reforma do Estado envolveria quatro frentes :
a) a delimitagdo do tamanho do Estado; b) a redefinicdo do papel regulador do Estado; c) a
recuperacdo da governanca ou capacidade financeira e administrativa de implementar
decisdes politicas tomadas pelo governo; e d) o aumento da governabilidade ou capacidade
politica do governo de intermediar interesses, garantir legitimidade e governar.

Segundo essa referéncia, a delimitacio do tamanho do Estado, reduzindo suas
dimensdes, em termos principalmente de pessoal, se daria através de programas de
privatizacdo, publicizacdo e terceirizacdo. Por meio dessas medidas, se desenvolveriam
sistemas de participa¢@o dos cidaddos no controle do Estado e das entidades nomeadas como
publicas ndo estatais; estaria sendo criada uma nova cultura, em que cidaddos mais maduros
politicamente teriam condicdes de cobrar as responsabilidades dos governantes.

No bojo da reforma do Estado estd contemplada a descentralizacdo no movimento de
transferéncia de obrigacdes e responsabilidades para a sociedade. Conforme Peroni(2003), a
proposta de descentralizagdo do Mare foi mais uma forma de desobrigacdo do Estado, o qual
quer repassar obrigacdes que até entdo eram suas para a sociedade, de acordo com o proposto
pela Public Choice, ou teoria da escolha publica.

Essa teoria tem seus métodos e pressupostos embasados na microeconomia e através
deles procura explicar o comportamento politico dos individuos. Para o funcionamento das
instituicdes sociais, indica como modelo a ser seguido a ordem do mercado, que teria
condicdes de atender com mais eficiéncia os interesses da coletividade. Conforme aponta
Moraes (2001, p. 52), “O oposto desse mundo ‘viciado’ da politica € o mundo governado pelo
mercadol...]”".

Rezende (2002), ao tratar da reforma administrativa brasileira no periodo de 1995-
1998, afirma que esta foi motivada em grande parte porque o setor piblico havia chegado ao
limite das energias fiscais. Com essa reforma, foram obtidos resultados positivos no plano
fiscal, mas na mudanca institucional os ganhos foram reduzidos, devido a ndo cooperagdo dos
atores estratégicos que viam na mudanga institucional uma ameaca a estrutura de controle
burocritico nas relacdes entre a administragdo direta e indireta no governo federal e
entendiam que a mudanga ndo era capaz de produzir impactos de curto prazo no equilibrio

fiscal.
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O governo Lula, instalado em 2003, ameniza o processo de privatizacdes, amplia
consideravelmente o quadro de servidores publicos com a realizacdo de concursos publicos,
lanca programas sociais importantes como o Bolsa Familia e, mais adiante, no segundo
mandato, d4 um novo impulso na educagdo com a criagdo do PDE, atingindo desde a
Educagdo Infantil ao Ensino Superior. Quanto ao processo de elaboracdo e implantacdo do
PDE, Camini (2011) alerta para as opinides divergentes sobre o plano desde o seu
lancamento, e que

[...] a discussdo ndo ocorreu de forma simultanea e coletiva; os sujeitos foram sendo
chamados, consultados e incorporados no decorrer da formulacdo e execucdo da
politica, sem constituir um processo efetivo de construcdo democrdtica, sendo

marcado, em alguma medida, pela descontinuidade e intermiténcia na participacao.
(CAMINI, 2011, p. 166).

O governo Lula também promoveu um aumento nos gastos sociais nos ultimos anos,
projetou o Brasil no cendrio internacional como um pafs com enorme potencial de
desenvolvimento econdmico, que estd investindo na redugcdo da miséria e das desigualdades
sociais, e se destaca atuando também como mediador em conflitos politicos internacionais.
Contudo, as desigualdades educacionais, desde a Educacao Infantil ao Ensino Superior, ainda
sdo um grande desafio para o pais, conforme dados apurados em Farenzena (2011), que

expressam a distincia da situagdo educacional do pais da justica escolar.

2.1.2 Brasil — Novos Tempos

O contexto brasileiro na dltima década, sob o comando do governo Lula (2003-2006;

2007-2010), teve mudangas significativas na 4rea social e econdmica e, mesmo com oS
N ~ ~ 5 . .

escandalos de corrup¢do, como o Mensaldo®, o presidente terminou seus mandatos sem

nenhum arranhdo. A que se deve isso? Anderson (2011, p. 2) atribui o sucesso de Lula a

[...] um excepcional conjunto de dons pessoais, uma mescla de sensibilidade social
afetuosa e frio cédlculo politico, ou — como sua sucessora Dilma Rousseff formulou —
avaliacdo racional e inteligéncia emocional, para nio falar no jovial bom humor e
encanto pessoal. Mas esse conjunto também &, em sua origem, insepardvel de um
importante movimento social. Vindo ele mesmo da mais profunda pobreza do Brasil,
a ascensdo de Lula de operdrio no chdo da fabrica a lider do pais nunca foi um
triunfo pessoal: o que a tornou possivel foi a mais notdvel insurgéncia sindicalista do

> Em 2005, veio a tona a informagdo de que havia sido instituido um esquema de compra de votos de
parlamentares no Congresso, a fim de assegurar a aprovacdo de projetos de interesse do governo federal. O
dinheiro seria proveniente de fundos ilegais controlados pelo PT e distribuidos pelo seu tesoureiro, Deltbio
Soares. Em 2012, o Supremo Tribunal Federal encerrou o julgamento do caso, confirmando a existéncia do
esquema. Dos 37 réus, 25 foram condenados, entre eles, José Dirceu, ministro-chefe da Casa Civil a época do
escindalo, e também Deldbio Soares.



33

ultimo terco do século, criando o primeiro — e até agora tnico — partido politico
moderno do Brasil que se tornou o veiculo da sua ascensdo. Juntos, a combinagéo de
uma personalidade carismdtica e a organizagdo com dimensdes nacionais sempre
foram trunfos formidéveis.

Para o autor, Lula é o politico mais bem-sucedido do seu tempo. Essa definicdo

também é compartilhada por Salama(2010, p. 1), que afirma:

O presidente Lula deixa o poder com uma grande aprovagdo, tanto pela imprensa
internacional quanto pelos cidaddos do seu pais. De cada cinco brasileiros, quatro
apoiam sua politica. Ele entra na histéria pela porta principal, como Vargas ou
Kubitschek. A popularidade do presidente ultrapassa de longe a do seu partido, o
PT, e fala-se com frequéncia de lulismo, sublinhando assim a parte pessoal do
presidente no seu sucesso.

Lacerda (2011) também infere que Lula desfruta das mais altas taxas de aprovagdo que
um governante ja conquistou no Brasil desde que esse indicador comegou a ser medido,
atribuindo o sucesso ao aumento do poder de consumo dos cidaddos devido ao crescimento da
economia e as politicas assistenciais, em especial o Programa Bolsa Familia. Todavia o autor

alerta que essas conquistas também se devem a

[...] uma soma dos avangos obtidos apds a estabilizagdo da economia e a realizagdo
de reformas estruturais (como a redefini¢do do papel do Estado, a modernizagdo
produtiva e a reorganizacdo das contas publicas) pelo governo de Fernando
Henrique aliados a for¢a do empuxo da economia da China, hoje principal destino
das exportagdes brasileiras e principal parceiro comercial do Brasil, a frente até dos

Estados Unidos. Este é o arcabougo histérico, econdmico e institucional que
permitiu a Lula executar sua exitosa politica social e galgar os mais altos niveis de
popularidade que se tem noticia no pais.(ibidem, p. 5).

No prefécio a terceira edi¢do do livro A gramdtica politica do Brasil, Nunes (2010)
destaca o fato de que a reforma do Estado, que vinha sendo empreendida desde o governo
Collor e durante os dois mandatos de FHC, foi decisiva para a integracdo do Brasil no sistema
econdmico e financeiro internacional, embora ndo tenha havido crescimento. Lessa e Lacerda
reconhecem, portanto, que a situacdo econdmica favoravel do Brasil no governo Lula esta
atrelada a medidas adotadas no governo anterior, de FHC. Logo, ndo se trata de governos
insulados, como alguns partidos politicos querem fazer crer, mas, sim, de governos que vao
herdando legados de gestdes anteriores, tanto para o bem quanto para o mal. Isso ndo quer
dizer que se estd falando de continuidade de governos, tampouco de rupturas, mas de acdes de
governos anteriores que repercutem, dialogam e se relacionam com as acdes dos sucessores.

Os autores ja citados, embora com posicionamentos divergentes em alguns pontos,
reconhecem a popularidade do governante Lula, bem como afirmam que o Brasil de hoje é

um pais que tem um novo quadro econdmico e social e se destaca no cendrio internacional,
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face a novos acordos comerciais com outros paises, o aumento dos investimentos internos e
externos e novos programas sociais implementados®.

Outro ponto importante a ser considerado é o fato de o pais ndo ter sucumbido as
crises internacionais. Entre as estratégias adotadas estd a criacdo de programas de incentivo ao
consumo, com a redugdo e a isencdo de impostos em momentos especificos, como no setor
automotivo e no de bens de consumo durdveis, de forma a aquecer a economia. Quando a
crise de 2008 balancou fortemente os Estados Unidos, Lula declarou a imprensa que os
reflexos no Brasil ndo passariam de uma “marolinha”. O presidente foi muito criticado por

essas palavras, mas

[...] ele fez jus as suas palavras. As medidas de conteng¢do foram imediatas e
eficazes. Apesar da queda na arrecadagdo fiscal, a distribui¢do de renda aumentava,
as reservas foram reduzidas, o investimento publico subiu, e o consumo doméstico
foi amparado. Na superacdo da crise, as prdticas bancdrias locais ajudaram.
Controles rigidos, mantendo os multiplicadores da base monetdria bem abaixo dos
niveis dos EUA, e uma maior transparéncia deixaram os bancos brasileiros em
melhor forma do que os dos EUA, protegendo o pais do pior da crise financeira.
(ANDERSON, 2011, p. 7).

O segundo mandato de Lula, orientado por politicas de estimulo ao crescimento e de
expansio da demanda interna, lancou o Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC)’, um
programa estratégico, com investimento publico em infraestrutura (portos, rodovias,
aeroportos, redes de esgoto, geracdo de energia, hidrovias, ferrovias etc.) e outras medidas
para aumentar o crescimento econdmico do pais.

O governo federal lancou também um novo programa habitacional, intitulado Minha
Casa, Minha Vida® com recursos para serem investidos no setor habitacional e em
mecanismos mais flexiveis de financiamento e aquisi¢do de moradias, visando a atender o

problema do déficit habitacional’ existente no pais. A estimativa do déficit habitacional do

® No inicio de 2009, para diminuir os impactos da crise, o governo elevou o valor real do saldrio minimo,
concedeu parcelas extras do seguro-desemprego e fez mudancas no Bolsa Familia com vistas a permitir o
ingresso de mais familias, além de reajustar o valor dos beneficios (IPEA, 2010).

" O Programa de Aceleracio do Crescimento, langado em 28/1/2007, é um programa do governo federal que
engloba um conjunto de politicas econdmicas, planejadas para os quatro anos seguintes, € que tem como objetivo
acelerar o crescimento econémico do Brasil.

8 Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMYV), instituido pela Medida Proviséria (MP) n. 459/2009, convertida
na Lei n. 11.977/20009, alterada pela MP n. 514/2010, convertida na Lei n. 12.424/2011.

®. O Déficit Habitacional é indicador que contribui para a formulagdo e avaliacdo da politica habitacional[..]No
ambito federal, o conceito de déficit vem sendo construido a partir da atuagdo da Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) e
do Ministério das Cidades. A FJP desenvolveu, a partir de meados de 1990, metodologia que se utiliza de dados
secunddrios da PNAD. Desde entdo, a metodologia desenvolvida pela FJP para calcular o déficit habitacional e a
inadequacdo domiciliar vem sendo atualizada e revisada de forma a melhor utilizar os dados secunddrios
disponiveis, ora provenientes dos Censos Demograficos, ora das PNADs.
(http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/130517_notatecnicadirurO1.pdf, acessado em
28/10/2013)




35

Brasil realizada pelo Ipea em 2013, conclui que o problema reside majoritariamente, nas
grandes capitais e principalmente no Sudeste e, a precariedade dos domicilios atinge as
regides Norte e Nordeste, especialmente o Maranhzo'”.

Os programas de transferéncia de renda, primeiro o Fome Zero, o qual ndo teve bons
resultados, depois o Bolsa Familia' (BF), que ganhou notoriedade internacional, implantado
em praticamente todos os municipios, t€m provocado melhora nas condicdes de vida de
milhdes de brasileiros. Para Bittencourt (2012, p. 6), a implementacdo dessa politica

[...] € uma forma de enfrentar a pobreza e a desigualdade, mesmo sabendo que existe
uma divida social que ndo serd facil de cobrir, por outro lado, a combinagdo que o

programa fez aliando o direito a educagdo e a saude torna este programa de real
importancia para o desenvolvimento do pafs.

As politicas que vém sendo adotadas desde o Plano Real levaram a uma expressiva
melhoria nas condi¢des de vida de uma larga parcela da populagéo brasileira, que se expressa
na ascensdo da chamada classe C, com aumento do poder de consumo e mais acesso ao
crédito, e reducdo da pobreza. Entre 2001 e 2011, a renda per capita dos 10% mais ricos
aumentou 16,6% em termos acumulados, enquanto a renda dos mais pobres cresceu notiveis
91,2% no periodo. Ou seja, a renda per capita de todos os grupos cresceu e, entre 0S mais
pobres, o crescimento foi mais acelerado. Como consequéncia, houve reducdo na
desigualdade de renda e na pobreza. De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), a desigualdade de renda no Brasil vem caindo continuamente desde
2001 (Comunicados do Ipea, n. 155/2012).

A taxa de desemprego ou taxa de desocupagdo no Brasil vem num processo
decrescente desde 2003. O pais estd entre os que experimentaram os menores aumentos na
taxa de desocupagdo entre 2008 e 2009. O Brasil também foi um dos que mais conseguiram
reduzir essa taxa de 2009 a 2011, sendo que em 2011 foi de 7,3, a menor dos dltimos anos
(Comunicados do Ipea, n. 156/2012).

Embora apresente esse quadro de desenvolvimento, com o Indice de Gini'? de 0,59 em

2001, caindo para 0,53 em 2011, o Brasil continua sendo um pais desigual, posicionando-se

10

http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/130517 notatecnicadirurQl.p
df, acessado em 04/11/2013.

"o programa estd sustentado sobre um tripé de agdes: transferéncia de renda, acesso a escola e acesso ao
sistema bdsico de saude.

12 Coeficiente de Gini é um instrumento para medir o grau de concentracdo de renda em determinado grupo. Ele
aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a um
(alguns apresentam de zero a cem). O valor zero representa a situacio de igualdade, ou seja, todos tém a mesma
renda (IPEA, 2011).
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entre os 15 mais desiguais do mundo. Essa queda do Indice de Gini entre o periodo de 2001 e
2008 se explica em 58% pelos rendimentos do trabalho, sendo 19% referentes aos aumentos
dos beneficios da previdéncia social e 13% do Bolsa Familia (Comunicados do Ipea, n.
155/2012). A queda do Indice de Gini no periodo de 2009 a 2012 ainda nio foi analisada pelo
Ipea.

Uma pesquisa muito interessante realizada pelo Ipea em outubro de 2012, em que
foram aplicadas perguntas padronizadas de questiondrios internacionais em 3.800 domicilios,
confirmou o alto grau de felicidade prevalecente no pais. Em uma escala de 0 a 10, os
brasileiros ddo, em média, nota 7,1 para esse quesito. Esse nivel colocaria o pais em 16° lugar
entre os 147 paises pesquisados no Gallup World Poll", que apontava uma felicidade média
de 6,8 no Brasil em 2010 (Comunicados do Ipea n. 158/2012).

No que se refere a politica externa do governo Lula, houve a diversificagdo dos
parceiros comerciais, com especial atencdo ao bloco econdmico do Mercosul, vindo a
fortalecer a integracdo regional entre o Brasil e os paises sul-americanos. Lamoso (2012)
conclui que a crise financeira de 2008 foi um elemento facilitador dessa integragdo regional,
bem como o elenco de presidentes dos paises vizinhos: Cristina Kirchner (Argentina),
Fernando Lugo (Paraguai), Evo Morales (Bolivia), José Mujica (Uruguai), Hugo Chavez
(Venezuela), que junto com Dilma Rousseff possuem interesses econdmicos comuns e
formam um bloco de resisténcia as politicas neoliberais.

Lacerda (2011) reconhece o sucesso econdmico que o Brasil estd vivendo, no entanto
ressalta que na pratica politica o governo Lula foi retrégrado, protagonizando escandalos de
corrup¢cdo como o Mensaldao, com desvios de verbas publicas — afinal, o Partido dos
Trabalhadores tinha como bandeira de luta a honestidade e a ética. Em 2011, nove ministros
jé haviam sido exonerados por suspeita de uso indevido de dinheiro publico. Ainda assim, a
manuten¢@o do PT no poder é garantida por trés mandatos seguidos, bem como o aumento do
ndmero de seus parlamentares no Congresso. No processo eleitoral de 2010, a maior bancada
na Camara de Deputados foi do PT, seguida pelo PMDB. No Senado, o PMDB ficou com o
maior nimero de senadores eleitos, perdendo apenas para o PT.

Uma inovagao significativa no pais é a implantacdo gradativa pela Justica Eleitoral do

voto biométrico, em que a impressdo digital € utilizada para identificar o eleitor, sendo uma

13Gallup realiza pesquisas em 160 paises e mantém o compromisso de fazé-las todo o século. A sondagem
mundial de Gallup proporciona um observatério cientifico dos pensamentos e dos comportamentos de 98% dos
cidaddos do todo o mundo mediante amostras nacionais representativas. E o tinico estudo mundial deste tipo.
Informagdes disponiveis em: <http://www.gallup.com/strategicconsulting>.
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forma de evitar a fraude no processo eleitoral. A Justica Eleitoral deu inicio ao Programa de
Identificacdo Biométrica em 23 estados e no Distrito Federal e ja contabiliza que 163
municipios iniciaram o recadastramento biométrico para as eleicdes de 2014."

As transformacgdes do Brasil nos ultimos anos ndo se esgotam aqui. Apenas foram
destacados alguns elementos importantes que expressam um pais que vem apresentando
significativo desenvolvimento econdmico, com um mercado interno mais dindmico,
mudangas sociais e sensivel reducdo da pobreza, projecdo internacional, enfim, melhores
condicdes de vida para muitos brasileiros, mas com situagdes de muita desigualdade.
Farenzena (2011, p. 8/9) apresenta vérios indicadores ligados a trajetéria e o desempenho

escolar, os quais expressam a magnitude das desigualdades escolares no Brasil.

2.2.1.1 A educacdo brasileira

A seguir, destaco alguns momentos que considero importantes na ultima década, na
area da educacgd@o no Brasil, em que ocorreram avangos significativos, como a ampliacdo do
acesso a todos os niveis e modalidades educacionais, chegando a universalizacdo do acesso ao
Ensino Fundamental. A baixa escolaridade média da populagdo e a desigualdade, porém,
ainda sdo graves problemas, bem como a necessidade de universalizacdo da educacio bdsica,
a melhoria da qualidade da educagdo e a eliminag@o do analfabetismo.

No primeiro mandato do governo Lula, no que se refere a educacio basica, Oliveira
(2009) infere que ocorreram mais permanéncias do que rupturas em relacdo ao governo
anterior, de FHC, com ag¢des esparsas e uma grande diversidade de programas especiais, em
sua maioria dirigidos a um publico focalizado entre os mais vulnerdveis. Podemos dizer que
nesse periodo a politica educacional ndo foi objeto de tantas inovagdes quanto no mandato
posterior. Contudo merece destaque no final do primeiro mandato a aprovagado da criagdo do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Bdsica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb), regulamentado pela Medida Proviséria n. 339, de
28/12/2006, convertida na Lei n. 11.494, de 20/06/2007.

O processo de formulagdo do Fundeb envolveu o Executivo federal, os estados,
representados pelo Conselho dos Secretérios Estaduais de Educacdo (Consed), os municipios,
representados pela Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime), e pela
Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), bem como a sociedade civil, através das

diversas representagdes, das quais se destacou a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores

14 Disponivel em: www.tse.jus.br/noticias-tse, acessado em 12/05/2013.
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em Educacdo (CNTE). Esse fundo passou a atender toda a educagfo bdsica, corrigindo uma
lacuna deixada pelo fundo anterior, o Fundef, que atendia somente a Educa¢do Fundamental
(MACHADO, 2007).

No ano de 2004 foi criado o Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar
(PNATE)", com o objetivo de garantir o acesso e a permanéncia nos estabelecimentos
escolares dos alunos do Ensino Fundamental piiblico residentes em drea rural que utilizassem
transporte escolar. Em 2009, o programa foi ampliado para toda a educag@o bdsica.

Outra iniciativa importante a ser destacada foi a aten¢do dada & Educagdo Superior
através da ampliacdo das vagas nas instituicdes federais de ensino; da ampliacdo do Fundo de
Financiamento ao Estudante de Ensino Superior (Fies) e da instituicio do Programa
Universidade para Todos (Prouni).

Entretanto é no segundo mandato de Lula que a educacdo terd mais destaque,
iniciando com o lancamento oficial do Plano de Desenvolvimento da Educacdo, em 24 de
abril de 2007. Trata-se de um conjunto de metas e a¢des visando a elevar o nivel da educacédo
brasileira aos patamares dos paises desenvolvidos. Em suma, o PDE é uma politica piblica
emanada do Poder Executivo, em que o0 MEC reuniu um conjunto de a¢des ja desenvolvidas e
acrescentou algumas novas. Nessa mesma data, por meio do Decreto n. 6.094/2007, € langcado
o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagéo, que integra o PDE, focado na melhoria
da educacfo basica no Brasil, em regime de colaboracdo com municipios, Distrito Federal e
estados.

Em 16 de julho de 2008, foi sancionada a lei que regulamenta o piso salarial
profissional nacional para os profissionais do magistério ptblico da educacdo bdsica.
Governos estaduais, inclusive o gaticho, entraram com ac¢des na Justica, argumentando que a
lei era inconstitucional por interferir no or¢amento dos estados, e obtiveram uma liminar.Em
abril de 2011, o STF concluiu que a Lei do Piso era constitucional. Outra cldusula da lei que
gerou embates foi o pardgrafo 4° do artigo 2°, que determina o cumprimento de no maximo
dois tergos da carga hordria do magistério em atividades em sala de aula. Essa prerrogativa
também foi reconhecida como constitucional pelo STF. De acordo com o parecer 09/2012, de
12/4/2012, do Conselho Nacional de Educacdo/Camara de Educag¢do Bdésica, apenas sete
estados cumprem integralmente a lei. Quanto aos municipios, até a presente data, nio

encontrei informagdes sobre algum levantamento de dados.

'S Atualmente, o MEC executa dois programas voltados ao transporte de estudantes: o Caminho da Escola e o
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), que visam a atender alunos residentes na zona
rural.
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A Conferéncia Nacional da Educacdo Bésica (Coneb) realizada em 2008 foi um
processo que possibilitou reflexdes sobre as politicas publicas, cujo eixo central estava na
construcdo do sistema nacional articulado de educagdo, possibilitando amplos debates e
espacos de deliberagdo coletiva em todos os estados da federagdo e no Distrito Federal, por
meio da realizacdo de conferéncias estaduais e distrital e, ainda, em alguns municipios.

A Conferéncia Nacional de Educacio de 2010 também provocou um exercicio
democritico em que o debate abrangeu as trés esferas de governo, setores educacionais,
universidades e a sociedade civil, expressando uma pluralidade de sujeitos nas discussdes.

Segundo o documento referéncia para a Conae de 2014, a Conae 2010 atingiu uma
mobilizacdo de cerca de 3,5 milhdes de brasileiros e brasileiras, com a participagdo de 450 mil
delegados e delegadas nas etapas municipal, intermunicipal, estadual e nacional, envolvendo
em torno de 2% da populacdo do pais, aprovando a realizacdo de conferéncias nacionais de
educacdo a cada quatro anos. Portanto estamos vivenciando momentos que provocam a
reflex@o sobre a educacdo que estd sendo pensada para todos os brasileiros, sem distingdo de
raga, cor, condicdo social, e que politicas podem ser construidas para atender essas demandas,
considerando as especificidades do nosso pais, marcado por condi¢des de muita desigualdade.

No final desse segundo mandato, foi encaminhado ao Congresso Nacional o projeto de
lei do Plano Nacional de Educagdo para o periodo 2011-2020, constituido de 20 metas, o qual
também envolveu a participacdo dos educadores e suas distintas organizagdes, audiéncias
publicas etc., sendo aprovado pela Comissdo de Constitui¢do e Justica (CCJ) da Camara em
16 de outubro de 2012. No momento em que escrevo este capitulo da tese (outubro de 2013),
a proposta estd na Comissao de Educagdo do Senado, sendo que,

Do total de vinte metas que compdem o PL/PNE, dez estdo vinculadas a ampliacdo
do acesso ao ensino em seus diversos niveis e modalidades. Também cabe destacar o
fato de outras cinco metas relacionarem-se a formacao e valorizacdo de professores,
com implica¢des sobre o financiamento dos sistemas de ensino, o que aponta para a

necessidade do fortalecimento do regime de colaboracdo entre os entes federados.
(IPEA, 2012, p. 118).

A maioria das metas vinculadas a ampliagdo do acesso ao ensino demonstra a
necessidade de universalizar a educagdo em todos os seus niveis e modalidades a todos os
brasileiros, através de um esforco que envolva os trés niveis de governo, principalmente no
que se refere ao financiamento, uma vez que a meta ¢ atingir novo patamar de investimento
publico em educacio, tendo o projeto do Executivo fixado uma meta de 7% do PIB, enquanto

o projeto de lei aprovado na Camara ampliou para 10%.
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No atual governo, de Dilma Rousseff, iniciado em 2011, tem sido dada énfase a
ampliacdo de vagas na Educagdo Infantil, para programas de erradicacdo do analfabetismo e
ampliacdo de vagas na educacdo profissional e tecnolégica, com a expansio da rede federal e

. e~ . . s s 16
a institui¢do do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) .
O Pronatec deverd ser o principal instrumento de financiamento da expansdo da
educagdo técnica e profissional do pais no quadriénio 2012-2015. Além da expansdo
da rede federal, o Pronatec também financiard: a expansdo das redes estaduais de
educacdo profissional; a ampliacdo de vagas e a expansdo da rede fisica de
atendimento dos servigos nacionais de aprendizagem; e o acesso de estudantes e de

trabalhadores a cursos técnicos, tecnoldgicos e de formacao inicial e continuada.
(IPEA, 2012, p. 121).

Essa prioridade de investimento dada pelo MEC nessa modalidade de ensino pode ser
justificada pelo momento de crescimento econdmico que vive o pais, a necessidade de
trabalhadores com qualificacdo profissional, a permeabilidade do Executivo federal a
reivindicacdes do setor empresarial e a demanda de curto prazo de capacitacio de
trabalhadores para os grandes eventos esportivos que ocorrerdo no pais em 2014 e 2015.

Sobre os investimentos em educagdo, o governo Dilma busca vincular o uso dos
royalties do petréleo e recursos gerados pela exploracdo de petrdleo da camada do pré-sal
para garantir que os recursos da educagio aumentem sua representatividade em relagdo ao
PIB nacional. Essa reivindicagdo também tem sido proposta por diversos segmentos da
sociedade civil, com destaque para a Campanha Nacional pelo Direito a Educagao.

Em 2012 foi lancado o Pacto Nacional pela Alfabetizacdo na Idade Certa, com o
objetivo de fazer com que todas as criangas do pais sejam alfabetizadas até os oito anos de
idade, ao final do 3° ano do Ensino Fundamental. Esse pacto envolve o MEC e as secretarias
estaduais, distrital, e municipais de educacdo, visando, entre outros, a dar cumprimento a
diretriz II do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacao.

Outras ac¢des continuam sendo implementadas pelo MEC, como o combate ao
analfabetismo e a elevag@o da escolaridade da populacdo de 15 anos ou mais, bem como sdo
mantidos programas implementados no governo Lula da Silva, como o Programa Mais
Educacdo, que financia atividades socioeducativas no contra turno escolar, com foco em
temas ligados a diversidade, cidadania, direitos humanos e meio ambiente; o Programa Escola
Ativa, reformulado como Escola da Terra em 2013, voltado as classes multisseriadas das
escolas do campo; o Programa de Implantacdo de Salas de Recursos Multifuncionais para o

atendimento educacional especializado do ptiblico alvo da educacdo especial.

16 Os recursos do programa advirdo do or¢amento do MEC, do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), do
Sistema S e do BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (Ipea, 2012).
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Castro (2011) analisa a situac@o educacional do Brasil nos dltimos anos, utilizando os
seguintes indicadores: média de anos de estudos (média de escolaridade da populacdo de 15
anos ou mais), situagdo do analfabetismo e acesso a escolarizagdo. Os indicadores sdo
analisados considerando as desigualdades educacionais, observando recortes de renda,
localizacdo regional (urbano ou rural), cor, raga e sexo. O autor concluiu que houve ampliagdo
do niimero médio de anos de estudo da populacdo de 15 anos ou mais, contudo existe um
grande hiato educacional (mede a quantidade média de anos de estudos que faltam aos
brasileiros que estdo abaixo da meta da educagdo); a queda do analfabetismo estd ocorrendo
pela escolarizacdo da populagdo mais nova e pela propria dindmica populacional, com a morte
dos idosos analfabetos; a taxa de escolarizacdo teve incremento para todas as faixas etdrias;
bem como aumentaram as taxas de frequéncia liquida em todos os niveis de ensino, sendo que
0s maiores avancos ocorreram no Ensino Médio e na Educacdo Superior.

Entretanto ainda existem muitos desafios, como tornar mais efetivos os programas de
alfabetizacdo; acelerar o acimulo de escolarizacdo da populagdo; universalizar a Educacio
Infantil e o Ensino Médio; reduzir a baixa frequéncia e as disparidades e desigualdades no
Ensino Superior. Por fim, o maior desafio da atualidade é a melhoria da qualidade do ensino
para todos os niveis e modalidades da educacdo brasileira, pois as deficiéncias em termos de
qualidade sdo um reflexo de uma sociedade profundamente desigual, conforme se pode
observar, no seu recorte regional, na tabela que apresenta a taxa média esperada de conclusio

no Ensino Fundamental e no Ensino Médio no periodo 2005-2006, por regido geografica.

Tabela 2. 1- Taxa média esperada de conclusdo no Ensino Fundamental (4° e 8 Séries) e
EnsinoMédio, segundo a regiao geografica - 2005/2006

Ensino Fundamental
Brasil e regioes 4 g® Ensino Médio
série série
Brasil 87,6 53,8 66,6
Norte 81,0 40,5 62,7
Nordeste 79,4 38,7 67,7
Sudeste 94,5 66,6 69,3
Sul 95,0 69,1 69,0
Centro-Oeste 88,9 54,2 65,3

Fonte: adaptado de Ipea (2010)




42

Os dados da tabela expressam um pouco da dimensdo da desigualdade educacional
entre as regides do Brasil, em que se observa, por exemplo, que a taxa média de conclusdo do
Ensino Fundamental na regido sul € de 69,1%, e na regido nordeste ¢ de 38,7%, evidenciando
uma diferenca de 30,4 pontos percentuais entre essas regides, remetendo a sérios problemas
de repeténcia e evasdo escolar, que por sua vez sdo explicados pelas condi¢des
socioeconomicas da populacdo e por deficiéncias na oferta e nas condicdes de qualidade da
educacdo. A regido sul também apresenta as melhores taxas nos anos iniciais em relacio as
demais regides geogréficas, portanto persiste o desafio nessa etapa de ensino, que tem seu
acesso considerado como universalizado no pais, sendo necessdrio atingir a universalizacao
da conclusdo desse nivel de ensino, ou seja, a melhoria na sua qualidade. Chamam a atencao
os dados do ensino médio: as diferencas ndo sdo tdo acentuadas quanto no ensino
fundamental, a diferenca entre a maior e a menor taxa fica em 6,6 pontos percentuais. Embora
isso sugira muitas interpretacdes, posso cogitar que a maior homogeneidade decorre da
seletividade anterior (no Ensino Fundamental), bem como de problemas comuns vividos no
pais quanto as dificuldades de permanéncia dos jovens nessa etapa da Educacdo Bésica.

Quando o recorte de andlise da escolaridade e da escolarizagdo leva em conta outros
elementos, como raga, idade, cor, localizag@o rural ou urbana da populagdo, niveis de renda,
as dimensdes das desigualdades educacionais no Brasil ficam mais evidentes e aumentam os
desafios para as politicas publicas educacionais, conforme dados levantados pelo Ipea em

2010 (Comunicados do Ipea,n. 66).

2.2 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

As politicas podem ser analisadas em cada um dos momentos do seu ciclo:
problematizac@o, inser¢do na agenda publica, decisio (formulacdo), implementagdo e
avalia¢@o, embora esses momentos ndo sejam estanques, nem lineares. Este trabalho analisa a
fase de implementagdo no dmbito do municipio, isto €, quando o Plano de Metas/PAR sai do
papel e se materializa por meio de praticas e de reformula¢des nas suas prescricdes originais.

Segundo Faria (2003), o campo da andlise da implementag@o de politicas piblicas no
Brasil é muito incipiente, assim como as pesquisas de avaliacdo de politicas. Dessa forma,
meu desafio iniciou na sele¢do do referencial tedrico, porém o desejo de novas descobertas
falou mais alto. Na sequéncia,apresento os didlogos que foram possiveis com os conceitos, as
definicdes e os textos de alguns estudiosos da drea de politicas publicas.

A implementacdo pode ser compreendida, conforme Rua (1998), como o conjunto de

acoes realizadas por grupos ou individuos de natureza publica ou privada, o qual é
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direcionado para a consecug@o de objetivos estabelecidos mediante decisdes anteriores quanto

a politicas:
[...] uma politica pode simplesmente ndo chegar a ser implementada, seja pela
reacdo de interesses contrariados, seja por reagdo ou omissdo dos agentes publicos
envolvidos, seja por reacdo ou omissdo até mesmo dos possiveis beneficidrios. Ou,
alternativamente, pode ter apenas algumas de suas partes implementadas. Pode ter
partes implementadas contraditoriamente a decisdo e seus objetivos. Pode ter partes
implementadas de maneira diversa — embora nio contrdria — do que foi previsto.
Pode ter partes implementadas contraditoriamente entre si. E muitas outras coisas
podem ocorrer, gerando resultados absolutamente diferentes daquilo que se
pretendia com a decisdo. Essa variedade de resultados decorre do fato de que a
implementagdo € um processo interativo e continuado de tomada de decisdes por

numerosos € pequenos grupos envolvidos com a politica, os quais apresentam
reacdes efetivas ou potenciais a decis@o. (ibidem, p. 258).

Arretche (2001) argumenta que a implementa¢do de uma politica € sempre realizada
com base nas referéncias que os implementadores adotam para desempenhar suas funcdes e
que a execucdo modifica as politicas ptiblicas. Assim, cada municipio se articulard ou ndo na
implementacdo das agdes propostas no PAR conforme suas caracteristicas locais, muito
embora as diretrizes da politica tenham sido tragadas de forma centralizada. Entre o que
chamo de caracteristicas locais podem ser destacadas as seguintes: situacdo politica e
econdmica do municipio, configuracio institucional local do setor da educacio, referenciais
cognitivos e normativos'’ da equipe técnica da secretaria, composi¢do do comité local de
acompanhamento do PAR, quadro de professores e funciondrios.

Outro elemento de relevancia a ser considerado na atuagdo do municipio na
implementacdo dessa politica € o papel do MEC e de seus 6rgdos, principalmente o Fundo
Nacional de Desenvolvimento de Educacdo (FNDE/MEC) na operacionalizacdo de programas
e acdes de sua competéncia. Como afirma Arretche (2003), na pritica qualquer politica
publica é, de fato, feita pelos agentes encarregados da implementacao.

Souza (2005) assinala que, na linguagem da politica publica, a burocracia poderia
desenhar politicas contrrias ao interesse dos politicos eleitos ou as implementaria de forma
contraria ao que foi por eles decidido. No ambito das institui¢des municipais, a situagdo nao é
diferente do que ocorre em outras instdncias governamentais em que ha disputa de poder: os
cargos dirigentes sdo preenchidos por indicacdo politico-partiddria, e os interesses assim
processados se sobrepdem ou se cruzam aos interesses da coletividade.Um desafio adicional
para a pesquisa foi o de que se trata de uma politica intergovernamental, na qual, entre os

implementadores, ha atores situados no MEC e nas redes municipais de ensino. Quer dizer, no

7 As crengas, os valores, os comportamentos que individuos e/ou grupos inscrevem na sua a¢io (MULLER;
SUREL, 2002).
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caso do municipio, além de uma andlise que leve em conta o dmbito politico interno, ha que
considerar as relagdes entre o poder territorial (do territério chamado municipio) e o MEC.

No processo de implementagdo do PAR, os municipios prioritarios do Rio Grande do
Sul receberam capacitacdes promovidas pelo FNDE/MEC, juntamente com a UFRGS, através
dos seus consultores. Todavia um fato politico de peso, que tem gerado repercussdes no
andamento das agdes propostas pela politica, sdo as eleicdes para os governos municipais. No
ano de 2008, principalmente naqueles municipios em que o prefeito eleito foi de oposicdo ao
governo anterior, geralmente ocorreu a troca dos secretérios, e, nessa troca de governo, o PAR
ficou prejudicado, afinal ele havia sido elaborado no governo anterior e as informacdes nem
sempre foram repassadas aos novos gestores. A situa¢do voltou a se repetir nas elei¢des
municipais de 2012: quando estava em fase de implantacio o PAR 2011-2014, os novos
gestores publicos que assumiram levaram um tempo até se apropriarem do instrumento e o
que ele implica para a educa¢do municipal.

Na gestdo publica, a recorrente falta de continuidade das a¢des de um governo para
outro — ou as situacdes em que ha troca de equipes num mesmo governo — é um dos grandes
entraves na superagdo dos problemas educacionais, principalmente no &mbito dos municipios.
Em alguns casos, o governo que assume desconhece as agdes ja implementadas, por simples
desconhecimento, ou as ignora porque ndo atendem aos seus interesses, ou, ainda, se as
conhece, pode até adotd-las e muitas vezes lhes dd novo nome.Enfim, a descontinuidade
administrativa parece naturalizada na gestdo publica, embora elementos de continuidade
possam estar presentes num entrelacamento entre o novo e o passado, o que reforca a nogdo,
bastante utilizada na literatura de andlise de politicas publicas, de path dependence
(dependéncia de caminho ou dependéncia de politicas prévias).

O PAR surge também como uma tentativa de continuidade de uma proposta
educacional tanto para os municipios quanto para os estados, tendo sua primeira versio para o
periodo de 2007 a 2011 e, atualmente, para o periodo de 2011 a 2014. Trata-se de plano
estratégico que da énfase ao planejamento de a¢des de médio prazo, procurando romper com a
gestdo do momento — naquele circuito de mudar tudo ao trocar o governo ou o gestor da
educacdo dentro de um mesmo governo, desconsiderando o que foi realizado anteriormente —,
e também de longo prazo, na medida em que sugere acdes como a elaboracdo do plano
municipal de educagéo.

A implementacdo de uma politica ptblica ndo € um movimento linear, em que o que
estava escrito/prescrito se concretiza na sua integra. Sao necessdrios ajustes para atender a

demandas que ndo haviam sido previstas ou que surgiram no decorrer da implantacdo; trata-se
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de um processo dindmico. O sistema informatizado de registro das acdes do PAR, bem como
0 seu monitoramento, também passou e continua a passar por frequentes modificacdes, isto €,
vao se adequando para atender as demandas que vao surgindo no decorrer do tempo. Assim,
ocorrem adaptagdes a situagdes novas e inesperadas ou que niao foram contempladas no
projeto inicial. As politicas ndo apenas sofrem ajustes; elas também podem sofrer rupturas, ou
simplesmente ndo ser implementadas.
Nesse sentido, Rua (1998, p. 258) d4 a sua contribuicdo, afirmando:
[...] na realidade o que existe ndo € um processo acabado, mas sim um continuo
movimento de intera¢do entre uma politica em mudanca, uma estrutura de relacdes

de grande complexidade e um mundo exterior ndo apenas complexo, mas, também,
dotado de uma dindmica cada vez mais acelerada.

Tendo em conta este marco conceptual tracado até aqui, observa-se que
implementacdo é um processo interativo e continuado de tomada de decisdes por diversos
grupos envolvidos com a politica, que irdo promover transformagdes ao longo de seu processo
e influenciar os resultados obtidos. Além do que, como afirma Draibe(2001), o processo de
implementacdo também repousa em orientacdes e preferéncias, envolvendo calculos
estratégicos, escolhas e decisdes por parte dos agentes que o conduzem ou dele se beneficiam,
uma vez que se trata de um espago de relagdes. Dessa forma, os agentes municipais conduzem
a implementacdo da politica a0 mesmo tempo em que sdo atingidos por ela, pois poderdo
modificar seu comportamento dentro do processo de aprendizagem que a prdpria politica
possibilita.

Para a andlise do processo de implementacdo, a autora (ibidem) chama a aten¢@o sobre
o que ela chama de anatomia do processo geral de implementacio, e apresenta um quadro de
sistemas ou subprocessos da implementacdo, que inclui: sistema gerencial e decisério;
processos de divulgacdo e informacgdo; processos de sele¢dao (de agentes implementadores
e/ou de beneficidrios); processos de capacitagdo (de agentes e/ou beneficidrios); sistemas
logisticos e operacionais (atividade-fim): financiamento, gasto e provisdo de recursos
materiais; processos de monitoramento e avaliacdo externos. Cada um desses subprocessos ou
sistemas corresponde a acdes/etapas do processo de implementagdo de uma politica que

podem auxiliar na definicdo de indicadores de avaliag@o.

2.3 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

As politicas piblicas admitem varios modelos de andlise, de acordo com seus proprios

conteidos e com os objetivos e condi¢des dos pesquisadores que se propdem a analisi-las.
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Este estudo ndo tem a pretensdo de definir um método especifico de andlise de politicas
educacionais, mas procura se utilizar de trabalhos e conceitos produzidos por autores do
campo de andlise de politicas ptiblicas para delinear uma proposta que viabilize o estudo da
implementagdo do PAR em um municipio priorizado do Rio Grande do Sul.

Segundo Espinoza (2009, p.8), os fundamentos dos principais referenciais
metodolégicos que t€m guiado as ciéncias sociais, particularmente a investigacdo
educacional, sdo as teorias critica e funcionalista, uma vez que aspectos relevantes, complexos
e controversos estdo associados a andlise do desenho e da implementacdo das politicas
educativas.

A teoria funcionalista relaciona a educacdo a problemas técnicos que podem ser
resolvidos mediante iniciativas de racionalidade técnica que focam as questdes de custo-
beneficio, custo-efici€ncia, custo-efetividade, indicadores sociais e outros; ja a teoria critica
enfatiza na sua andlise as questdes sociais, originadas de demandas das camadas mais
despossuidas da sociedade, e considera o carater politico da educacio.

A andlise da politica Plano de Metas/PAR neste trabalho se aproximou mais dos
pressupostos da teoria critica, contudo ndo deixou de considerar os indicadores educacionais
que integram os levantamentos efetuados pelo Inep e pelo MEC, os quais também
possibilitaram uma leitura critica da educa¢do municipal, tendo inicialmente chamado minha
atencdo os altos indices de reprovagdo escolar no periodo de 2007 a 2011, no municipio
pesquisado.

As avaliagdes de politicas puiblicas possibilitam a verificagdo da eficécia, da eficiéncia,
da efetividade e de accountability das agdes governamentais; permitem detectar dificuldades e
obstaculos, bem como produzir recomendacgdes, correcio de rumos e proporcionar
aprendizagens. Nessa esteira, o trabalho foi direcionado para a avaliacdo da efetividade
institucional, considerando a Secretaria Municipal de Educacdo, a instituicdo da instancia
local responsével pela implementacdo da politica.

Para Farenzena (2009), a aprendizagem na avaliacdo de politicas publicas poderd se
dar em termos de identificagio de possibilidades ou de limites da politica, permitindo a
correcdo de problemas, caso a politica tenha continuidade, ou o conhecimento de
determinadas situacdes que podem auxiliar na defini¢do de outras politicas.

Draibe(2001) classifica as avaliacdes em ex ante e ex post.A avaliacdo ex ante ocorre
em geral nas fases de preparagdo e formulagcdo, ji a avaliacio ex post é efetuada
concomitantemente ou apds a realizacdo do programa. Este estudo trata de uma avaliacdo ex

post,isto €, a partir do primeiro ano de implementacio da politica, ocorrido em 2008, tendo
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como data limite para andlise das acdes no dmbito do municipio o ano de 2011. Contudo o
PAR 2011-2014 est4 contemplado dentro do que foi possivel de ser observado/capturado.

Essa classificagdo da avaliagdo é ampliada por Rua (1998) em: avaliacdo ex ante,
correspondendo a avaliagdo de projeto; avaliacdo intermedidria, em algum ponto significativo
da implementacdo do programa; avaliacdo final, no momento da conclusdo do programa; e,
por fim, avaliagdo de impacto, tempos apds o encerramento.Seguindo a orienta¢do da autora,
o presente estudo pode ser definido como uma avaliacdo intermedidria, pois foi realizado
durante os primeiros anos de implementacdo do PAR.

Lobo (2001) alerta que, ao analisarmos determinada politica, ndo podemos
negligenciar os aspectos tedricos subjacentes, procurando refletir sobre questdes tais como o
ambiente politico no qual os programas se desenvolvem, as forcas politicas que se
contrapdem ou se alinhavam para apoiar ou sabotar o programa, o idedrio econdmico-
financeiro que preside a determinacdo acerca da alocagdo do gasto publico, as concepgdes
sobre a maior ou a menor necessidade de democratizacdo do Estado, a visdo a respeito dos
principios da eficiéncia, efetividade e eficicia das a¢des governamentais na drea social.

De acordo com a autora, nos resultados de uma avaliacdo de programas sociais é
preciso ter cuidado com o perfeccionismo buscado e raramente alcangcado pelos
pesquisadores:

Talvez por um viés académico, em alguns casos, ou por um desejo de “mostrar
servico impecdvel”, em outros, inviabiliza-se um processo de avaliagdo desejavel. A
ambicdo de abarcar todo o complexo universo envolvido no desenho e
implementagdo de um determinado programa, além de buscar-se metodologias

excessivamente sofisticadas, faz, ndo raramente, com que “se jogue fora a crianga
com a dgua do banho”. (ibidem,p. 83).

O presente trabalho foi conduzido buscando ndo cair nessa armadilha, ou seja, ndo
teve a pretensdo de dar conta de todo o espectro que envolve a implementacio de uma politica
publica social, mas sim de analisar a efetividade institucional da politica no municipio
pesquisado e em que medida e de que modos esta interferiu na autonomia do municipio no
que se refere a gestdo educacional.

Figueiredo e Figueiredo (1986) enquadram as pesquisas de avaliacdo em dois tipos:
avaliagc@o de processos e avaliagdo de impactos. A avaliacdo de processos estaria mais voltada
para a averiguacdo da eficécia, isto é, se o programa estaria sendo implementado de acordo
com as diretrizes tragadas para a sua execucdo e se o produto atingiu suas metas. Ja a
avaliacdo de impacto teria uma funcdo mais ampla, uma vez que avaliaria os efeitos do

programa sobre determinada populag@o-alvo, estabelecendo uma relagdo de causalidade entre
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a politica e as alteracdes nas condicdes sociais. Entre os dois tipos referidos pelos autores,
entendo que o presente trabalho encaminhou uma avaliacdo de impacto no nivel institucional,
ou seja, buscou averiguar os efeitos do PAR na gestdo municipal, em que medida e de que
modos o aprendizado e a aquisicdo de informacdes alteraram a rotina dos atores no dmbito da
gestdo educacional no municipio. Como sugere Draibe(2001), foi uma avaliacdo da

efetividade institucional.

2.3.1 Efetividade institucional

Na andlise de politicas publicas, o conceito de efetividade contribui para uma
avaliacdo mais abrangente e com caracteristicas mais qualitativas, porque possibilita detectar
os efeitos e os impactos que determinados objetivos provocam na realidade em que a politica
estd sendo implantada. Para Draibe (2001, p. 36), “a efetividade significa as quantidades e/ou
os niveis de qualidade com que o programa atinge os impactos esperados € promove 0s
efeitos, previsiveis ou nido”. A autora considera que a avaliacdo da efetividade pode ser
agrupada em duas dimensdes: a social e a institucional. A efetividade social € definida como a
capacidade do programa em afetar o capital social do meio em que se realiza, em especial a
rede de articulacdes e parcerias especificas que facilitam sua execucdo. Ja a efetividade
institucional remete as afetacdes provocadas pelo programa sobre as organizacdes e as
institui¢des envolvidas na implantacao.

Sander (2007, p. 80) trata de quatro modelos de gestdo da educacgdo, que sdo baseados
em critérios de desempenho administrativo: eficiéncia, eficacia, efetividade e relevancia. Ele
trata da efetividade, no sentido do “critério politico que reflete a capacidade administrativa
para satisfazer as demandas concretas feitas pela comunidade”. Penso que essa defini¢cdo pode
dialogar com o conceito de efetividade definida por Draibe, uma vez que esses conceitos
abrangem os efeitos da acfo publica, da capacidade de respostas em um dado contexto real —
no presente caso em estudo, uma rede municipal de ensino.

Arretche (2001, p. 31-32) entende por avaliagdo da efetividade o exame da relacdo
entre a implementacio de um determinado programa e seus impactos e/ou resultados, no qual
se possa detectar o sucesso ou o fracasso em termos de efetiva mudanga nas condigdes sociais
de vida da populagdo atingida por aquele programa, contudo alerta que nas avaliacdes de
efetividade ““a principal dificuldade metodolégica consiste precisamente em demonstrar que
os resultados encontrados (sejam eles no sentido do sucesso ou do fracasso) estdo causalmente

relacionados aos produtos oferecidos por uma dada politica sob anélise”.
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A avaliacdo da efetividade institucional deste estudo estd focada no primeiro nivel de
implementagdo da politica no dmbito municipal, ou seja, no érgdo responsivel pela educagio
municipal, analisando as modificacdes, as alteracdes de procedimentos e as ideias ocorridas
ou ndo na Secretaria Municipal de Educacdo durante a implementacio do PAR, enfim,
detectando os efeitos dessa politica.

O sentido de aprendizagem que a avaliagdo pode proporcionar, com seus elementos de
controle institucional, também € analisado, evitando-se a valoracdo da politica, isto &, a
atribuicdo de conceitos de bom ou ruim, se a politica foi um sucesso ou um fracasso, mas,
sim, se essa politica contribuiu para a gestdo da educacdo municipal, criando espacos de
novas possibilidades e aprendizagens.

O quadro de andlise da avaliacdo de programas elaborado por Draibe (2001) delimita
que, na efetividade institucional, poderdo ser captados os seguintes indicadores: graus de
inducdo a mudancas, inovagdes e autonomia; niveis de aprendizado institucional;
rotinizag@o/institucionalizagdo dos processos e capacidade de transferéncia de metodologia.
Dessa forma, a pesquisa procurou verificar os efeitos da politica na gestdo da educagio
municipal, no ambito da secretaria de educacio; dito de outro modo, em que medida essa acdo
governamental produziu efeitos, modificou a rotina e 0 comportamento dos gestores.

Cabe ressaltar, no PAR, a importincia atribuida & dimensdo da gestdo educacional, na
qual sdo previstas varias agdes e subacdes orientadas a democratizagdo da gestdo, bem como
ao incentivo a realizacdo de um planejamento organizado e sistematizado da educacdo, que
podera promover a ruptura de gestdes fragmentadas e desprovidas de planejamento.

Tanto secretdrios municipais de educac¢do quanto sua equipe técnica, principalmente
em municipios pequenos, costumam afirmar que a gestdo da educagdo ndo é tarefa facil e
vivem “apagando incéndio”, isto &, resolvendo problemas pontuais; falam que ndo conseguem
elaborar e implantar um planejamento de longo prazo, devido a falta de recursos humanos
qualificados e a sobrecarga de trabalho. Essa dimensdo do PAR também prevé a qualificagdo
dos gestores municipais, mediante a oferta de cursos de formacdo, tanto nos aspectos de
gestdo técnico-administrativa quanto pedagodgica.Na realizacdo da pesquisa, uma atengio
especial foi conferida a implementagdo das a¢des dessa dimensdo, pois sdo acdes ligadas a
(re)criacdo de capacidades de gestdo que podem incidir nas condi¢des de implementagcdo das

acdes das demais dimensdes.
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2.4 O PLANO DE METAS COMPROMISSO TODOS PELA EDUCACAO

[...] se formos capazes de ver desafios onde antes viamos problemas, e
oportunidades onde antes viamos dificuldades, reuniremos uma maior capacidade de
transforma¢@o emancipatéria da sociedade e do mundo, pondo ao servico da
humanidade uma energia criativa e criadora da Paz. (CUNHA; SILVESTRE,2008,
p. 74-75).

O Plano de Metas Compromisso Todos Pela Educacé@o é uma politica publica, um dos
principais eixos do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), e diz respeito a
mobilizacdo em torno da melhoria da educacio basica no Brasil. Como referéncia, € utilizado
um indicador da evolucdo da qualidade da educacdo: o Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Bésica (Ideb), criado pelo Inep em 2007. O Ideb € um indicador de qualidade
educacional com pontuagdo que em uma escala de zero a dez, combinando informagdes de
desempenho em exames padronizados (Prova Brasil ou SAEB) de alunos das etapas de ensino
(4* e 8* séries do Ensino Fundamental e 3* série do Ensino Médio) com informagdes sobre o
rendimento escolar (aprovagdo),calculado a partir dos dados obtidos no Censo Escolar.

O PDE estd fundamentado nos seguintes pilares: i) vis@o sist€mica da educagio; ii)
territorialidade; iii) desenvolvimento; iv) regime de colaboracio; v) responsabilizacio; e vi)
mobilizacdo social. Tem quatro eixos norteadores: educagdo bdsica, educacdo superior,
educacdo profissional e alfabetizacdo. O eixo da educagdo basica abrange a formagdo de
professores e Piso Salarial Nacional, o financiamento (saldrio-educagdo e Fundeb), avaliacdo
e responsabilizacdo (Ideb) e o Plano de Metas (planejamento e gestio educacional).

Camini(2009) aborda a vinculagdo do PDE/Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacdo ao PAC e informa que as ideias sobre essa articulacdo foram reafirmadas pelo
presidente e por representantes do MEC em todas as manifestagdes publicas da época,
encontrando eco e sendo destacadas inclusive por outros setores do governo, visando a apoiar
programas e politicas que vém sendo colocadas em desenvolvimento na drea da educagéo.

O documento de langamento do PDE (MEC,2007) expressa que uma das formas de
enfrentar as desigualdades educacionais existentes no Brasil € o enlace da educag¢do com a
ordenagdo do territério e com o desenvolvimento econdmico e social; portanto ndo hd como
tratar da educag@o sem estabelecer a relagdo com outras politicas. A educag¢do ndo € um setor
a parte, mas interligado com os demais setores, como a sadde, a habitacdo, o emprego, a
segurancga, as condi¢cdes de renda, a cultura etc.

Para Saviani (2007), o aspecto que favoreceu a repercussdo positiva do PDE junto a
opinido publica e a imprensa foi o chamamento a questdo da qualidade do ensino para todos

os niveis de ensino da educacio bésica que essa politica invocou.
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Considerando que o Ensino Fundamental no Brasil passou por um grande processo de
expansdo e ampliagdo nas ultimas décadas, uma das bandeiras de luta dos educadores em
geral passou a ser o ensino de qualidade, e o PDE acenou para essa possibilidade. Contudo as
criticas a sua constituicdo apontam que ele poderia ser definido mais como um programa de
acdo, com metas bem definidas, do que propriamente um plano que sequer elaborou um
diagnéstico, considerando a existéncia de um Plano Nacional de Educagdo em vigor na época,
que também estabelecia metas a serem cumpridas. Nesse sentido, encontramos em Saviani
(2007), Camini(2009) e Mafassioli(2011) argumentos que fundamentam essas criticas e
também alertam para o fato de que o PDE tem elementos que dialogam com o Movimento
Todos pela Educagﬁolg, por exemplo, no que se refere a importancia dada a participagdo da
sociedade e a ampliacdo do investimento na educacdo basica. Porém Saviani (2007, p. 1251)
alerta que “é preciso ter cautela para ndo cairmos na ingenuidade de acreditar, sem reservas,
nas boas intengdes que agora, finalmente, teriam se apoderado de nossas elites econdmicas e
politicas”.

As criticas referentes a falta de conexdo entre o PDE e o PNE e a auséncia de
interlocutores importantes da drea educacional nas discussdes também foram apontadas por
outros autores como Cara (2007),Gracindo (2007) e Freitas (2007) em artigos publicados na
revista Retratos da Escola, de 2007.

O Decreto n. 6.094, de 24 de abril de 2007, dispde sobre a implementagdo do Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educag@o, pela Unido, em regime de colaboracio com
municipios, Distrito Federal e estados, e com a participacdo das familias e da comunidade,
mediante a adesdo voluntdria dos respectivos poderes executivos'’. O plano esta pautado em
28 diretrizes, cujo objetivo principal é a melhoria da qualidade da educagdo basica por meio
do apoio técnico, através de programas e agdes de assisténcia técnica e financeira do
Ministério da Educacdo. Sobre o processo de elaboragdo do Plano, Camini (2009, p. 123),
como outros autores jd citados, alerta:“percebe-se a auséncia de sujeitos sociais
historicamente comprometidos na discussdo e construcdo de politicas educacionais
democréticas no Brasil por nédo terem sido priorizados nesse processo inicial de construgdo do

Plano”.

A diferenca entre 0 Movimento Todos Pela Educag@o e o PDE/ Compromisso Todos pela Educacdo do MEC,
estd contemplada no estudo de Camini (2009).

9 Os agentes, érgdos e entidades participantes do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagdo, e
informacdes mais detalhadas, ver em Camini (2009) e Mafassioli (2011).
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No seu documento, o MEC anuncia que o objetivo da politica esta imbricado com os
objetivos constitucionais da nagdo, como: construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo (MEC, 2007). Ao mesmo
tempo, afirma ser um instrumento de superacdo da visdo fragmentada dos programas
educacionais que orientavam outros governos, pois € prevista a integragdo das a¢des como
meio de maximizar e qualificar a aplicagdo dos recursos da educagdo.

Cabe ressaltar que a politica, na qual o plano de metas estd inserido, o PDE, retine um
conjunto de programas ja existentes como um grande guarda-chuva (SAVIANI, 2007). Uma
falta de articulag@o entre os programas persiste nesse novo formato do PDE, ou seja, mudou a
roupagem e ndo o conteddo. De outra parte, hd que se considerar que nem tudo j4 existia. Por
exemplo, o Plano de Metas é uma nova politica, inclusive pensada como ponto forte da
construcdo de uma articulacdo entre politicas, uma vez que, do ponto de vista politico e das
politicas, articulagdo € algo do tempo longo, que néo se alcanca pelo mero ato de decretar ou
produzir documentos.

Segundo Saviani (ibidem), a identidade do PDE esta no Ideb. Este indice é o norteador
dessas politicas, no sentido de que as metas definidas encaminham para atingir um maior
indice de desempenho dos alunos, baseado nas avaliagdes padronizadas e nos dados do censo
escolar. Entretanto cabe argumentar, desde outra perspectiva, que o Ideb é uma expressdo de
algo, ndo a identidade, e que ele tem um papel importante nas discussdes sobre a qualidade da
educacdo no Brasil. Penso que o avango deve ser no sentido de questionar o limite posto pelos
indicadores que o Ideb congrega (resultados de desempenho de alunos em provas e taxas de
aprovacao escolar) e os que ele deixa do lado de fora.

Também nao se pode descuidar que os principios de eficiéncia e eficicia, oriundos da
drea da administra¢do, estdo presentes nesse plano, principalmente no estabelecimento de
metas a cumprir — isto €, atingir uma determinada pontuacdo em um espaco de tempo,
utilizando programas especificos para atingir esses resultados. Nesse sentido, Saviani
(ibidem) alerta para que o plano ndo se deixe guiar pela légica de mercado, pois, desse modo,
os maiores beneficiados serdo os empresarios, e ndo a educacio publica.

Os testes de avaliacdo dos alunos, cujos resultados sdo um dos indicadores do Ideb,
sdo elaborados de forma centralizada, sob responsabilidade do MEC, para todas as escolas,
desconhecendo as especificidades locais, e ainda trazem uma mensagem subliminar de que os

professores ndo sdo capazes de criar/elaborar avaliacdes de aprendizagem. Essas avaliacdes
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tém gerado em alguns municipios uma preocupacio excessiva com resultados, fazendo com
que estes busquem adaptar seus curriculos a tais provas. Afinal, nenhuma escola, nem o
municipio querem ficar para trds. A meta é atingir um indice cada vez mais alto, como se o
indice elevado fosse sindnimo de educacdo de qualidade, de uma boa gestéo publica.

Essa pontuacao atribuida as institui¢cdes de ensino tem contribuido sobremaneira para
a rotulacdo da escola boa, escola ruim, uma classificacdo que pode ndo refletir a realidade.
Creio ser oportuno fazer o questionamento se é adequado avaliar uma instituicdo apenas por
meio de avaliagdes padronizadas. Contudo, os indicadores colocados a disposicdo da gestdo
municipal e suas escolas podem colaborar com as acdes de planejar e implantar politicas
educacionais mais qualificadas. A questdo principal, na existéncia de indices dessa natureza, é
0 uso que se da a esses instrumentos que podem ser utilizados para a gestdo, bem como para
desenvolver a competi¢do entre as escolas. Para além disso, também ¢é pertinente pensarmos
em outros modos de avaliacdo e de expressdo de resultados de avaliagdo, mais formativos e
processuais, que acabam negligenciados dentro da febre do imediato, do padronizado, do
quantificavel e da ultra valorizagdo de certas disciplinas escolares.

O MEC argumenta que o Ideb permite identificar as redes e as escolas publicas mais
frageis a partir de critérios objetivos e obriga a Unido a dar respostas imediatas baseadas na
realidade, em substituicdo as antigas transferéncias voluntdrias de recursos financeiros
baseadas em critérios subjetivos, quer dizer, critérios duvidosos e clientelistas.

Esses testes padronizados de avaliacdo da aprendizagem dos alunos fazem parte de um
movimento de dimensdo internacional, que vem acontecendo em paises como Estados
Unidos,Gra-Bretanha, Canad4, Chile e Argentina hd mais de duas décadas, e ficar situado fora
desse contexto tem suas implicacdes. Pode-se dizer que o Brasil passou a realizar avaliacdes
educacionais com mais intensidade no governo Lula, quando a educacdo passou a ser motivo
de discussdo e reflexdo em todo o pais e os testes comecaram a ser aplicados mais
intensamente em muitas instituigdes publicas de ensino. Sobre os testes padronizados que t€m
sido utilizados no pafis, concordo com Mafassioli(2012, p. 129), no sentido de que

[...Jessas avaliacdes ndo medem a capacidade de lidar com conflitos na escola,
capacidade de conversar com as pessoas, os alunos especiais, o pluralismo e o
equilibrio necessdrio para resolver os problemas. Fica evidente que ainda existe o
desafio de construir a ligagdo entre a avaliagdo e a sala de aula para que estes
exames ndo fiquem apenas com a funcdo de tragar diagndsticos e possam de fato
contribuir para uma mudanca no sistema educacional. [...] A gestdo que se quer
democrdtica requer avaliagdo capaz de informar, de modo fundamentado e
pertinente, a democratizacdo tanto das deliberacdes e tomadas de decisdo como da
execucdo, avaliacdo e aprimoramento de tais decisdes e prdticas delas decorrentes.

Requer que a avaliagdo opere como mediagdo em processos/priticas de gestdo
colegiada e participativa em todas as instancias educacionais.
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Contudo, estar na midia é um dos pontos positivos da politica implantada, embora esta
possua ambiguidades: pode parecer dotada de ideais democraticos que buscam qualificar a
educacdo e, a0 mesmo tempo, desembocar nos ideais gerencialistas, quando estabelece metas
a cumprir e performances, carregando consigo o sentido da competicao.

Em seus estudos sobre o PDE/Plano de Metas, Camini (2009, p. 272) identifica

[...] formas varidveis de gestdo, que se desenvolvem como uma rede multifacetada,
onde se entrelacam concepcdes e praticas com aspectos democriticos e outras
revelando transposicdo do gerencialismo empresarial e comercial para a esfera da
gestdo educacional, enfatizando os principios de eficiéncia e produtividade,
racionalizacdo administrativa e avaliacdo standardizada de desempenho, ocorrendo
de forma variada, envolvendo mudltiplos fatores conjugados.

Embora o Plano de Metas tenha como ideia-chave o estabelecimento de mecanismos
de inducdo para a adogdo das diretrizes e para o cumprimento de metas do Ideb (Passo a
Passo-CTPE), ele avanga em termos de politica publica educacional, possibilitando a todos os
municipios e estados brasileiros o acesso aos programas do MEC, até entdo muito atrelados a
critérios pouco transparentes, como afirmam um consultor do MEC e a vice-coordenagdo do
Projeto de Extensao referente ao PAR no RS. Antes do PAR, os convénios eram realizados
como num balcdo de negdcios (disputa por recursos, utilizacdo de lobistas: deputados, outras
pessoas com transito no FNDE, no MEC e no Congresso Nacional).

Segundo o coordenador do PAR no FNDE, todo o atendimento ao municipio estd
sendo baseado no que consta no PAR, embora ainda existam demandas por parte de
secretdrios, prefeitos, politicos, lobistas e parlamentares, mas que estas estdo atreladas ao

plano elaborado pelo municipio.

A atuagdo parlamentar neste sentido existe, mas o que estd acontecendo e, é proveitoso, é
que vdrias emendas parlamentares estdo sendo direcionadas para o PAR, isso foi um
bom avango, ao invés do parlamentar chegar aqui e pedir o que ele quer, ele estard
atendendo uma coisa que estd prevista no PAR. Isto tem sido positivo e mais intenso,
grande parte das demandas da educagdo sdo assim. Primeiro que, historicamente,
poucas demandas da educagcdo vinham para o ministério. Agora, todo o atendimento ao
municipio estd sendo baseado no que estd no PAR. Isso é um avanco. (Coordenagdo do
PAR/FNDE, em 30/6/2012).

Essa situacdo informada na entrevista estd oficializada no PAR de 2013, isto €, a
emenda parlamentar aparece na tela do PAR para aquele municipio que foi beneficiado com
esse arranjo politico/institucional. Dessa forma, a politica vai se adaptando/reinventando para

atender as demandas que vao surgindo ao longo da sua implementagao.



55

Cabe salientar que essa politica possibilitou de forma inovadora a aproximagdo do
MEC/FNDE e dos municipios, abrindo um canal de didlogo mais intenso entre as instituicoes,
em que o MEC e o FNDE deixaram de ser aquelas instituicdes imagindrias e de dificil acesso.
Ou seja, essas instituicdes agora fazem parte do mundo real, possuem um quadro funcional
que pode atender um simples pedido de informagdo oriundo de uma secretaria de educagéo de
um municipio localizado em qualquer regido do pais, por mais distante que seja. Como
conclui Farenzena (2012, p. 13), a existéncia da

[...]disponibilizagdo de um menu de agdes e programas federais, quase todos do
MEC, que podem ser conhecidos e acessados por secretarias, conselhos e escola,
dentro do quadro de acdio de uma politica, 0 que constitui praticas relativamente
mais articuladas — tendo como referéncia sistemadticas anteriores —, tanto no que diz

respeito as relacdes no interior do MEC quanto as relagdes do Ministério com
estados e municipios.

Dessa forma, é possivel concluir que o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacdo, ainda que com limitacdes e lacunas, tem provocado mudangas na relacdo do
MEC/FNDE com os estados e os municipios, favorecendo as relagcdes intergovernamentais
para o financiamento, a gestdo e o planejamento da educa¢io; enfim, acenando com novas
possibilidades para a educag@o publica, embora “a alocagdo dos recursos de assisténcia
técnica e financeira voluntiria da Unido as redes estaduais e municipais da Educaco bésica

ainda sejam insuficientes” (ibidem, p. 14).

2.5 O PLANO DE ACOES ARTICULADAS - PAR

O Plano de A¢des Articuladas (PAR) é um conjunto de processos, apoiado técnica ou
financeiramente pelo Ministério da Educacdo, que visa ao cumprimento das metas do Plano
de Metas Compromisso Todos Pela Educacdo e a observincia das suas diretrizes. A
Resolucio CD/FNDEn. 29, de julho de 2007, no seu item 10, disciplina o processo de
elaboracdo do PARY, 0 qual é constituido dos seguintes documentos:

a) diagnéstico do contexto educacional;

b) acdes a serem implementadas e os respectivos resultados esperados;

c) metas a atingir para o desenvolvimento do Ideb.

2 Sobre o processo que envolve a elaboracio e a implantacdo do PAR em todos os municipios brasileiros, ver
Camini (2009).
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As acdes de elaboracdo dos documentos citados foram digitadas em ambiente virtual

) . 21 .
através do Simec”, na seguinte ordem:

elaboracdo do diagnéstico da situacdo local — transmissao on-line para o banco de
dados do FNDE;

elaboracdo do plano de acdes a serem implementadas com o objetivo de melhorar
a qualidade da educacio e, por consequéncia, o Ideb. Este foi gerado de acordo
com a pontuagdo realizada no diagndstico. Apds o PAR, foi transmitido on-line

para o FNDE, onde ficou aguardando andlise técnica e aprovacao.

O diagndstico € realizado através do Instrumento de Campo, que coleta informagdes

quantitativas e qualitativas na rede municipal e estd estruturado em quatro grandes

dimensdes>>:

1y

2)

3)

Gestdo educacional: envolve a gestdo da educagdo no ambito municipal,
abarcando indicadores tais como a existéncia e o funcionamento de conselhos
escolares; existéncia, composi¢cdo e atuacdo dos conselhos municipais de
educacdo (CME); conselhos de alimentacdo escolar (CAE); conselho do Fundeb;
existéncia de projeto pedagdgico elaborado com participagdo dos professores e
conselho escolar; existéncia, acompanhamento e avaliacdo do plano municipal de
educacdo; critérios para escolha da direcdo escolar; plano de carreira para o
magistério; plano de carreira dos profissionais de servigo e apoio escolar; e outras
que visam ao desenvolvimento da educacdo basica conforme Quadro 2, que
apresenta a estrutura do diagndstico.

Formacdo de professores e dos profissionais de servico e apoio escolar:
compreende indicadores referentes a qualificacdo dos professores e dos
profissionais de servico e apoio escolar que atuam nas creches, nas pré-escolas,
nos anos iniciais e finais do Ensino Fundamental, na educacdo especial, educacio
em comunidades indigenas,quilombolas e do campo.

Praticas pedagdgicas e avaliacdo: abrange aspectos atinentes a elaboragdo e a

organizagdo das praticas pedagdgicas, a existéncia de coordenadores pedagdgicos

nas escolas; reunides e hordrios de trabalhos pedagdgicos; estimulo a realizacdo

210 Sistema Integrado de Monitoramento Execucio e Controle do Ministério da Educagdo é um portal
operacional e de gestdo do MEC, que trata do or¢camento e do monitoramento das propostas on-line do governo
federal na drea da educac@o.

22 Dimensdo é um agrupamento de grandes tragos ou caracteristicas referentes aos aspectos de uma institui¢do ou
de um sistema, sobre os quais se emite juizo de valor e que, em seu conjunto, expressam a totalidade da realidade
local. (Instrumento de Campo, MEC, abril/2007). Sobre a abrangéncia de cada dimensao, ver Mafassioli(2011).
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de atividades pedagdgicas fora do espago escolar; programas de incentivo a
leitura; formas de avaliacdo; a utilizacdo de assisténcia individual/coletiva dos
alunos; formas de registro de frequéncia e politicas de corregéo de fluxo.

4) Infraestrutura fisica e recursos pedagdgicos: compreende a existéncia de
adequadas instalacdes fisicas gerais e equipamentos, incluindo bibliotecas,
laboratérios de ciéncias, artes e informatica, quadras de esportes, cozinha e
refeitdrio, salas de aula, recursos audiovisuais, condi¢des de acesso para pessoas
com deficiéncia fisica,materiais pedagdgicos e equipamentos esportivos.

Esse diagndstico € constituido de duas partes:

1) Questdes pontuais: contemplam informacdes referentes as dimensdes 1, 2 e 3 da
educacdo municipal que devem ser respondidas pelo dirigente municipal de
educacdo.

2) Quadro para registro das pontuagdes que abrangem todas as dimensdes do PAR,
constituido de 52 indicadores. Cada uma dessas dimensdes estd composta por
dreas™ de atuagio, e cada drea apresenta indicadores™ especificos que devem ser
analisados e discutidos pela equipe local e depois pontuados de 1 a 4, de acordo
com a realidade da educacdo basica do municipio.

O Quadro 1 apresenta os critérios de pontuacdo do Instrumento de Campo utilizado no

trabalho inicial de implementagdo da politica no municipio; é o0 momento em que o Comité
Local de Elaboracio do PAR pode promover debates, conhecer as dificuldades e

fragilidades da rede municipal e avaliar a situagdo da educag@o basica municipal.

2 Area é o conjunto de caracteristicas comuns usadas para agrupar, com coeréncia légica, os indicadores
(Instrumento de Campo, MEC, abril/2007).

* Indicadores representam algum aspecto ou caracteristica da realidade que se pretende avaliar. Expressam
algum aspecto da realidade a ser observada, medida, quantificada e analisada (ibidem).

» De acordo com o Guia de Orientacdes Gerais para a Aplicacdo dos Instrumentos (MEC, 2007), essa equipe
local deverd ser composta pelo(a) secretdrio(a) municipal de Educagdo, técnicos da Secretaria da Educagao,
representantes dos diretores das escolas municipais, dos professores da zona urbana e da zona rural, dos
supervisores das escolas, de conselho(s) escolar(es) e do Conselho Municipal de Educacdo, se houver.



Quadro 2.1 — Critérios de pontuacao dos indicadores do PAR

Critério de
Pontuacio 4

A descri¢do aponta para uma situagdo positiva, que nio exige agdes
imediatas.

Critério
dePontuacio 3

A descrigdo aponta para uma situagdo satisfatdria, com mais aspectos
positivos do que negativos, indicando que o municipio desenvolve
parcialmente a¢des que favorecem o desempenho do indicador.

Critério de
Pontuacio 2

A descrigdo aponta para uma situagdo insuficiente, que exige acoes
imediatas, que poderdo contar com o apoio técnico e/ou financeiro do
MEC.

Critério de
Pontuacio 1

A descrigdo aponta para uma situagao critica, que exige a¢oes imediatas,
que poderdo contar com o apoio técnico e/ou financeiro do MEC.

Fonte: adaptado do Instrumento de campo (MEC, abril/2007)
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No caso de o indicador receber pontuagdo 1 ou 2, este passa a fazer parte do PAR,

com ag¢des, desdobradas em subagdes, a serem desenvolvidas. As subacdes, no dmbito dos

municipios, possuem as seguintes formas de execugao:

a) MEC-AT:assisténcia técnica do MEC, em que todas as acdes que ndo envolvem

transferéncia de recursos financeiros, como disponibilizagdo de levantamentos,

estudos, avaliacdes, exames, cursos e assessorias, sdo de responsabilidade do

MEC.

b) MEC-AF:assisténcia financeira do MEC, ou seja, repasse de recursos para obras,

aquisi¢do de mobilidrios, de dnibus etc.

¢) Municipio:subagdes de responsabilidade exclusiva da administragdo publica

municipal.

A seguir, apresento de forma objetiva a estrutura do instrumento de diagnéstico da

educacdo municipal que deu origem ao PAR 2008-2011, no qual sdo descritas as dimensoes,

as areas e os indicadores de qualidade, também chamada de drvore do PAR.
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Quadro 2.2 — Estrutura do instrumento para o diagnéstico da situacio da educacao nos

municipios(PAR 2008-2011)

Dimensao 1: Gestao educacional

articulag@o e desenvolvimento dos
sistemas de ensino

Areas Indicadores

Existéncia de Conselhos Escolares (CE)

Existéncia, composi¢do e atuacdo do Conselho
Municipal de Educagao

Composicdo e atuacio do Conselho de
Alimentagdo Escolar (CAE)

Existéncia de Projeto Pedagégico (PP) nas
escolas e grau de participag¢do dos professores e do CE
na elaboracdo dos mesmos; de orientacdo da SME e de

1. Gestdo democratica:

consideracdo das especificidades de cada escola

Critérios para escolha da direco escolar

Existéncia, acompanhamento e avaliacdo do
Plano Municipal de Educagcdo (PME), desenvolvido
com base no Plano Nacional de Educacao (PNE)

Plano de carreira para o magistério

Estigio probatorio, efetivando os professores e
outros profissionais da educacio

Plano de carreira dos profissionais de servigo e
apoio escolar

2. Desenvolvimento da
educagdo bésica: acdes que visem
a sua universalizacdo, a melhoria
das condicdoes de qualidade da
educacgdo, assegurando a equidade
nas condicdes de acesso e
permanéncia e conclusdo na idade
adequada

Implantacdo e organizacio do  Ensino
Fundamental de nove anos

Existéncia de atividades no contraturno

Divulgacdo e andlise dos resultados das

avaliagdes oficiais do MEC

3. Comunicacdo com a
sociedade

Existéncia de parcerias externas para realizacio
de atividades complementares

Existéncia de  parcerias  externas
execucdo/adogdo de metodologias especificas

para

Relagdo com a comunidade/promocido de
atividades e utilizacdio da escola como espago
comunitdrio

Manutencdo ou recuperacdo de espacos e
equipamentos publicos da cidade, que podem ser
utilizados pela comunidade escolar

4.Suficiéncia e
estabilidade da equipe escolar

Quantidade de professores suficiente

Calculo anual/semestral do nimero de remog¢des
e substitui¢des de professores
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5. Gestdo de finangas

Cumprimento do dispositivo constitucional de
vinculacdo dos recursos da educagdo

Aplicacdo dos recursos de redistribuicio e
complementacio do Fundeb

Total de indicadores da
dimensao

20

Dimensao 2: Formacao de professores e dos profissionais de servico e apoio
escolar e condicoes de trabalho

Areas

Indicadores

1. Formagdo inicial de
professores da educagdo bdsica

Qualificacdo dos professores que atuam nas
creches

Qualificacdo dos professores que atuam na pré-
escola

Qualificacdo dos professores que atuam nas
séries iniciais do Ensino Fundamental

Qualificacdo dos professores que atuam nos
anos/séries finais do Ensino Fundamental

2. Formagéo continuada de
professores da educagéo basica

Existéncia e implementacdo de politicas para a
formacdo continuada de professores que atuam na
Educacio Infantil

Existéncia e implementacido de politicas para a
formacdo continuada de professores, que visem a
melhoria da qualidade de aprendizagem da
leitura/escrita e matemadtica nos anos/séries iniciais do
Ensino Fundamental

Existéncia e implementacido de politicas para a
formacdo continuada de professores, que visem a
melhoria da qualidade de aprendizagem da
leitura/escrita e matemadtica nos anos/séries finais do
Ensino Fundamental

3. Formacao de
pzl(;ZCSS(;rtiSa 22 ecfl;:agag dul?ilm;g Qualificacdo dos professores que atuam em
Ie)special gscolas do cam%o educacdo especial, escolas do campo, comunidades
comunidades quilombolas ou quilombolas ou indigenas
indigenas

4. Formacgdo inicial e oA . - I
continuada de professores da Existéncia e implementacdo de politicas para a
educacio bésica ara formacdo inicial e continuada de professores, que visem
cumprgimen to da Lei 10.639 /03p a implementacao da Lei 10.639, de 9 de janeiro de 2003

5. Formacio do Grau de participagdo dos profissionais de

profissional de servicos e apoio
escolar

servigos e apoio escolar em programas de qualificacio
especificos
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Total de indicadores da

. ~ 10
dimensao
Dimensao 3: Praticas pedagégicas e avaliacao
Areas Indicadores
Presenca de coordenadores ou supervisores
pedagdgicos nas escolas
Reunides pedagdgicas e horarios de trabalhos
1. Elaboracio e | pedagdgicos, para discussdo dos conteidos e
organizacao das préticas | metodologias de ensino
pedagogicas Estimulo as praticas pedagdgicas fora do espago
escolar
Existéncia de programas de incentivo a leitura,
para o professor e o aluno
_— Formas de avaliacdo da aprendizagem dos alunos
2. Avaliagdo da ¢ P £
aprendizagem dos alunos e tempo Utilizacdo do tempo paraassisténcia
para assisténcia | individual/coletiva aos alunos que apresentam

individual/coletiva aos alunos que
apresentam dificuldade de
aprendizagem

dificuldade de aprendizagem

Formas de registro da frequéncia

Politica especifica de correcdo de fluxo

Total de indicadores da
dimensao

8

Dimensao 4: Infraestrutura fisica e recursos pedagogicos

Areas

Indicadores

1. Instalagdes fisicas gerais

Biblioteca: instalagdes e espaco fisico

Existéncia e funcionalidade de laboratérios

(informaética e ciéncias)

Existéncia e conservaciao de quadra de esportes

Existéncia e condi¢des de funcionamento da
cozinha erefeitério

Salas de aula:
mobiliario

instalacdes fisicas gerais e

Condicdes de com

deficiéncia fisica

aCcesso  para pessoas

Adequag¢do, manutencdo e conservacdo geral das
instalacdes e equipamentos

2. Integracdo e expansdo
do uso de Tecnologias da
Informagdo e Comunicacdo na
educacio publica

Existéncia de computadores ligados a rede
mundial de computadores e utilizacdo de recursos de
informdtica para atualizacdo de conteudos e realizagdo
de pesquisas

Existéncia de recursos audiovisuais

3. Recursos pedagdgicos

Suficiéncia e diversidade do acervo bibliografico
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para o desenvolvimento de Existéncia, suficiéncia e diversidade de materiais
praticas pedagogicas que | pedagdgicos (mapas, jogos, diciondrios, brinquedos)

considerem a diversidade das

.. Suficiéncia e diversidade de equipamentos
demandas educacionais

esportivos

Existéncia e utilizagdo de recursos pedagdgicos
que considerem a diversidade racial, cultural, de pessoas
com deficiéncia

Confeccdo de materiais didaticos diversos

Total de Indicadores da

Dimensao 14

Fonte: Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagdo — Instrumento de campo (MEC, abril/2007)

O PAR ¢ o resultado do diagnéstico e compreende um planejamento multidimensional
da politica de educagdo para os municipios, os estados e o DF e abrange um periodo de quatro
anos (2008-2011). Em continuidade a esta proposta, em abril de 2011 foi lancado o PAR para
o periodo de 2011-2014, que sofreu algumas alteracdes em relacdo ao PAR anterior, com
inclusao de diversas subacdes, totalizando 82 indicadores e 15 questdes pontuais, sendo um
instrumento bem mais completo26.

A coordenacdo do PAR estd a cargo das secretarias municipais/estaduais de educagao,
mas ele deve ser elaborado com a participagcdo da comunidade escolar e local, de acordo com
a proposta do Compromisso Todos pela Educacdo.

Com base no PAR foram firmados termos de convénio ou cooperacdo entre o
Ministério da Educacédo e o ente apoiado, para implementacdo de acdes de assisténcia técnica
ou financeira, observados os limites or¢camentérios e operacionais da Unido, e de acordo com
as normas constantes de Resolu¢do n° 29/2007 do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) (MEC, 2007).

Nessa esteira de avangos da politica, foi editada a Lei Ordindria n. 12.695/2012, em
que a Unido, por meio do Ministério da Educac@o, estd autorizada a transferir recursos aos
estados, aos municipios e ao Distrito Federal, com a finalidade de prestar apoio financeiro a
execucdo das acdes do Plano de Ac¢des Articuladas, sem a necessidade de firmar convénio,
ajuste, acordo ou contrato. Portanto o FNDE passou a utilizar apenas um termo de

compromisso para executar a transferéncia direta para a implementacido das ag¢des pactuadas

% As orientagdes necessdrias a aplicacdo do instrumento diagndstico estdo contidas nas Orientagcdes gerais para
elaboragdo do Plano de Agées Articuladas dos Municipios — PAR 2011-2014, documento encaminhado aos
entes federados com cadastro ativo no Médulo PAR 2010 do Simec e disponibilizado no portal do Ministério da
Educagdo. Para complementar esse material de orientagdo aos municipios, foi disponibilizado ainda o
Instrumento Diagnostico — PAR Municipal 2011 — 2014(MAFASSIOLI, 2011).
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no PAR. Dessa forma, o novo procedimento torna mais agil a transferéncia de recursos
financeiros aos entes federados.

O PAR nio tem explicito como objetivo central a gestdo democratica dos sistemas
municipais de ensino, contudo, a orientagdo para a criagdo dos comités de acompanhamento
da poh’tica27, constituidos de uma pluralidade de sujeitos, traz no seu bojo o principio da
participacdo, bem como o incentivo a criacdo de instdncias colegiadas deliberativas,
consultivas e de controle social (conselho municipal, conselhos escolares, conselho da
alimentacdo escolar), as quais poderdo encaminhar para uma gestdo mais democrética da
educacdo no municipio.

Ha que se considerar, todavia, que os conselhos sdo espagos atravessados por toda
sorte de relacdes —amizade, clientela, desavencas e pertencimento a uma comunidade,
solidariedade e defesa de interesses particulares (TONELLA, 2006). Essas relagdes tdo
diversas e até mesmo ambiguas também se verificam nos 6rgdos de coordenagédo da educacio
municipal, até porque a ambiguidade € uma caracteristica inerente ao ser humano — viver
entre o que socialmente é considerado bem ou mal.

Em 2007, o Ministério de Educacio efetivou a assisténcia técnica para a elaboracdo de
planos de agdes articuladas estaduais e de municipios prioritdrios, valendo-se de diferentes
formatos, seja constituindo um grupo de consultores vinculados diretamente ao MEC, seja
descentralizando recursos para que o trabalho fosse realizado por outras instituicdes
(universidades, centros federais de educacio técnica ou tecnoldgica, secretarias estaduais de
educagdo e outros)”®. A coordenacio do trabalho de assisténcia técnica aos municipios
priorizados no Rio Grande do Sul ficou a cargo da UFRGS, através do Niicleo de Estudos de
Politica e Gestdo da Educagdo, tendo sido formado um grupo de trabalho que reuniu uma

equipe técnica de profissionais indicados pela UFRGS e pela Secretaria de Estado da

*7 Esse comité estd previsto na diretriz XXVIII do art. 2° do Decreto 6.094/2007. O objetivo dessa acio é
mobilizar a sociedade em prol da oferta de uma educagdo publica de qualidade e para acompanhar as metas de
evolucdo do Ideb. Podem participar do comité: representantes da sociedade civil — como associacdes de
empresdrios e trabalhadores —, Ministério Piblico, Conselho Tutelar, Camara Legislativa e dirigentes do sistema
publico.Informagdes disponiveis em:

HTTP://portal.mec.gov.br/index.php?Itemid=1051&id=14720&option=com_content&view=article, acessado em
07/05/2013

8 Sobre os arranjos institucionais na implantagdo do PMCTE, ver Camini (2009).
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Educacdo (SE/RS). A atuacdo da equipe da SE/RS perdurou somente até meados de 2008.
Segundo a vice-coordenadora do projeto de apoio a elaboracdo do PAR 2011-2014:

[...] foi um periodo dificil, porque tinhamos concep¢des diferentes ndo so6 da politica, como
da forma de conducdo do trabalho dos técnicos junto aos municipios; a equipe da UFRGS
entendia que o trabalho era de subsidiar com contetido, de levantar o debate junto com as
redes municipais de ensino e ndo de tomar a decisdo por eles, de ndo levar receitas prontas,
mas sim de discutir a norma, as politicas e possibilitar que eles tomassem decisées em
relacdo ao PAR; ndo era bem isso que planejava a secretaria de estado de educacdo, entdo

foi um periodo de conflito]... ]|(Entrevista vice-coordenagdo do PAR-RS, em 14/06/2012).

Esse trabalho no formato de consultoria visava a apoiar a elaboragdo do PAR em 142
municipios gadchos, prioritarios e preferenciais29 — aqueles com Ideb mais baixo —, para fins
de elaboracdo dos respectivos diagndsticos da situac@o educacional e dos planos de acdes
articuladas. Através desse projeto, foi dado apoio a educagdo bdsica dos municipios
prioritdrios e ndo prioritidrios do Rio Grande do Sul, para elaboracio do PAR e programas
previstos no PAR, como o Escola Ativa e o Plano de Desenvolvimento da Escola
(PDEEscola). No periodo de 2009-2010, o projeto de extensdo teve continuidade,
contemplando o apoio ao monitoramento do PAR pelas equipes municipais, abrangendo
municipios priorizados do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina, da Paraiba e de Alagoas.

No segundo semestre de 2008, a equipe da UFRGS desenvolveu um projeto de
pesquisa (Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagdo: andlise e monitoramento da
politica em redes publicas do Rio Grande do Sul) articulado ao projeto de extensdo de apoio
aos municipios e envolvendo o estudo de 22 municipios gaichos que haviam elaborado seus
PAR em 2007 e completavam um ano de implementacéo no final de 2008.Em 2010, o escopo
do projeto de pesquisa foi ampliado. O projeto intitulado Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacdo: andlise e avaliacdo da politica em redes publicas municipais brasileiras

contemplou uma amostra de 96 municipios priorizados dos quatro estados que fazem parte do

projeto de extensdo’".

% Prioritdrios sio os municipios que constaram no Anexo 1 da Resolugio FNDE n° 29/07; preferenciais sio
aqueles com Ideb abaixo de 3,8 que ndo foram incluidos na lista dos prioritarios. No RS, sdo 24 municipios
prioritarios; ndo se pode dizer que esses sdo os que t€m o Ideb mais baixo entre os 142, pois entre os
preferenciais ha alguns que tém Ideb mais baixo do que alguns prioritarios.

% Em 2012, foi publicado o livro Implementagdo de plano de agdes articuladas municipais: wma avaliacdo em
quatro estados brasileiros, como resultado desse trabalho de pesquisa.
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Em 2011, a UFRGS, através do Nucleo de Estudos de Politica e Gestao da Educacio,
deu continuidade ao trabalho de apoio aos municipios com o projeto de extensdo Apoio a
elaboracdo do PAR 2011-2014 nos municipios do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina.
Nesse projeto, a prestacdo de assisténcia técnica foi disponibilizada a todos os municipios do
Rio Grande do Sul e aos municipios prioritdrios de Santa Catarina, com uma configurag¢do de
atendimento aos municipios diferente daquela realizada anteriormente, tendo a Undime como
parceira na mobilizagdo dos municipios e na organizacido dos polos de atendimento. Aqui
cabe lembrar a fala do coordenador do PAR no FNDE que, ao ser perguntado sobre a

interlocu¢do com a Undime ou as negociagdes com outras entidades, respondeu:

[...] as negociacdes maiores sdo realizadas com a Undime nacional. Existe uma boa relagdo,
e em alguns estados a Undime é bem parceira, e em alguns estados é mais distante. Entdo,
assim, ndo temos uma uniformidade no contato com as Undimes dos estados. O desenho ideal
é que a Undime tenha um papel de articulacdo fundamental nessa acdo. (Entrevista em

30/6/2012).

As descricdes acima foram realizadas pelo fato de que este trabalho possui
articulagdes com projetos de pesquisa citados, dos quais participei como consultora em todas
as suas fases.

O registro do PAR e de seu monitoramento, além de outros elementos, conta com um
ambiente virtual disponibilizado pelo MEC, denominado Sistema Integrado de
Monitoramento, Execucdo e Controle do Ministério da Educacido (Simec), que armazena
todos os dados. O gabinete e as secretarias do MEC e o FNDE contam com o Simec como
fonte de demandas das secretarias de educacdo e como fonte de informacgdes para o
monitoramento da implementacdo das subagdes, sejam as que sdo de responsabilidade do
MEC, sejam as que sdo de responsabilidade dos governos estaduais e das prefeituras.

A partir dos dados obtidos nesses municipios mediante a aplicacdo do Instrumento de
Campo, foi possivel realizar uma radiografia da rede escolar municipal, além do que, em
virtude das pontuacdes estabelecidas, é possivel identificar algumas lacunas e fragilidades
existentes. O levantamento efetuado a partir das pontuagdes estabelecidas pelas equipes locais
constréi o PAR de cada municipio, que é constituido de a¢Ges e subagdes. As ag¢des geradas
poderdo ser executadas diretamente pelos municipios ou contar com apoio financeiro do

MEUQC, apoio técnico do MEC ou outras formas de apoio, considerando a forma de execugao.
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O trabalho de assisténcia técnica para elaboragcdo, implantacdo, implementagcdo e
monitoramento do PAR nos municipios priorizados do Rio Grande do Sul foi realizado
através da mediacdo de consultores técnicos e disponibilizado através dos projetos de
extensdo ja mencionados. Os consultores foram orientados a fomentar a participagdo de todos
os membros do comité responsdvel pela elaboragdo do PAR no municipio, incentivando o
debate democratico. Esse trabalho envolveu as etapas a seguir elencadas:

e visita in loco para auxiliar a equipe local na elaboracdo do diagndstico da situagio
da rede municipal de ensino e posterior realizacio do PAR, promovendo
discussoes e reflexdes sobre a educacio;

e andlise do PAR pela equipe de consultores no MEC, que seguiu orientacdes
contidas no Guia Prético de Acdes do MEC, o qual determinava quais programas
poderiam ser desenvolvidos e estabelecia calenddrio e cronograma de
atendimento;

e (reinamento e capacitacdo de equipe técnica para operar programas contidos nos
PAR, sob a coordenacdo da Faced/UFRGS, quais sejam, o Levantamento da
Situagdo Escolar (LSE), o Plano de Desenvolvimento da Escola (PDEEscola) e o
Escola Ativa;

e implantacdo das acdes pelo municipio e pelo MEC, momento em que as acdes
passam a se efetivar na prética;

®  monitoramento, num primeiro momento, coordenado no RS pelo Nucleo de
Estudos de Politica e Gestao da Educagido da Faced/UFRGS e pelo MEC, no qual
a primeira avaliacdo foi efetuada através de pesquisa realizada in loco no final do
ano de 2008 em 22 dos 24 municipios prioritdrios do estado. J4 o monitoramento
do MEC deu-se via sistema on-line (Simec), realizado pelo municipio e
acompanhado pela equipe da Faced/UFRGS (mesma sistemdtica anterior quando
da elaboracdo do PAR, porém sem atuacdo de consultores da SE/RS).

A implementacido do PAR foi realizada de acordo com pardmetros estabelecidos pelo

MEC, que levaram em conta a pontuacdo do Ideb. Inicialmente, no RS foram apontados 24
municipios prioritirios e mais 118 municipios com baixo Ideb que deveriam receber apoio
técnico do MEC para elaboracio de seu PAR’'.Esses municipios apresentam contextos

diversos, como: condicdes socioecondmicas, capacidade financeira, corpo técnico, relacdes de

3! Cabe esclarecer que estou me referindo ao Ideb divulgado em 2007, com base em dados de 2005.
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forca em jogo no ambito dos poderes locais e tensdes internas que sdo geradas na implantacio
de qualquer politica publica, bem como diferentes legados de relacdo com o MEC.

Assim, essa politica possui um formato inicial que, gradualmente, na fase de
implementacdo, foi se ajustando as condi¢des locais, uma vez que os gestores publicos
municipais tiveram que levar em conta a sua realidade, suas potencialidades,sua capacidade
técnica e financeira nas escolhas das acdes e subagdes disponiveis. Esses ajustes e seus
condicionantes sdo elementos que também influiram na realizacdo da pesquisa, como afirma
Dowbor (2008, p.41): “o espago local permite uma democratizacao das decisdes, uma vez que
o cidaddo pode intervir com muito mais clareza e facilidade em assuntos da sua prdpria
vizinhanga e dos quais tem conhecimento direto”.

Um aspecto importante a ressaltar nessa politica é o seu cardter de flexibilidade, pois
ela ndo € fechada em si mesma, aceitando ser realimentada conforme novas situacdes que
forem surgindo, em constante mudanga para o seu aprimoramento, talvez sinalizando o
sentido de aprendizagem abordado por Muller e Surel(2002, p. 125):

[...] se o Estado estd sempre confrontado com uma série complexa de fatores que
entravam sua a¢do ou, ao menos, o enquadram num feixe limitado de possibilidades,

ndo € menos verdade que a ag@o politica evolui progressivamentegracas a
mecanismos de aprendizagem.

Os instrumentos de campo — diagndstico e guia pratico de acdes — do PAR vém
sofrendo alteracdes sistematicas desde a implantagdo dessa politica em 2007, como afirmou
uma consultora do MEC: o que mais a encantava nessa politica é a sua dinamicidade, pois ja
havia presenciado muitas alteragcdes efetuadas pelo MEC, que estava sempre se adaptando a
novas situacdes e aceitava sugestdes dos implementadores da politica®.

Essa flexibilidade também pode gerar um sentimento de inseguranca nos
implementadores da politica, uma vez que o FNDE/MEC efetua alteragdes constantes nesses
instrumentos, e os atores envolvidos somente se dao conta das modificacdes quando vao
operacionalizar o sistema. Um exemplo disso é a decisdo no ambito do FNDE/MEC de
inclusdo de subacdes posteriormente a elaboragdo do PAR, repassando as informagdes aos
implementadores da politica via sistema, manuais ou mensagens. Ocorre que, para muitos
dirigentes municipais de educagéo, as comunicagdes por intermédio das novas tecnologias da
informagdo nédo fazem parte das suas rotinas didrias de trabalho, além do que, nos municipios

pequenos, as secretarias de educagdo e as escolas contam com ndmero muito reduzido de

32 Informagdo verbal prestada por consultora do MEC em maio de 2008 nas dependéncias da Faculdade de
Educagdo da UFRGS, quando realizava trabalho de validagdo do PAR junto a outros consultores.
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funciondrios e alegam que ndo dispdem de uma pessoa que possa estar acessando diariamente
o site do FNDE/MEC.

Outras adaptagdes e alteragdes foram e vém sendo efetuadas no PAR com objetivos de
qualificar cada vez mais a politica, atender as demandas emergentes, incluir programas novos
e acolher motivos politico-partiddrios. Quando a consultora do MEC citada acima relata que
as sugestdes sdo aceitas, pode-se perceber a acdo local propondo a reformulacdo da politica no
ambito nacional. Esse movimento nacional-local, e vice-versa, € uma das peculiaridades dessa
politica educacional que procura estabelecer novos paradigmas na educagdo ptblica,
permitindo um maior didlogo entre as institui¢des.

Embora o PAR tenha esse cardter mais flexivel, sua elaboracdo e seu monitoramento
sdo formatados num padrio que ndo admite registro de agdes ou subagdes
propostas/realizadas pelos municipios que fujam ao que consta no proprio PAR, a ndo ser nas
capitais e nos estados, conforme informagdes obtidas junto aos consultores do FNDE. Essa
limitagdo pode provocar um sentimento de frustracio nos municipios que ndo veem
reconhecidas suas experiéncias educacionais locais, e de se sentirem feridos na sua autonomia
e capacidade de gestdo — pois, por mais dificuldades que possam existir nas redes municipais,
elas sempre t€m algo a relatar, alguma experi€ncia positiva para ser registrada. Permitir, pelo
menos no monitoramento, o registro dessas experiéncias educacionais seria uma forma de
socializar as agOes exitosas, os fracassos e os esforcos dos estados e municipios na educacdo
em suas escolas e, de certa forma, reconhecer a autonomia da educagdo municipal.

O PAR passou a ser monitorado pelos municipios e pelo MEC por meio do Simec
(mesmo sistema on-line utilizado na elaborag¢do do PAR), a partir do més de agosto de 2009.
Esse monitoramento permite aos municipios registrarem no sistema as subacdes que foram
iniciadas, ndo iniciadas, em andamento, suspensas, concluidas ou canceladas. Através desse
instrumento de gestdo, as equipes locais e o proprio MEC podem acompanhar, reavaliar e
replanejar suas agdes.

O PAR pode ser considerado como uma ferramenta importante na gestdo da educacio
publica brasileira e que remete a algumas reflexdes importantes. Um aspecto positivo a ser
destacado € a énfase dada a dimensao da gestdo, no item sobre conselhos de representacgao,
isto €, criag@o de 6rgdos colegiados educacionais. Essa prerrogativa merece muita atencio dos
educadores e gestores publicos, pois pode ser considerada como uma abertura de espagos de
possibilidades de acdes que poderdo encaminhar para uma educagdo pautada em decisdes

mais democraticas.
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Contudo esse destaque dado a gestdo também pode estar incorrendo no equivoco de
reafirmar o diagnéstico de politicas anteriores, que atribuiam o fracasso da educagdo tdo
somente a problemas gerenciais. Nesse aspecto, o desafio estd em como os implementadores
da politica colocardo em pratica esses pressupostos, que referenciais e interesses estardo em
jogo.

Como afirma Dowbor(2008, p. 80), “E preciso que se jogue simplesmente com as
cartas na mesa, a administracdo trazendo as suas propostas como poder constituido, a
comunidade negociando os seus interesses com clareza. E ndo hd férmula predeterminada.”.
As subagdes indicadas na dimensdo da gestdo ndo garantem por si s6 a efetivacdo da gestdo
democratica, mas podem ser apontadas como estratégias que encaminham para decisdes mais
coletivas.

Assim como o PAR apresenta acdes/subacdes de cunho democritico, também
disponibiliza outras com perspectiva gerencialista, como o Programa PDE Escola,que
disponibiliza recursos as escolas de baixo Ideb, mediante a elaboracdo de um planejamento
estratégico por uma comissdo, sem a representacdo de todos os segmentos da comunidade
escolar. Mafassioli(2012), ao estudar a implantacdo do PAR, alerta para essa situacio e
apresenta outra possibilidade vivenciada numa escola, que segue o manual do passo a passo
do PDE, mas faz adaptacdes a fim de garantir a participacdo de todos os segmentos da
comunidade escolar:

Isso inviabiliza o partilhamento do poder na tomada de decisdo sobre as questdes
pedagdgicas, administrativas e financeiras, enfraquecendo instdncias democréticas,
tais como conselhos escolares e grémios estudantis. Cabe destacar que isso ocorre
em escolas que se orientam somente pelo manual e que apresentam uma gestdo
democriatica fragilizada. Na escola onde atuo realizamos este planejamento com a
participagdo efetiva do conselho escolar e do grémio estudantil, mesmo ndo sendo
esta uma orientag@o da cartilha do PDE Escola. Ou seja, é possivel transformar um

planejamento gerencialista num processo democritico, desde que essa escola
apresente instancias de participacdo atuantes na gestdo escolar. (ibidem, p. 126).

Gracindo (2007) também se posiciona sobre o carater dibio do Guia das Tecnologias
Educacionais™ previsto no PDE e no PAR, informando que esta medida tanto podera auxiliar
no processo educativo, pela identificacdo de materiais adequados as diretrizes da educagéo
basica, como poderd ser uma medida centralizadora, cerceando escolas locais, dessa forma

7z

interferindo na sua autonomia. Ocorre que o municipio ndo é obrigado a adotar essas

33 . L ox e £ ‘ o .
Tecnologias educacionais sdo definidas pelo MEC como praticas, métodos ou técnicas de ensino

acompanhadas de aparatos, aparelhos ou ferramentas instrumentais que apresentem potencial impacto positivo
na melhoria da educag@o bésica publica, a serem empregados como mecanismo de apoio aos sistemas de ensino
e aos processos de ensino-aprendizagem desenvolvidos em sala de aula. (MEC/SEB — Guia de Tecnologias
Educacionais — Aviso de Chamamento Publico n. 1/2008).
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metodologias. Ele pode criar suas prdprias estratégias para atender as diversas demandas de
aprendizagem de seus alunos, e mesmo que o municipio adote determinada tecnologia, as
equipes pedagdgicas e os professores poderdo fazer as devidas adaptagdes a realidade local.
Assim, os dados educacionais disponibilizados aos municipios — que demonstram as
distor¢Oes idade-série, reprovacio e aprovacdo — servem como ferramentas de gestdao para que
os 6rgdos de educagdo municipal se mobilizem em a¢des que venham a corrigir tais lacunas, e
isso ndo implica a adogdo compulsoria dessas tecnologias.

No que se refere a estrutura do PAR, isto é, as suas dimensdes, merece reflexdo o
tratamento dado a dimensdo pedagdgica, a qual ocupa um pequeno espago nesse
planejamento, sendo a dimensdo com o menor nimero de indicadores — sdo apenas 0ito no
PAR 2008-2011, como demonstra o Quadro 2. J4 no PAR 2011-2014 aumentaram os
indicadores para 15, contudo continua sendo a dimensdo menor. A que se atribuiria o pouco
espaco destinado as praticas pedagodgicas e a avaliacdo? Serd que a equipe que elaborou a
politica entendeu que os aspectos pedagégicos estariam de certa forma embutidos nas
subagdes das outras dimensdes, como, por exemplo, no aperfeicoamento dos professores
através dos diversos cursos oferecidos na dimensdo da formacdo inicial e continuada? Ou
seria uma forma de reconhecer a autonomia das instituicdes educacionais em formular suas
proprias praticas pedagogicas?

Essas questdes estdo mais vinculadas a fase de elaboracdo da politica, no entanto
provocam reflexdes no momento da implementacdo do PAR nos municipios, como apontou
Mafassioli(2012, p. 126), ao analisar o material didatico disponibilizado por instituicdes
privadas autorizadas pelo MEC:

Durante o levantamento de dados, para realizacdo dessa pesquisa, tive acesso aos
materiais didaticos de duas dessas instituicdes. Esses manuais apresentam roteiros de
aulas prontos para que os professores os sigam, inclusive marcando tempos rigidos
para realizacdo das atividades, indicando até o momento de saudar os alunos. Essa
estratégia deve ser seriamente problematizada pelos educadores e analistas criticos,
principalmente porque este tipo de planejamento rigido ndo atinge a todos os alunos.
Portanto, é excludente. Em tempos de luta para estabelecermos a educacgdo inclusiva

nas classes regulares de ensino, esse tipo de planejamento nao contempla os alunos e
alunas do publico-alvo da Educag@o Especial.

Para Marchand (2012, p. 91), o PAR é um instrumento de regulacdo da Unido, uma
vez que ele estabelece “as acdes e subacdes que deverdo ser executadas, algumas
exclusivamente pelos municipios, e, outras, em colaboragdo com a Unido, para que a
educacdo atinja o IDEB de 6 pontos até 2022”. Esse processo de regulagéo foi destacado em

varios componentes, sendo um desses a articulag@o estabelecida entre os entes federados para



71

a implementacdo do Plano de Metas/PAR,em que a realizacdo de uma ou mais subagcdes do
municipio estd vinculada ao cumprimento de outra subag@o de responsabilidade do MEC.
Nesse caso, o municipio somente pode desencadear as subacdes de sua responsabilidade se o
MEC desencadear a subacdo que lhe compete, como exemplifica Marchand (ibidem).

A autora (ibidem) destaca outros componentes de regulacdo do Plano de Metas/PAR.
Para explicar essa nova relagdo da Unido com os municipios, adota a expressdo “processo de
remodelagdo”, que colabora no entendimento dessa nova configuracio da relacdo do
FNDE/MEC com os municipios desde 2007, na assisténcia técnica e financeira voluntaria da
Unido a educacio bdsica das redes publicas estaduais e municipais.

O PAR, na sua regulamentacdo, deixa claro seu objetivo de estabelecer critérios,
parametros e procedimentos para a transferéncia e a gestdo dos recursos federais de
assisténcia financeira e voluntaria as redes publicas de educagdo bdsica, cuja pactuagdo entre
os entes federados € condicdo indispensdvel para a efetivacdo dessa nova relagdo, exigindo
uma acdo conjunta, de colaboracdo. Essa pactuagdo no RS foi prejudicada, tendo em vista a
omissdo do governo do estado em algumas agdes do PAR que eram de sua inteira
responsabilidade, como a formalizacdo de convénios para a formacdo dos professores. Dessa
forma, os municipios do RS ficaram prejudicados, num primeiro momento, porque nao
tiveram acesso a essas acdes como municipios de outros estados, que efetuaram os respectivos
convénios nos periodos em que estes foram disponibilizados. Esse foi um momento tenso na

relacdo com a Secretaria de Educag@o do RS, conforme a vice-coordenadora do PAR no RS:

[...] a gente tinha a Plataforma Freire dentro do PAR, agora tem o Parfor, tem
vdrios sistemas funcionando simultaneamente. Uma questdo importante é a
Plataforma Freire™, em que primeiro tinha que ser criado um forum para a
formagdo, e a criacdo desse forum dependia da Secretaria de Educagdo Estadual,
e a nossa secretaria no RS decidiu que ndo iria fazer. Entdo, por pressdo dos
grupos envolvidos, dos municipios e até da universidade, dos professores, dos
conselhos, um ano depois foi feita a adesdo no nosso estado. Jd estdavamos com
quase um ano de atraso para utilizar a Plataforma Freire. Depois disso tudo
comecou, mas ai surgiram os problemas na propria plataforma. Ainda assim, eu
acho que a abertura de cursos de formacdo no estado foi bem significativa, e, é
aindaf...].(Entrevista em 14/6/2012).

**A Plataforma Freire, criada pelo MEC, € a porta de entrada dos professores da educacdo bésica publica, no
exercicio do magistério, nas institui¢des publicas de Ensino Superior. E na Plataforma Freire que os professores
vao escolher as licenciaturas que desejam cursar, fazer inscri¢do, cadastrar e atualizar seus curriculos. Construida
para ser uma ferramenta de facil acesso do professor, ela também € informativa, Os docentes vdo encontrar uma
série de dados, entre eles, as tabelas com a previsdo de oferta de cursos, as instituigdes, as modalidades de
formagdo para o periodo 2009 a 2011, informagdes disponiveis em:
(http://portal.mec.gov.br/index.php?Itemid=86&id=13829&option=com_content&view=article, acessado em
06/05/2013.
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Atualmente, o PAR passou a atingir todos os municipios brasileiros; isto €, o
municipio, em tese, somente receberd recursos de cardter voluntério e suplementar, conforme
a Lei n. 12.695, de 25 de julho de 2012, se elaborar o PAR e comprometer-se com a
consecucao das agdes:

Art. 1° - O apoio técnico ou financeiro prestado em caréter suplementar e voluntario
pela Unido as redes publicas de educacio basica dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios serd feito mediante a pactuacdo de Plano de Agdes Articuladas -
PAR.

Essa regulamentacio do PAR através de uma lei, segundo Farenzena e Marchand
(2013, p. 15) provoca uma mudanca significativa, pois “estabelece o PAR como politica,
atribuindo a ele objetivos que antes eram do Plano de Metas, bem como instincias de gestdo e
uma cadeia de responsabilidades, procedimentos e relacdes que deixam claro que ndo se trata
do PAR em si, ou seja, plano com diagndstico, a¢des e subacdes.”

Dessa forma, o municipio se v€ obrigado a elaborar o seu PAR para receber os
recursos do FNDE, em substitui¢do as praticas adotadas anteriormente, como a contratacio de
lobistas, de projetos prontos, enfim, de diversas estratégias muitas vezes obscuras e até
mesmo injustas, na medida em que muitos municipios mais necessitados ndo recebiam os
recursos de assisténcia voluntéria.

Cabe lembrar que a responsabilidade da Unido de prestacdo de assisténcia técnica e
financeira aos estados e municipios na educacio, ndo se restringe somente ao PAR, existem as
transferéncias de assisténcia obrigatdria, constitucional, como a complementacdo da Unido ao
Fundeb, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, o Programa Dinheiro Direto na Escola
e outras.

A guisa de conclusio, pode-se afirmar que o PAR, inicialmente, um instrumento da
politica Plano de Metas, vem avancando desde a sua implantagc@o, apresentando elementos
que identificam novos paradigmas na educacdo bdsica publica, dentre eles, o seu cardter de
continuidade desde 2007. Ele vem se aperfei¢oando gradativamente ano apds ano, procurando
atender novas demandas dos governos, dos educadores, da sociedade, dos politicos,
corrigindo as lacunas ainda existentes, estabelecendo critérios de atendimento mais
transparentes baseados em pardmetros definidos pelo MEC/FNDE e induzindo a adocdo do
planejamento na gestdo pelas redes municipais e estaduais de ensino.

Este capitulo procurou refletir sobre o campo de estudo das politicas publicas, sua

abrangéncia e implica¢des, estabelecendo relagdes com o Plano de Metas/PAR, com atencdo
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especial ao PAR dos municipios, considerando o contexto social e econdmico brasileiro da
ultima década. O fato de esta politica ter com o objetivo principal a melhoria da qualidade da
educacdo bdsica € um aspecto favordvel a sua aceitagdo, bem como o é ter possibilitado os
apoios de varios segmentos, que hd muito clamam por uma educacio publica de qualidade,
buscando superar as desigualdades educacionais existentes nas vdrias regides do pafs, nas
regides dentro de um estado ou até mesmo dentro de um municipio.

O préximo capitulo apresenta o ente federado, o municipio, seu surgimento e sua
evolucdo no RS, suas competéncias e responsabilidades na drea educacional, suas relacdes
intergovernamentais e a educa¢do municipal, abrangéncia e autonomia, revelando o contexto

em que estd inserida a politica Plano de Metas/PAR.



3 MUNICIPIO: O LOCAL DO “FAZER ACONTECER”

Este capitulo trata do municipio, o ente federado que vem assumindo apds a
constituicdo de 1988 cada vez mais a responsabilidade pela implementacdo das politicas
sociais no Brasil. Inicio falando do seu surgimento conforme as constitui¢cdes brasileiras, em
que se percebe o reconhecimento da autonomia municipal em determinadas cartas
constitucionais. Apos, trato da formacao dos municipios no estado do Rio Grande do Sul, suas
competéncias pos-Constituicio de 1988 e responsabilidades na area educacional; faco
reflexdes sobre as relagdes intergovernamentais no Brasil, procurando situar a educacdo
municipal, sua abrangéncia e autonomia, e também apresento alguns destaques sobre a
municipalizagdo do ensino, com o propdsito de refletir sobre o contexto em que a politica
Plano de Metas/PAR foi se inserindo até chegar a Secretaria Municipal de Educagio, 6rgido

responsével pela implementacido do PAR no ambito municipal.

3.1 O MUNICIPIO NO BRASIL

O surgimento dos municipios no Brasil remonta ao periodo colonial, quando os
donatdrios das capitanias hereditirias deram a denominacao de vila as povoagdes destinadas a
sediar os governos; em cada uma delas era levantado o pelourinho, como padrdo de sua
jurisdi¢@o e simbolo da liberdade municipal (LEAL, 1997). Nessas localidades, que tinham a
categoria de vila, podiam ser instaladas as cdmaras municipais, as quais, no limite de suas
atribui¢des, se incumbiam de todos os assuntos de ordem local, ai incluidos os de natureza
administrativa, policial e judicidria.

Para Marco (2005), o Brasil seguiu a influéncia das concep¢des municipalistas
adotadas pela Espanha e Portugal, implantando, desde o inicio da colonizaco, os conselhos,
que, posteriormente, transformaram-se nas cimaras municipais, onde ocorreram grandes
movimentos civicos.

Ao tratar do municipio no Brasil-Colonia, Meirelles (1997) informa que a ideia
centralizadora das capitanias restringiu a expansdo dos municipios, que se desenvolviam mais
pelo amparo da igreja do que pelo apoio dos seus donatdrios. E mesmo assim tiveram papel
importante na organizagao politica inicial do Brasil, realizando obras ptblicas, estabelecendo
posturas, fixando taxas, nomeando juizes-almotacéis, recebedores de tributos, depositarios

publicos, avaliadores de bens penhorados, alcaides-quadrilheiros, capitdes-mores de
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ordenancas, sargentos-mores, capitdes-mores de estradas, juizes da vintena e tesoureiros-
mores.

Os municipios possuiam autonomia tolerada (FAORO, 2000). A Coroa portuguesa niao
interferia nas questdes locais, uma vez que recebia dos municipios suas rendas e tributos, os
quais garantiam a dominacdo do territério. Cabe acrescentar que, mesmo que O gOVerno
portugués desejasse atuar de forma mais direta, ndo possuia um aparato administrativo capaz
de dar conta da administracdo do extenso territério brasileiro.

No periodo imperial, com a centralizagdo do poder, os municipios passam a ser
definidos como divisdes territoriais (GOUVEIA, 2008). Leal (1997) informa que, desde o
regresso de dom Jodo VI a Portugal e até o ano de 1828, diversas medidas foram tomadas no
sentido de ampliar as “franquezas” municipais.

Na Constituicdo imperial de 1824 estavam previstas as provincias, cujo presidente era
nomeado pelo Imperador, que poderia remové-lo, a bem do servigo do Estado. Nas cidades e
vilas existentes foram instituidas as Camaras Municipais, as quais competia o governo
econdmico e municipal; essas cAmaras, por sua vez, eram eleitas e compostas do nimero de
vereadores que a lei designasse, sendo o mais votado o presidente da Camara Municipal
(BRASIL, 2010a).

Marco (2005) alerta para o fato de que os constituintes da época se dividiam: uns
defendiam a autonomia dos municipios insertos numa federagdo de provincias; outros, fiéis ao
poder central, rigido, apoiavam o cardter meramente administrativo do poder municipal.
Surgiu depois a lei de organizacdo municipal em 1828, a qual, para Leal (1986), terminou
com qualquer ilusdo que ainda existisse sobre o futuro alargamento das atribui¢cdes das
camaras municipais. Meirelles (1997) esclarece que o centralismo provincial ndo confiava nas
administracdes locais, e poucos foram os atos de autonomia praticados pelas municipalidades,
as quais nao passaram de uma divisao territorial, sem influéncia politica e sem autonomia na
gestao dos seus interesses.

A figura do prefeito municipal foi criada pela Provincia de Sdo Paulo, através da Lei
18, de 11/4/1835. Esse cargo tinha o cardter de delegado do Executivo, e era nomeado pelo
presidente da Provincia. Esse cargo também foi adotado por outras provincias, com
atribuicdes executivas e policiais, contudo foi a partir da Constitui¢do de 1934 que o cargo de
prefeito passou a ser reconhecido legalmente em todo o pais, conforme Meirelles (1997).

Na Constitui¢do republicana de 1891, cada uma das antigas provincias formou um
estado e, de acordo com o art. 4°, os estados poderiam incorporar-se entre si, subdividir-se ou

desmembrar-se, para se anexar a outros, ou formar novos estados, mediante aquiescéncia das
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respectivas assembleias legislativas, a partir de aprovacdo em duas sessdes anuais sucessivas,
e aprovacdo do Congresso Nacional. Essa Constituicdo determinou no seu art. 68 que
“Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interesse”.

Dessa forma, segundo Gouveia (2008), essa constitui¢do deixou os municipios sob a
tutela dos governos estaduais, reforcando os poderes oligarquicos regionais. Durante os 40

anos de vigéncia da Constituicdo de 1891, ndo houve autonomia municipal:

[...] o hédbito do centralismo, a opressdo do coronelismo e a incultura do povo
transformaram os Municipios em feudos politicos truculentos, que mandavam e
desmandavam nos “seus” distritos de influéncia, como se o Municipio fosse
propriedade particular e o eleitorado um rebanho ddcil ao seu poder. (MEIRELLES,
1997, p. 37).

Sobre esse periodo da primeira republica, Carvalho (2001, p. 56) esclarece:

[...Jo coronelismo ndo era apenas um obstdculo ao livre exercicio dos direitos
politicos. [...] ele impedia a participagdo politica porque antes negava os direitos
civis. [...] o coronel dava seu apoio politico ao governador em troca da indicag@o de
autoridades, como o delegado de policia, o juiz, o coletor de impostos, o agente do
correio, a professora primdria.

Portanto, o poder estava na mado dos governadores estaduais e dos coronéis. A
autonomia dos municipios na Constitui¢do era imprecisa, e os estados tinham liberdade para
regular a organizacdo dos municipios da sua jurisdigdo. Nessa conjuntura, ocorriam diversas
fraudes eleitorais, em que os resultados eram absurdos, sem nenhuma relagdo com o nimero
de eleitores — atuavam os cabalistas, os capangas, os fosforos®, pois nenhum coronel aceitava
perder as eleigdes.

Na Constitui¢do de 1934, o municipalismo renasceu, sendo reconhecida a necessidade
de estabelecer as rendas pertencentes aos municipios que assegurassem 0S S€us Servigcos
publicos e possibilitassem o seu progresso material (MEIRELLES, 1997). Também foi
garantida a elei¢do do prefeito e de vereadores da Camara Municipal.

A preocupacdo do Estado brasileiro com a educacdo nacional se manifestou mais
claramente a partir dessa constituicdo, quando a educag@o passou a ser afirmada como um
direito de todos e dever dos poderes publicos, concomitantemente com a familia. Essa carta

contemplava vdarios assuntos importantes, como o Plano Nacional de Educagdo, a

3Conforme Carvalho (2001), o cabalista deveria garantir o voto dos alistados (os alistados tinham que provar
sua identidade); o fosforo se fazia passar pelo verdadeiro votante, ou entdo votava diversas vezes, representando
diversos votantes; o capanga eleitoral era responsdvel pela parte mais truculenta do processo (proteger os
partiddrios e ameacgar e amedrontar os adversarios).
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obrigatoriedade e a gratuidade do ensino primdrio, a organizagdo dos sistemas educacionais, o
ensino religioso, a liberdade de cétedra e a vinculagdo de recursos de impostos a manutengao
e ao desenvolvimento dos sistemas de ensino — esta ultima prevista no seu artigo 156
(SCHUCH, 2007).

Com o golpe de 1937, surge uma nova constituicdo. As rendas municipais foram
mantidas, no entanto, a autonomia do municipio foi afetada, uma vez que o poder executivo
federal foi reforcado, os prefeitos passaram a ser nomeados pelos governadores e a ter pleno
poder nos assuntos de competéncia municipal de decisdo, enquanto que as cimaras
municipais perderam a sua fun¢cdo democrética. Para Marco (2005) a autonomia municipal
também foi vitima do autoritarismo e da centralizagdo impostos na era Vargas.

Nesse periodo do Estado Novo, segundo Meirelles (1997, p.39 ), “ndo havia qualquer
respiradouro para as manifestacdes locais em prol do Municipio, visto que os prefeitos
nomeados governavam discricionariamente, sem a colaboragdo de qualquer 6rgdo local de
representacdo popular.”

A constituicdo de 1946 assegurou maior autonomia politica, administrativa e
financeira aos municipios, que, além de terem suas receitas exclusivas, passaram a ter
participacdo em alguns tributos arrecadados pelo estado e pela Unido. Segundo Marco
(2005): uma grande conquista do Municipio, na Constitui¢do de 1946, foi a possibilidade de
se invocar o Supremo Tribunal Federal, caso as Leis Estaduais ferissem a autonomia
municipal.”

Cabe ressaltar a importancia dessa constituicdo que dedicou o capitulo II, titulo VI, a
educacdo e a cultura, estabelecendo, entre outras disposi¢des, a educacdo como direito de
todos, o ensino primdrio como obrigatério e gratuito e o restabelecimento de um percentual
minimo de recursos a serem aplicados na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino. Para tal
fim, a Unido deveria aplicar no minimo 10%, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
no minimo, 25% da renda resultante dos impostos. (SCHUCH, 2007).

Segundo Meirelles (1997) a Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional 1/69
foram caracterizadas pelo sentido centralizador de suas normas e pelo refor¢o de poderes do
executivo, mantendo o regime federativo e assegurando a autonomia estadual e municipal,
com restricdes, como no ambito politico com a nomeacdo dos prefeitos das capitais, das
estancias hidrominerais e dos municipios declarados de interesse da seguranca nacional,
reducgdo do nimero de vereadores, etc.

No campo financeiro, dentre outras regulamentacdes, discriminou o0s impostos

municipais, reduzindo-os ao de propriedade predial e territorial urbana (IPTU — art. 24, ) e o
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imposto sobre servigos (ISS — art. 24, II) (MEIRELLES, 1997, p. 41), pois na constitui¢do
anterior (1946, art. 30, III) o municipio podia cobrar quaisquer outras rendas que pudessem
provir do exercicio de suas atribuicdes e da utilizacdo de seus bens e servicos™°.

No art. 176 da Emenda Constitucional 01/69, a educagéo foi declarada explicitamente
como “direito de todos e dever do Estado”, assim como o ensino obrigatdrio foi ampliado
para oito anos (dos sete aos 14 anos de idade), devendo ser gratuito nos estabelecimentos
oficiais. Foi introduzida a vinculag¢do de 20%, pelo menos, da receita tributdria municipal para
o0 ensino primdrio; cabe registrar que a fixacdo de percentuais de impostos para a manutengao
e o desenvolvimento do ensino ndo estavam previstos na Constitui¢do de 1967 (SCHUCH,
2007).

Essa Constitui¢do, de acordo com Costa (2002, p. 18), omitia a fixagc@o de percentuais
de impostos para a manutencio e o desenvolvimento do ensino, sob a alegacdo de que “tal
vinculacdo era incompativel com a sistemdtica or¢amentdria introduzida pela nova
Constituicdo”, e previa a progressiva concessdo de bolsas de estudos restituiveis no ensino
médio e no ensino superior.

Com a Emenda Constitucional n® 24/1983, conhecida como “Emenda Calmon”, foi
restabelecida a vinculacdo de parte da receita de impostos de todos os governos aos gastos
com educacdo, ficando determinado que a Unido aplicaria “nunca menos de treze por cento, e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos na manutencio e desenvolvimento do ensino” (paragrafo 4° do artigo
176 da CF de 1967, com a redagdo dada pela Emenda n® 24/83). Essa proposta foi aprovada
em 01/12/83 e somente regulamentada em 24/07/85, através da Lei 7.348.

Em decorréncia da Constituicdo Federal de 1988, foi ampliada a autonomia do
municipio nos aspectos politico, administrativo e financeiro, sendo elevado a categoria de
ente federativo autbnomo e passando a desenvolver atividades que antes eram tipicamente
centralizadas, como é o caso de parte das politicas sociais. Essa prerrogativa legal e as suas
implicagdes fizeram com que o municipio assumisse um papel de destaque no cendrio
politico, econémico, fiscal e social do pais, incluindo o campo educacional. Essa constitui¢io
consagrou a eleicdo direta de prefeito para todas as cidades, o que ja havia sido restabelecido
por emenda constitucional de 1985.

A receita municipal foi ampliada e, além dos impostos municipais — predial e

territorial urbano, sobre transmissdo inter vivo sobre servicos de qualquer natureza — o

36 Constituicdo de 1946, disponivel em: http://www.planalto.gov.br, acessado em 08/05/2013.
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municipio passou a ter participacdo maior nos impostos federais e estaduais (BRASIL, 1988,
art. 30 e 156).

A partir de entdo, o municipio passou a ter o poder de elaborar a sua lei orgénica
(Carta Propria), prerrogativa anteriormente adotada apenas pelo Estado do Rio Grande do Sul,
desde a Lei Julio de Castilhos, de 12/01/1897(MEIRELLES, 1997, p.42). A lei organica
municipal estd subordinada, sobretudo, a Constituicdo Federal, bem como a Constitui¢io
Estadual.

Gouveia (2010, p. 60) esclarece que:

A Constituicdo de 1988, incorpora, também, a participacdo popular na
formulacdo e no acompanhamento de politicas puiblicas no caso, por exemplo, da

113

saude quando define entre as caracteristicas do sistema unico de satde “a
participag¢do da comunidade” (BRASIL,1988, art.198); no caso da assisténcia social,
de forma mais explicita normatiza a “participacdo da populagcdo, por meio de
organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agdes em
todos os niveis’(idem, art. 204); e, no caso da educacdo, de forma mais genérica
quando prevé como principio de organiza¢do da educagdo nacional a “gestdo
democratica do ensino publico, na forma da lei (ide, art. 208, VI).

Destaco, na citagdo supra, o reconhecimento da possibilidade da participacdo da
populacdo em assuntos que, tradicionalmente, eram decididos de forma unilateral e
centralizada.

Na sequéncia de seu texto, a autora (ibidem, p. 61) ressalta que: “Ainda que haja
consenso sobre a existéncia de inovag@o participativa no ambito municipal, ndo ha consenso o
quanto esta pratica de fato resulta em mais democracia.”

Sobre a criacdo de municipios, Meirelles (1997, p. 63) esclarece:

A competéncia do Estado para a criacio do Municipio estd expressa na Constitui¢do
de 1988, que atribui a lei complementar estadual afixacdo dos requisitos para a
criagdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de Municipios, podendo a prépria
lei complementar ou a Constitui¢do do Estado disciplinar a consulta plebiscitdria,

sempre atendendo, nesta parte, a legislagdo federal eleitoral pertinente(art.18, par.
4°).

A criacdo, bem como a fusdo e o desmembramento, de municipios, sdo temas
polémicos e sobre isso existe um projeto de lei complementar (PLP 416/08) aguardando
votacdo na Camara dos Deputados. Como regulamenta a Constituicdo, um projeto de lei
complementar precisa ser aprovado por mais da metade dos deputados, com no minimo 257

votos, depois é submetido a apreciacdo do Senado, essa votagdo ocorre em dois turnos em
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cada casa legislativa Se essa lei for aprovada, José Augusto Maia (PTB-PE) prevé a criagio
de 150 municipios; outro levantamento indica que serdo criados até 410 municipios®’.

Magalhdes (2008) esclarece que os motivos para a emancipacdo dos municipios
refletem as caracteristicas de cada lugar, cujas alega¢cdes giram em torno de: descaso por parte
da administra¢cdo do municipio de origem; existéncia de forte atividade econdmica local;
grande extensao territorial do municipio de origem; e aumento da populacio local.

Grande quantidade de municipios foi criada no Brasil nos dltimos 50 anos, revelando
um intenso movimento de descentralizacdo politica, institucional e fiscal. Somente no periodo
de 1984 a 2000 foram criados 1.405 municipios novos no pais. Mesmo assim, Faria (2006)
alerta que ndo se pode afirmar que a autonomia municipal esteja conquistada, pois muitos
desses municipios ndo possuem condicdes econdmicas sustentdveis, dependendo fortemente
das transferéncias de impostos. Atualmente, o Brasil possui 5.570 municipios em 26 estados,
mais o Distrito Federal, sendo que cinco destes municipios foram criados recentemente.
Tomio (2005, p. 124) afirma que,“Entre os estados, o Rio Grande do Sul foi aquele que mais
intensamente fragmentou seu territério: entre os anos de 1988 e 2000 foram criados 253
novos municipios nesse estado”.

A Confederacio Nacional dos Municipios manifestou-se sobre a emancipagdo de
municipios no periodo de 1996 a 2006:

[...] os impactos sociais nas comunidades emancipadas sdo muito expressivos, pois —
com a obtencdo de maior autonomia administrativa para os territérios — ocorrem
consequentes ganhos de qualidade de vida em todas as dreas, principalmente em
educacdo e saide. Com mais autonomia, as populacdes das localidades conquistam

maior acesso a servicos publicos que, muitas vezes, ndo estavam disponiveis ou
mesmo acessiveis quando pertenciam a seus municipios de origem.*®

A inteng¢@o ndo € discutir se € positiva ou néo a criacdo de novos municipios, mas sim
de refletir o que isto implica para a comunidade local, para os gastos ptblicos, para o
municipio de origem, e se realmente a criacio do novo municipio trard mais beneficios, ou

serd apenas uma forma de atender interesses politico-partidarios.

37Disponl’vel em: http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias, acesso em: 03/06/2013.
Disponivel em: http://www.cnm.org.br , acessado em: 25/06/2013.
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3.2 FORMACAO DOS MUNICIPIOS NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

O inicio da formagdo dos municipios no Rio Grande do Sul deu-se por volta do ano de
1725, na regido denominada Campos de Viamao, que abrangia uma imensa drea de terras no
nordeste do atual Rio Grande do Sul. Nessa regido se estabeleceram os mais antigos
povoadores do estado, que inicialmente ocuparam seus campos com animais e depois
trouxeram suas familias (KUHN, 2004; FLORES, 1998).
Sobre o povoamento do Rio Grande do Sul, Medeiros (1969, p. 93) esclarece:
No decorrer da formagdo do Rio Grande, o fato da erecdo de uma capela significava
a existéncia de uma vizinhanga rural ja suficientemente desenvolvida; mas ainda ndao
o aparecimento de um povoado, nicleo de futura cidade. Este era anunciado pela
instituicdo em freguesia.[...]Ja partir de Viamdo, vdo sendo pontilhadas povoagdes

pelo vale do Jacui, até Cachoeira do Sul. E o século XVIII, quando se processa a
fase de instalacdo da sociedade rio-grandense.

Assim, conforme aumentava a populacdo, foram sendo criadas as freguesias39 de
Viamao (1747), Triunfo (1756), Santo Antonio da Patrulha (1763) e Porto Alegre (1772),
entre outras. A partir de 1763, a freguesia de Viamao passou a ser a sede do poder lusitano no
Continente, com o estabelecimento do governador e da cdmara na povoagao (KUHN, 2004).

Em 19 de setembro de 1807 € criada a Capitania Geral de Sao Pedro do Rio Grande do
Sul. O primeiro capitdo-general da capitania foi dom Diogo Martim Afonso de Sousa Teles de
Menezes, que ndo chegou a abrir nenhuma escola. Sua maior obra administrativa refere-se a
implantacdo dos quatro primeiros municipios sul-rio-grandenses (LESSA, 2002). O mapa da
Capitania do Rio Grande de Sao Pedro do Sul, datado de 1809, apresenta o registro de quatro
municipios — Rio Pardo, Santo Antonio, Rio Grande e Porto Alegre —, além de freguesias e
capelas (FLORES, 2003). A partir desses municipios foram surgindo outros.

A Constitui¢do de 1891 dedicou o titulo III para tratar da organizagdo municipal. No
seu artigo 62, pardgrafo 1°, garantia que “Cada um deles serd independente na gestdo dos seus
interesses peculiares, com ampla faculdade de constituir e regular os seus servicos,
respeitadas as disposicdes da Constituicao”. Em 1893, o Rio Grande do Sul possuia 61
municipios, com o total de 879 mil habitantes. A maioria da populacido vivia em &rea rural,
sendo que 74% da populacdo ndo sabiam ler, nem escrever (ibidem).

Na Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul de 1970, a criagdo e a extingdo de

municipios era atribuicdo da Assembleia Legislativa Estadual, com san¢do do governador,

39 . L. o .. . .. ,

Freguesia ou pardéquia era uma divisdo administrativa do municipio, que possufa um povoado com praga e
igreja matriz, onde se registravam casamentos, batizados e ¢bitos. Os moradores do territério eram os fregueses,
registrados por fogos (propriedades) para fins de pagamento de impostos e recrutamento militar.
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conforme artigo 26, inciso X. De acordo com informagdes da FEE/RS™, no periodo de 1966 a
1982 foram contabilizados 232 municipios no RS; de 1983 a 1989, ja eram 244.

Na Constitui¢do Estadual de 1988, consta no artigo 9° (em redacdo dada pela EC n°
20/97) que a criacdo, a incorporagdo, a fusdo ou o desmembramento de municipios far-se-do
por lei estadual. Esse tema foi transformado em lei e aguarda votagdo, conforme referido no
item anterior.

De acordo com informacdes do IBGE, atualmente o Rio Grande do Sul possui 497
municipios, situados em zona urbana e rural. Entre os principais, com altos indices de
densidade demografica e participacdo na composicdo econdmica do estado, estdo a capital
Porto Alegre, Canoas (na regido metropolitana), Caxias do Sul (principal cidade do polo
metal-mecanico na regido serrana), Santa Maria (no centro do estado), Pelotas, Passo Fundo,
Rio Grande e Uruguaiana (na fronteira com a Argentina ou Uruguai). Os municipios de
Canela e Gramado sdo destaques turisticos.

Um ponto importante a ser considerado na andlise da situacdo econdmica, social e
politica dos municipios do RS, principalmente aqueles com menos de 10 mil habitantes, é o
valor do repasse do FPM*!, que segundo Hentz (2011) representa a maior parte da receita
desses municipios. J4 nos municipios grandes, a maior fonte de arrecadagdo provém da cota
do ICMS e também da arrecadag@o prépria do ISS e do IPTU. Esses dados também sdo
confirmados no levantamento do perfil e das finangas municipais no periodo de 1998 a 2007
efetuado por Freitas e Fernandes (2011, p. 561/562) os quais apontam que: “os municipios
com populagdo menor que cinquenta mil habitantes arrecadam 15,5% de receitas proprias e
84,5% sao transferéncias intergovernamentais. ”

Em 2009, algumas prefeituras do RS adotaram medidas drésticas, como redugdo da
carga hordria dos funciondrios, criagdo do turno dnico, demissdo de servidores, extin¢do de
cargos, corte de saldrios e de obras, e até mesmo suspensdo de licitagdes, apresentando como
justificativa a queda no repasse do FPM. Essa queda também foi apontada nos estudos
técnicos da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), nos anos de 2009 e 2010, sendo

que no ano de 2011 houve registro de crescimento, conforme quadro a seguir:

40 Disponivel em:http://www.fee.tche.br/ , acessado em 25/06/2013

*'0 Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) € uma transferéncia legal prevista na constitui¢do. Trata-se da
segunda maior categoria de transferéncias, perdendo apenas para o repasse do ICMS dos estados aos municipios
(HENTZ, 2011).
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Quadro 3.1 — FPM bruto e corrigido pelo FPM — Repasse aos municipios brasileiros,
conforme Estudos Técnicos CNM - Volume 4

Ano 2008 2009 2010 2011

Valor total (em R$) | 61.308.062.061 | 58.594.062.312 | 57.821.701.133 | 66.974.881.889

Crescimento -4,4% -1,3% 15,8%

Fonte: quadro adaptado de dados disponiveis em: http://www.cnm.org, acessado em 25/06/2013

Contudo esses estudos técnicos informam que a reducdo nio tem causado tanto

impacto nos municipios:

E importante dizer que o governo federal lancou recentemente um pacote de
incentivos tributarios com o intuito de incentivar o investimento, o crédito e o
consumo em meio a um cendrio internacional adverso. A medida consiste na
desoneracdo de alguns tributos em produtos especificos. Dentre elas a do IPI é a
unica que vai impactar negativamente nos municipios. Porém o impacto total no ano
de 2012 é muito pequeno (aproximadamente R$ 70 milhdes) e quase ndo tem efeito
no repasse do FPM aos municipios, pois, provavelmente, vai afetar em menos de 1%
o seu valor total.

(http://www.cnm.org.br, acessado em 25/06/2013)

Como se percebe, hd uma divergéncia de posicionamento entre a justificativa dos
prefeitos para as medidas de contencdo de despesas adotadas e o que afirmou a CNM.
Somente um estudo mais aprofundado teria condi¢des de analisar o impacto de tais
transferéncias nesses municipios.

Cabe lembrar que nos dltimos anos as condi¢des climdticas causaram grandes estragos
nos municipios, ora devido ao excesso de chuvas em todas as regides do pais, ora devido a
grande seca que assolou as regides norte e noroeste do Rio Grande Sul no ano de 2009.
Conforme informacdes do presidente da Confederacdo Nacional dos Municipios, 79% dos
municipios gatichos sofreram com catdstrofes naturais no ano de 2009*2.

Todo esse contexto e as contingéncias apontadas repercutem também na educacgdo
municipal, a qual, além se adequar as disponibilidades financeiras e econdmicas do proprio
municipio, dos governos estadual e federal, convive com as injunc¢des de cardter politico-
partiddrio a cada eleigcdo, tanto para prefeitos quanto para governadores e presidente da

republica.

** Disponivel em: Jornal Zero Hora-RS, de 21/01/2010
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3.3 COMPETENCIAS E RESPONSABILIDADES DO MUNICIPIO NA AREA
EDUCACIONAL

O Ato Adicional de 1834 & primeira constituicdo brasileira, um documento
significativo e inaugural das politicas de descentralizacio na educacgéo brasileira, j4 anunciava
os primeiros passos nessa dire¢do, através de medidas que atribuiram competéncia as
provincias para legislar sobre a educacdo, podendo fixar e fiscalizar despesas, e sobre a
arrecadag@o de impostos, desde que ndo prejudicassem os impostos do governo central.

Conforme Sena (2009, p. 71), “Um longo debate envolveu juristas e educadores dos
séculos XIX e XX, que defenderam ou combateram a tese de que o Ato Adicional foi o
responsavel pela descentralizacdo dos encargos educacionais para provincias/estados sem
recursos e pelo descompromisso do poder central com o financiamento da educagao.”

No entanto o autor se posiciona e conclui que a auséncia da esfera central ndo decorre
do Ato Adicional, mas da escolha dos governos do segundo Império, ou seja, a vontade
politica dos governantes a época (SENA, 2009).

Os municipios tiveram grande participagdo no oferecimento de escolas publicas,
conforme aborda Luce (1993, p. 30):

No Brasil, tradicionalmente, os governos municipais tomaram iniciativas para
estabelecer escolas e, assim, ofertar o ensino fundamental. Em muitos municipios,

inclusive na maioria dos mais antigos do Rio Grande do Sul, as escolas municipais
foram as primeiras escolas publicas.

Com a Constituicdo de 1988, foram definidas as competéncias dos trés entes
federados. De acordo com o art. 24, compete a Unido, aos estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre varios temas, dentre eles, a educaco e ensino (inciso IX). As
competéncias dos entes federativos em matéria educacional, em relagdo a responsabilidade
por niveis e etapas, de acordo com o art. 211, estio distribuidas deste modo:

e 2 Unido couberam as responsabilidades de organizar o sistema federal de ensino,
financiar as instituicdes de ensino publicas federais e exercer a funcdo
redistributiva e supletiva com vistas a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino, mediante assisténcia
técnica e financeira aos seus entes federados;

® 30 municipio coube a atuagfo prioritiria no Ensino Fundamental e na Educacio

Infantil;
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e aos estados e ao Distrito Federal ficou a atuacdo prioritiria no Ensino
Fundamental e no Ensino Médio (disposi¢do inserida na CF pela Emenda a
Constituicdo n. 14/96).

Embora existam essas definicdes das dreas de atuagdo especifica, concordo com
Sena(2009, p. 61), pois “ndo se dispensam a solidariedade federativa entre todos os entes € o
papel de coordenacdo da Unido, que implica em realizar suas fungdes supletiva e
redistributiva, tal como dispde o art. 211 da Constitui¢gdo Federal”.O autor, nesse sentido,
conclui pela

[..] construgdio do federalismo cooperativo acolhido pela Constituigdo,
perfeitamente compativel com um sistema nacional, que vise a coordenagdo de
esforgos, a partir do regime de colaboracéo, com respeito as autonomias — € nio

poderia ser diferente, face as caracteristicas da Federagdo — e tendo por normas
comuns nacionais as referentes as diretrizes e bases da educagdo. (ibidem, p. 62).

No que compete ao financiamento da educagﬁo“, ficou estabelecido que a Unido deve
aplicar 18% de sua receita resultante de impostos em educacdo, cabendo aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios a aplica¢do de 25% da mesma base. O saldrio-educagio, que
¢ uma contribuicdo social paga pelas empresas para financiar a educacio bdésica, foi mantido
nessa Constitui¢do.

A Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul de 1989, no art. 196, seguindo os
preceitos da Carta Maior, define a educagdo como

[...] direito de todos e dever do Estado e da familia, baseada na justica social, na
democracia e no respeito aos direitos humanos, a0 meio ambiente e aos valores

culturais, visa ao desenvolvimento do educando como pessoa e a sua qualificacio
para o trabalho e o exercicio da cidadania.

E no art. 206, paragrafo tinico, esclarece:

O sistema estadual de ensino compreende as instituicdes de educag@o pré-escolar e
de ensino fundamental e médio, da rede publica e privada, e os 6rgdos do Poder
Executivo responsdveis pela formulagdo das politicas educacionais e sua
administragio.

Paragrafo tnico — Os Municipios organizardo seus sistemas de ensino em regime de
colaboracio com os sistemas federal e estadual.

A possibilidade de o municipio organizar, manter e desenvolver os Orgdos e as
institui¢des oficiais de seu sistema de ensino, assumindo competéncias antes pertencentes aos
sistemas estaduais, lhe oportuniza planejar a educacdo com maior autonomia, atender melhor

suas especificidades.

43 Sobre o financiamento da educacio bdsica no Brasil, vide Farenzena (2006) e Sena (2009).
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O tema da educacdo municipal se fez presente nas discussdes politicas e nos atos
legais desde a época do Império, sendo previstos os sistemas publicos de ensino no Brasil
inicialmente no ambito estadual (constituigdes de 1934 e 1946) e, posteriormente, na esfera
municipal com a CF de 1988. Para Gouveia (2008), o municipio é um espaco que tem
assumido de forma efetiva sua tarefa com a politica educacional brasileira, tendo, atualmente,
mais instrumentos legais para realizar essa tarefa. A possibilidade da criacdo dos sistemas de
ensino no ambito dos municipios, organizados € com caracteristicas préprias, foi um passo
importante na atribui¢do de maior autonomia. A defini¢do do que seja um sistema de ensino
encontra-se argumentada no parecer n° 30/2000 do CNE:

Sistemas de ensino s@o o conjunto de campos de competéncias e atribuicdes voltadas
para o desenvolvimento da educagdo escolar que se materializam em instituicdes,
Orgdos executivos e normativos, recursos e meios articulados pelo poder publico

competente, abertos ao regime de colaboragdo e respeitadas as normas vigentes. Os
municipios, pela Constituicdo de 1988, sdo sistemas de ensino.

Sobre as atribui¢cdes de um sistema de ensino, Gandini e Riscal (2007, p. 106/107)
indicam:
[...] sistema educacional constituido e institucionalizado, além das préprias unidades
escolares, deve contar com Orgdos capazes de prover estudos para o
desenvolvimento das condi¢des de ensino nessas unidades, recensear e categorizar
os elementos que compdem a rede de unidades, analisar dados visando ao
aprimoramento da gestdo publica; elaborar planos de acdo; orientar dirigentes
educacionais na formulagdo de normas e no estabelecimento de padrdes a serem
adotados nos espacos educacionais; propor critérios para o provimento de cargos e
transferéncia de pessoal; propor critérios de distribui¢do de recursos entre as
diferentes unidades administrativas e escolares em articulagio com os outros 6rgaos

competentes do governo; estabelecer mecanismos para a valorizacdo dos servidores
da educagdo, docentes e ndo docentes, em todos os niveis de ensino.

Para essas autoras, a criacdo e o desenvolvimento de um sistema de ensino exigem
orgdos formuladores e planejadores de politicas para a educacdo, capazes de articular os
diferentes elementos e instituicdes responsdveis pelos diversos aspectos envolvidos no
problema.

Segundo Luce (1993), a organizacdo de um sistema municipal de ensino exige um
exame cuidadoso dos preceitos constitucionais e legais, bem como uma avaliacdo das
condicdes politicas, administrativas e educacionais do municipio. A autora aponta os
elementos que devem constituir um sistema municipal de ensino, na perspectiva de uma
gestdo democratica:

[...] um 6rgdo municipal de ensino, com seu quadro de pessoal préprio e

estatutariamente definido; um conselho municipal de educag@o, com representacio
dos segmentos da comunidade escolar e local, para estabelecer politicas, normas e
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deliberar com o drgdo executivo; uma rede de escolas, autdnomas e providas de

pessoal e material adequado a realidade do projeto pedagdgico coletivamente
firmado e acompanhado. (ibidem, p. 38-39).

No Rio Grande do Sul, até 2006 foi contabilizada a existéncia de 212 municipios com
sistema proprio de ensino, o que representa 42,74% do total de municipios gaichos da época
(496), conforme dados apontados por Silva (2008). E um indicio de que essa implantagio vem
ocorrendo de forma gradual, assim como a instituicdo dos conselhos municipais de educacio
e a elaboracdo dos planos municipais, que vém crescendo no estado.

A criacdo de sistema proprio de ensino no municipio € um indicativo da existéncia de
autonomia e responsabilizacdo dos atores locais na gestdo da educacio, e, como afirma Werle
(2008), ¢ uma forma peculiar de as forgas sociais interpretarem e inscreverem-se na educacio
brasileira.

Para Faria (2006), a capacidade dos sistemas municipais de ensino s6 se concretizard
quando se confirmar a implantacio de suas propostas politico-pedagdgicas e de seus planos
municipais de educacdo, que visem a construir projetos educativos que atendam a realidade
local, promovam a democratizacio das decisdes e correspondam as necessidades da
populacdo. Para a autora, esse movimento implicard uma profunda descentralizacdo da gestdo
da educag¢@o municipal.

De acordo com Silva (2008), a atribui¢do de maior autonomia aos municipios, além de
impor desafios a instituicdo dos sistemas municipais de ensino, implica na participagdo do
regime de colaborag@o, na constituicdo dos conselhos municipais de educacgéo e na elaboracio
dos planos municipais de educacdo, pois o municipio se vé diante de novas atribuicdes e
responsabilidades.

A fim de instrumentalizar as gestdes municipais, o governo federal criou programas e
projetos de qualificacdo para os gestores publicos, utilizando-se de parcerias com organismos
multilaterais, entidades representativas dos municipios, universidades e organizagdes ndo
governamentais. Esses programas de qualificacdo da gestdo publica educacional passaram a
fazer parte das a¢des do PAR.

Segundo Batista (2009), foi através da Undime/RS que a Federacdo das Associagdes
de Municipios do Rio Grande do Sul (Famurs), em parceria com atores locais, atuou,
especialmente depois da elaboracdo da LDB de 1996, como importante ator na formacao de
conselheiros e secretdrios, tendo como principais temas a instituicio e organizacdo dos

sistemas municipais de ensino do Rio Grande do Sul. Nos tltimos anos a Undime/RS tem tido
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mais protagonismo nessa formagdo. Destaca-se também nesse trabalho de capacitacdo dos
dirigentes educacionais a Uncme/RS com realizacio de palestras, encontros, e semindrios.**

No Plano de Metas, a Undime nacional também € parceira, atuando juntamente com o
MEC na implementacdo de algumas acdes do PAR, assim como tem participado das
deliberagdes quanto a critérios, acdes e prioridades a serem levadas em conta na assisténcia
técnica e financeira voluntaria da Unido na educagao.

Essa formag¢do é muito relevante para os gestores publicos educacionais dos
municipios, uma vez que possibilita instrumentalizd-los, a fim de que possam desempenhar
suas funcdes com expertise. O municipio passa ter mais condi¢des de oferecer uma educacio
com maior qualidade, e de atender as demandas de sua comunidade, quando a educacdo
municipal é organizada com objetivos definidos, esteados no seu contexto social, econdmico e
cultural para a tomada das decisdes, enfim, quando realiza o planejamento das agdes
educacionais com base na realidade local e de forma coletiva.

Contudo, vale lembrar o argumento de Arretche (1997) de que a concretizacdo dos
ideais democraticos, dentre eles a autonomia, depende menos da escala ou do nivel de
governo encarregado da gestdo das politicas piblicas e mais da natureza das institui¢cdes que,
em cada nivel de governo, devem processar as decisdes. Portanto, os 6rgdos municipais
encarregados da educacdo tém papel fundamental na implementacdo das politicas
educacionais, dentre elas, a politica em estudo, o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacio, que tem o PAR como instrumento de a¢éo direta junto aos municipios e as escolas

da rede municipal.

3.4 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

Desde a chegada dos primeiros portugueses, a histéria do Brasil € permeada pelo
embate poder central/poder local. (VIEIRA, 2011, p. 125).

A nocdo de relagdes intergovernamentais sugerida por Souza (2002), como as relacdes
entre diferentes niveis de governo, ajuda a entender a forma como se organiza o Estado
brasileiro nos seus arranjos e disputas, quando o assunto é politicas publicas, relacdes de
poder politico e redistribui¢do de recursos financeiros entre seus entes federados. Nessas

relagcdes, ndo se pode deixar de considerar a histéria da formacao do Estado brasileiro e suas

* Sobre a atuacio da Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educag@o - Uncme/RS, vide Silva (2008).
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implicagdes na gestdo publica, que ainda trazem no seu bojo relagdes patrimonialistas e

clientelistas, como afirma Sena (2009, p. 62):
Os preceitos do federalismo brasileiro sdo combinados com as caracteristicas do
patrimonialismo, que foram herdadas do colonialismo e, desse modo, influenciam de
forma conjunta as relagdes entre os entes federados e entre estes e a sociedade
brasileira. [...] O trago patrimonialista resiste como resquicio da cultura politica
brasileira. E, ajusta-se perfeitamente a uma Federacdo do tipo oligarquico. Dai a
necessidade da construcdo da Federac@o cooperativa e democratica, como preconiza

o modelo da Carta de 1988, que deve ter a sustentabilidade politica construida na
cidadania.

A busca de uma relacdo de cooperagdo entre todos os niveis de governo, diante das
grandes desigualdades locais e regionais do Brasil, no sentido de superagdo do modelo
autoritdrio de Estado e de gestdo publica construido ao longo dos anos, requer mudangas
profundas nas relagdes sociais, no sistema politico, fiscal, tributdrio, as quais envolvem, além
dos governos, vdrias instancias, dentre elas as organizagdes da sociedade civil e os
organismos multilaterais.

Com a redemocratizag¢do do pais a partir de meados dos anos 1980, o pacto federativo
comecou a ser redesenhado, e com a Constituicdo de 1988 emergiu o poder municipal mais
fortalecido. Essa nova configuracio provocou uma relagdo mais tensa entre poder local, poder
estadual e poder nacional em todas as dreas. Negociar as decisdes — definindo quem faz o qué,
quando e como — remete a uma arena de embates e disputas, na qual muitos interesses entram
em jogo. O atual pacto federativo tem sido apontado como ineficiente para alguns
governantes que desejam mais investimentos nos seus estados, reivindicando novas regras na
cobranga de impostos e até mesmo a rendncia fiscal. Os municipios, por sua vez, t€m se
manifestado através de seus 6rgdos representativos, afirmando que a Unido fica com maior
parte dos impostos e para eles sobram migalhas, fato também apontado pelo prefeito do

municipio pesquisado:

[...] a Unido recebe 60% dos recursos que saem dos municipios, e a vida
comega nos municipios, entdo a Unido é o pai rico, e nos, os municipios e estados
somos os filhos pobres, e estado ¢ o filho remediado, e o municipio o filho mais pobre,
sou favordvel a uma reforma tributdria urgente nesse pais, porque ai ndo preciso estar
indo a Brasilia, gastando com passagens aéreas e didrias, indo pedir o dinheiro que é

nosso, que vai para ld e ndo volta. (Entrevista prefeito em 21/03/2012).
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Na area da educacdo, essas relagdes intergovernamentais também sao atravessadas por
disputas, principalmente quando envolvem a distribui¢do e a alocacdo de recursos para a
educacdo, embora a CF de 1988, no seu art. 212, tenha determinado os percentuais de
aplicacdo na educagdo de recursos da receita de impostos, nos trés niveis de governo, bem
como a organizagao dos sistemas de ensino em regime de colaboragdo, no seu artigo 211.

Apesar de a drea educacional ter assegurado esses recursos vinculados a educagao,
cabe lembrar que a vinculacdo € da receita resultante de impostos, que ndo se confunde com a
totalidade dos recursos or¢amentarios, € nem mesmo tributdrios (o imposto é uma espécie do
género tributo). As contribuicdes sociais, importante fonte de recursos da Unido, também ndo
integram a base de cdlculo (SENA, 2002). Sobre os recursos para a educac¢io no Brasil, Sena
(2009, p. 250) ressalta a importancia dos fundos contdbeis implementados a partir dos anos
1990, o Fundef e posteriormente o Fundeb, que:

[...]Jcontribuiram para organizar os recursos vinculados a manutencio e
desenvolvimento do ensino, com a reunido de valores em conta especifica, com
repasses automadticos, que ao garantir a regularidade do fluxo beneficiaram, neste
aspecto, mesmo os entes que redistribuem recursos, porque a regularidade também ¢é
um elemento que favorece a autonomia. Como “mini-reformas tributdrias”,
alteraram a distribuicdo feita, por exemplo, pelos fundos de participagdo e pelas
cotas do ICMS. Alguns municipios (dependendo do equilibrio entre o nimero de
matriculas e a magnitude da sua arrecadacdo) podem financiar o ensino de outros
municipios ou mesmo do estado e, dessa forma, pode ocorrer uma diminui¢ao de sua

autonomia financeira. Ao mesmo tempo, viabilizam a autonomia para os que os
recebem. Assim, contribuem para o equilibrio federativo.

Com a implantagcdo desses fundos, inicialmente, vimos a priorizacdo financeira do
Ensino Fundamental desde a Constitui¢do de 1988, refor¢cada posteriormente com o Fundef, e
atualmente, esta foi ampliada contemplando toda a Educacdo Bésica com a criagdo do
Fundeb. Para Farenzena e Mendes, 2010, p. 283: “com o FUNDEF e com o FUNDEB a
diretriz politica de organizacdo dos sistemas de ensino em regime de colaboracdo se efetiva,
contribuindo para a concretiza¢do de um federalismo mais colaborativo.”

Ao tratar do tema das responsabilidades intergovernamentais na drea da educagdo,

Farenzena (2010b, p. 15) destaca:

[...] a insuficiéncia de recursos aportados pela Unido para implementar
politicas universalizantes que tenham resultados redistributivos e para que as
focalizacdes surtam efeitos compensatdrios desejdveis. Nado sdo os valores de
assisténcia da Unido a Educacdo Bdsica de redes estaduais e municipais atualmente
praticados que garantirio maior justica escolar, seja qual for a dimensdo
considerada: igualdade de acesso, de oportunidades ou de resultados na educag@o.
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Sari (2009) analisa as incumbéncias de cada ente federado, de acordo com os art. 9°,
10° e 11° da LDB, e elenca os diversos dispositivos legais que contemplam o regime de
colaborag@o como estratégia na educacio para nortear a relacéo entre os trés entes. No entanto
a autora argumenta que a falta de experiéncia democratica e a cultura politica hierdrquica e
vertical da sociedade brasileira tornam dificil a negociacdo entre as partes, com a
predominancia de decisdes tomadas nas instincias superiores e impostas a0 municipio.

No que se refere ao financiamento da educagdo, cabe ressaltar o papel supletivo e
redistributivo da Unido, com o objetivo de garantir equalizacio de oportunidades
educacionais e padrio minimo de qualidade do ensino, mediante assisténcia técnica e
financeira aos estados e municipios. Esse apoio contempla assisténcia de natureza voluntéria e
essa possui, desde 2007, novos critérios de prioridade de atendimento que levam em conta os
indicadores de desempenho, como o Ideb, e a capacidade financeira e técnica do ente apoiado,
no dmbito do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagao.

O PAR, além de ser um dos instrumentos de acdo do Plano de Metas, se insere dentro
dessa funcdo supletiva e redistributiva da Unido, ou seja, através do PAR, a Unido
complementa recursos procurando estimular a colaboracdo entre os entes federados, em
conjunto com a sociedade. Para Farenzena (2013, p. 16), o carater redistributivo da Unido
“significa o desenvolvimento de a¢des publicas esteadas no principio da equidade, quer dizer,
a priorizacdo da assisténcia para escolas e redes em situacdo relativamente desfavorecida.”
Sobre a fungdo supletiva, a autora esclarece (2012, p. 113) que as a¢des da Unido “podem
complementar e ampliar os recursos (em sentido amplo) estaduais e municipais.” Neste
sentido, o Plano de Metas/PAR possibilita a assisténcia técnica e financeira voluntdria as
redes municipais de ensino, complementando e ampliando os recursos para redes e escolas do
pais, que tem apresentado situacido de maior fragilidade, e dessa forma também colaborando
no regime de colaboracdo entre os dois entes, municipio e Unido.

Com relagdo a implementagdo de politicas nacionais, como o Plano de Metas, cabe
refletir sobre o papel da instancia estadual, que pode estar sendo atropelada pela relacdo entre
o poder central (Unifo) e o poder local (municipios e escolas), conforme aponta Vieira (2011,
p- 131): “sdo as politicas de transferéncias diretas de recursos a municipios e escolas,
minimizando o papel do ente estadual até mesmo no controle de qualidade das iniciativas
desenvolvidas pelas instancias locais”. O PAR municipal é pensado, elaborado e implantando
numa relagéo direta entre municipio e MEC, e vice-versa. Ao que tudo indica, esse tem sido o
procedimento em vérios estados, embora a politica, em si, ndo contenha tal concepcdo. A

pratica das relacdes intergovernamentais no dmbito do Plano de Metas/PAR € assunto que
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merece profunda investigacdo, incluindo necessariamente o peso dos legados das relacdes
entre governos estaduais e governos municipais nos diferentes estados da federagdo.

A distribui¢do e a alocag@o de recursos previstas na Constituicdo da Republica foram
reafirmadas na LDB de 1996, que avancou ao definir, no seu art. 70, quais despesas podem
ser consideradas como de manuten¢do e desenvolvimento do ensino. Blindaram-se, dessa
forma, os recursos educacionais, muitas vezes aplicados também em outras dreas, como a
assistencial, a cultural, a desportiva etc.

No ambito municipal, essa alocag¢do de recursos educacionais para outras dreas vem
sendo amenizada devido a legislagdo existente, aos 6rgdos de controle criados, as dentincias
de irregularidades ocorridas com mais frequéncia e ao respectivo afastamento e punicdo dos
envolvidos. Nesse sentido, cabe destacar a relevancia da criacdo dos conselhos de
acompanhamento e controle social na drea educacional, como os conselhos do Fundef e do
Fundeb. Ao analisar o Fundef, Sena (2009, p. 66) aponta as fragilidades dos conselhos:

Os conselhos, aposta na participacdo da cidadania, enfrentaram em muitos casos
obstdculos referentes a conduta patrimonialista, como a nomeac¢do dos membros
pelos chefes de executivo, frequentemente cOnjuges e parentes da elite dirigente
local, ao invés da eleicdo pelos pares, indicagdo dos presidentes e ameagas veladas

aos membros efetivamente fiscalizadores, alguns dos quais funcionalmente
dependentes da administragdo (professores, funciondrios).

Contudo, o autor ressalta sua importincia como instrumento de transparéncia na
gestdo dos recursos publicos, a0 mesmo tempo em que busca evitar as praticas clientelistas
que permeiam as relagdes entre os entes federados, e entre estes e a sociedade.

A midia também tem sido uma aliada no processo de transparéncia da aplicacdo de
recursos publicos, dando destaque as irregularidades encontradas em alguns municipios. Dizer
midia, porém, € referir muitos veiculos e muitas posi¢des ideoldgicas, por isso, ela pode
cumprir esse papel de controle societal, mas pode também contribuir para desqualificar a agdo
publica na drea da educacdo, por exemplo quando supervaloriza certos indicadores para
vender a ideia de que as institui¢des privadas sdo mais eficientes e eficazes, ou quando s6
pauta a corrupcio e secundariza as milhares de acdes rotineiras que se fazem nos trilhos da
lei.

Com a intensa criagdo de municipios nas ultimas décadas, aumentaram os nucleos de
poder e as disputas se intensificaram; agora existem mais prefeitos pressionando os governos
estadual e federal. Souza (2002) esclarece que essas relacdes vdo além dos governos, pois
entram em cena as organizacdes multilaterais, supranacionais e organizagdes nao

governamentais, tanto na oferta quanto no financiamento e no controle de politicas locais.
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Arretche (2001) também alerta que os programas de acg@o publica no Brasil
comumente sdo implantados no contexto de um sistema de relagdes intergovernamentais e de
parcerias com a sociedade civil. Por isso mesmo, ndo se podem negligenciar as relacdes de
poder que permeiam os contextos em que sdo implementados os programas, pois nem sempre
todos estdo dispostos a colaborar, ja que diversos interesses entram em jogo.

O Plano de Desenvolvimento da Educacio insere-se nessa configuracio de relacdes
intergovernamentais, sendo um importante instrumento do regime de colaboracdo, pois busca
articular instituicdes governamentais € nao governamentais, a sociedade e a familia num
esfor¢o conjunto em torno da educagdo brasileira, estabelecendo agdes para os trés niveis de
governo, visando a melhoria da qualidade da educagdo. Para efeito dessa nova configuragio
das relagdes, foi proposta uma pactuacio através do Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacdo, que se efetiva por meio da assinatura do Termo de Adesdo voluntdria, no qual
estdo expressas as diretrizes a serem adotadas e as metas de evolucdo do Ideb.

Para o MEC (BRASIL, 2007), regime de colaboracdo significa compartilhar
competéncias politicas, técnicas e financeiras para a execugdo de programas de manutencio e
desenvolvimento da educacdo, de forma a concertar a atuacdo dos entes federados sem ferir-
lhes a autonomia.

Luce (1993) alerta para o fato de que o regime de colaboragdo, fundado no principio
da gestdo democrdtica, requer dos governantes maturidade pessoal e politica para colocar os
programas pessoais e partiddrios no conjunto das propostas da sociedade, rompendo com
posturas e praticas politico-administrativas que privilegiam apenas interesses particulares e
até mesmo eleitoreiros de alguns dirigentes. Romper com essa légica e construir espagos de
relacdes que privilegiem o bem coletivo, concorrendo para um mesmo fim — a educacio de
todos —, € o desafio imposto pelo regime de colaboracéo entre os trés niveis de governo.

Um debate importante nessa configuracdo do regime de colaboragdo é como estd
sendo efetuado o atendimento de todos os niveis da educagdo bésica, como no caso do Ensino
Médio, uma vez que ndo ocorreu a sua expansdo de acordo com a demanda, que cresceu
consideravelmente, devido ao maior numero de concluintes do Ensino Fundamental. A
inadequacdo entre demanda e oferta diz respeito a insuficiéncia do nimero de vagas ou a
localizacdo das vagas para atender de fato a demanda.

A falta de vagas no segmento da creche também € um problema sério no pais.
Farenzena e Mendes (2010), ao tratarem da capacidade de financiamento da educacido em
municipios do Rio Grande do Sul evidenciam uma evolugdo positiva no atendimento de

criangas dessa faixa etdria no periodo de 2004-2007, mas apontam o déficit de oferta de
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creche, especialmente na Rede Municipal de Porto Alegre, dada sua urbanizacdo e
caracteristicas do modo de vida e do deslocamento didrio da populagéo.

Além dos problemas de cobertura, ha deficiéncias na qualidade da educacdo que
atingem todas as etapas da educagdo béasica. Com a aprovacdo do Fundeb em 2007, o qual
contempla toda a educagdo basica, talvez essas lacunas possam ser em parte preenchidas,
atendendo melhor todas as etapas e modalidades.

Farenzena e Machado (2008) afirmam que o debate sobre o Fundeb fez avancar
definicdes sobre a assisténcia financeira da Unifo para com estados e municipios, e dos
estados para com os municipios, dando maior consequéncia, ou institucionalidade, ao arranjo
de atuacdo compartilhada das esferas de governo no setor da educagdo, o que leva a pensar em
relacdes intergovernamentais mais colaborativas que busquem corrigir desigualdades
regionais e locais em termos de financiamento da educacdo. Para Farenzena (2009, p. 4), o
Fundeb ampliou a colaboracdo intergovernamental no que diz respeito ao financiamento da
educacdo:

O Fundeb, inclusive, ampliou essa colaborac@o ao fixar um aporte mais significativo
de recursos da Unido para complementacdo de fundos estaduais deficitdrios, por
abranger a educagdo basica e por redistribuir um volume maior de recursos entre

cada governo estadual e governos municipais, redistribui¢do essa que depende do
nimero de matriculas.

Esses avancos na drea educacional sinalizam que, mesmo com dificuldades de toda
ordem, a trajetéria é de ascensdo e ndo de estagnag@o ou retrocesso, como muitos alegam, e,
mesmo com dificuldades, relagdes mais cooperativas no campo educacional entre os
municipios e os governos estadual e nacional sdo um processo que vem se consolidando
gradualmente.

Como referido no capitulo 1, no bojo do Plano de Metas, desde 2007, vem sendo
utilizado o PAR para promover, de forma mais democrdtica, a assisténcia técnica e financeira
do MEC, utilizando-se de critérios mais explicitos que levam em conta, principalmente, os
indicadores de avaliacdo da aprendizagem dos alunos — Ideb. Contudo, Farenzena (2012, p.
12) esclarece que essas priorizagdes “ndo se restringem ao critério Ideb mais baixo, havendo
acoes de assisténcia do MEC que agregam ao Ideb outros critérios, ou que tem critérios que
ndo incluem o Ideb, ou que podem ser acessados por qualquer ente”.

O PAR tem sido trabalhado como instrumento para assegurar a continuidade dos
programas elaborados conjuntamente e garantir o sentido de unidade e colaboracdo efetiva
entre os entes federados, superando as dificuldades comumente enfrentadas nas sucessivas

trocas de governos em ambito municipal e estadual, em que se percebe a descontinuidade das
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politicas educacionais, como afirma Vieira (2011, p. 129): “Algo acontece na esfera
municipal que inviabiliza a continuidade de suas politicas e, por certo, isto tem a ver com
questdes relativas a dinamica do poder local, assim como da relacdo entre este e o poder

central.”

3.5 EDUCACAO PUBLICA MUNICIPAL

O grande desafio € saber se os estados e os municipios estdo interessados em
financiar uma escola que ndo estd ao servico deles, mas que estd ao servico do
futuro. (SANTOS, 2003, p. 22).

Arretche (2000), ao analisar a descentralizacdo da educagdo fundamental no Brasil,
informa que a municipalizacio nesse nivel de ensino ndo € uma novidade da agenda de
reformas dos anos 1990. Para ela, tradicionalmente, no Brasil, coube a estados e municipios
gerir suas redes escolares, pagando seus professores e sendo auxiliados com recursos do MEC
para as demais atividades. Isso fez com que a oferta de ensino tenha se consolidado de forma
nitidamente dual, ou seja, tanto estados quanto municipios prestam servicos educacionais nos
niveis infantil, fundamental e médio.

Farenzena (2001) e Souza (2001) afirmam que o sistema educacional brasileiro foi
sendo construido descentralizadamente, tendo como marco referencial o Ato Adicional de
1834. Segundo os autores referidos, a oferta de educag@o bdsica €, historicamente, de
responsabilidade direta de estados e/ou municipios. Farenzena (2006) esclarece que, além da
oferta, a gestdo das etapas da educacdo bdasica foi sendo assumida por estados e municipios,
gerando a constituicdo do sistema educacional de forma descentralizada, com falta de
coordenacio, que gerou diferencia¢des que comprometem a equidade.

O municipio tem sido desafiado desde a Constituigdo de 1988 a atender as demandas
da educacdo infantil e do ensino fundamental. Ainda que tenham responsabilidade
compartilhada com os estados na oferta do ensino fundamental, na pritica as municipalidades
tém assumido de forma crescente essa etapa da educagdo, como no caso do Rio Grande do
Sul, conforme dados expressos na sequéncia desse texto.

De acordo com o art. 11 da Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢do Nacional (LDBEN,
Lei n. 9.394/1996), os municipios tém como incumbéncia:

I - organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais dos seus sistemas
de ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos Estados;

IT - exercer a acdo redistributiva em relacdo as suas escolas;
III - baixar normas complementares para o seu sistema de ensino;



96

IV - autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de
ensino;

V - oferecer a educacio infantil em creches e pré-escolas e com prioridade, o ensino
fundamental, permitida a atua¢do em outros niveis de ensino somente quando
estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua drea de competéncia e com
recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constitui¢do Federal a
manutencio e desenvolvimento do ensino;

VI - assumir o transporte escolar dos alunos da rede municipal.

A incumbéncia redistributiva em relagdo as escolas inclui aspectos de natureza fisica,
financeira e alocagcdo de funciondrios e professores, atendimento dos alunos, possibilitando
efetuar uma adequagdo a realidade de cada escola e comunidade escolar e um atendimento
mais equitativo. Contudo, muitos municipios gaichos encontram dificuldades para equipar
suas escolas, para disponibilizar prédios com infraestrutura apropriada e recursos humanos
com qualificac@o especifica, por isso langcam mao da contratacio de estagidrios para suprir a
falta de professores e funciondrios.

A autonomia da gestdo da educacdo municipal também se d4 na medida em que os
municipios podem baixar normas complementares para o seu sistema de ensino, bem como
autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de ensino. Porém
essas atribui¢des exigiram e continuam exigindo novas habilidades e conhecimentos dos
gestores municipais.

Priorizar o atendimento da Educag@o Infantil tem sido um dos maiores desafios da
maioria dos municipios, pois, nos dltimos anos, foi dado prioridade ao atendimento do Ensino
Fundamental e, devido a insuficiéncia de recursos especificos para a Educacdo Infantil, as
prefeituras ndo tém conseguido dar a devida atencdo a essa etapa da educacdo bdsica.
Indmeras criancas estdo sendo atendidas em espacos inadequados, por pessoas sem
qualificacdo profissional, em situacdo muito aquém da desejada. Portanto as acdes de
priorizacdo da educagdo fundamental no Brasil — acentuadas na década de 1990, abrangendo
as trés esferas de governo, mais especificamente os municipios — repercutiram na Educacdo
Infantil, que ficou prejudicada, uma vez que os municipios investiram poucos recursos nessa
etapa da educagdo, alegando escassez de recursos proprios, a0 que se somou a omissdo da
Unido e dos estados.

Farenzena e Mendes (2010) apontam que, além de suas escolas municipais de
Educacdo Infantil, os municipios t€m subsidiado a oferta em instituicdes privadas ndo
lucrativas, a fim de atender essa demanda. Entretanto essa politica ndo equaciona o grave
déficit de oferta de creche, e ainda cria ou perpetua condicdes de atendimento bastante

diferenciadas e desiguais.
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Como parte das acdes do PDE, o governo federal criou o Programa Nacional de
Reestruturagdo e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educagio
Infantil (Prolnfancia), com o objetivo de garantir o acesso de criangas a creches e escolas de
Educacio Infantil da rede piblica. O programa prevé o repasse de recursos da Unido para os
municipios visando a construc¢io e também a aquisicao de equipamentos e mobilidrio aqueles
que efetuaram o Termo de Adesdo ao Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo e
elaboraram o Plano de A¢des Articuladas (PAR). Conforme informagdes do FNDE®, através
desse programa foram construidas 1.021 escolas no periodo de 2007 a 2008; em 2009, foram
celebrados convénios para a construcdo de 700 creches; em 2010, para 628 escolas de
Educacdo Infantil; e, a partir de 2011, o Prolnfincia passou a integrar a segunda etapa do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC 2), com a previsdo de constru¢do de mais de
seis mil unidades escolares para a Educacdo Infantil (creches e pré-escolas para criancas de
até cinco anos) em todo o Brasil.

De acordo com o art. 216, pardgrafo 3°, da Constitui¢do Estadual, “O Estado, em
cooperagdo com os Municipios, desenvolverd programas de transporte escolar que assegurem
os recursos financeiros indispensdveis para garantir o acesso de todos os alunos a escola”
(paragrafo regulamentado pela Lei n® 9.161, de 6 de dezembro de 1990).

Essa responsabilidade compartilhada entre estado e municipio é uma das agcdes que
buscam assegurar a igualdade de condi¢des para o acesso e a permanéncia na escola. No Rio
Grande do Sul, assim como no restante do pais, sdo as prefeituras que oferecem o transporte
escolar, tanto para os alunos da rede municipal quanto para aqueles da rede estadual. Essa
situacdo € um recorrente ponto de conflito na cooperacdo intergovernamental, pois 0s recursos
que as prefeituras recebem do governo da Unifo e do estado sdo insuficientes para cobrir os
custos do transporte escolar dos alunos das escolas municipais e estaduais.*°

O FNDE/MEC possui dois programas referentes ao transporte escolar dos alunos: o
Caminho da Escola e o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate), que
visam a atender alunos moradores da zona rural. Através do programa Caminho da Escola e
mediante convénio, os municipios recebem recursos, ou conseguem empréstimo subsidiado,
para aquisi¢do de veiculos padronizados para o transporte escolar dos alunos, na perspectiva
de garantir seguranca e qualidade nesse atendimento e buscando reduzir a evasdo. Esse

programa de financiamento € muito positivo para o municipio, que, no caso de convénio via

4 Disponivel em: <http://www.fnde.gov.br /programas/proinfancia/proinfancia-apresentacdo, Acesso em: 30 jun.
2013.
*Vide Projeto de Tese de Perger (2011).
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PAR, necessita dar como contrapartida apenas 1% do valor total do veiculo e passa a dispor
de transporte adequado para seus alunos. Muitos municipios tém recebido recursos para
aquisicdo de veiculos para o transporte escolar.

O Pnate é um programa que consiste na transferéncia automditica de recursos
financeiros aos estados e municipios, sem necessidade de convénio ou outro instrumento
congénere, para custear despesas em geral para o transporte de alunos da educacdo bdasica
publica, residentes em area rural. Mesmo com a existéncia desses dois programas, as despesas
com transporte escolar t€m sido um dos maiores problemas apontados pelas secretarias de
educacdo daqueles municipios que possuem muitas escolas rurais e péssimas condi¢des nas
estradas, geralmente com quilometragem grande de chdo batido, conforme algumas

informagdes colhidas nas entrevistas:

® O transporte escolar é um problema muito grave no nosso municipio, hoje nés
temos trés escolas estaduais com muitos alunos e o Estado so repassa recursos
para os alunos da zona rural, entdo é deficitdrio. Nos temos duas escolas
rurais no interior do municipio, em que o trajeto de ida e volta dd uns 140 Km,
em estrada dobrada (sdo aquelas estradas que tem que fazer a volta no morro,
muitas voltas em estradas de chdo batido). (Entrevista, prefeito, em
21/03/2012).

® O transporte escolar é um problema sério, muito grave, porque temos uma lei
municipal que determina alguns pontos que ndo estamos obedecendo, porque a
visdo desta gestdo é atender a todos da melhor forma possivel, uma questdo
social mesmo, so que estamos saindo dos nossos limites, ndo temos aporte
financeiro suficiente, ndo temos uma frota propria que possa conduzir todos os
alunos, temos que terceirizar através do fornecimento do vale transporte e do
fretamento externo. O Estado nos repassa o valor de R$ 2,14 (Dois reais e
quatorze centavos) por aluno do meio rural para a cidade, s6 que nos
atendemos também os alunos da rede estadual urbana. Tentei junto a
Secretaria Estadual de Educacdo e junto a nossa Coordenadoria se conseguia
algum recurso e eles me responderam: Porque tu estds transportando esses
alunos da rede urbana? (Entrevista, secretdrio municipal de educacdo em
exercicio em 21/03/2012)

Essas afirmacdes além de expressarem a insatisfagdo dos gestores publicos municipais
com o aporte de recursos estaduais para a cobertura das despesas com o transporte escolar,
comprovam que o municipio utiliza os recursos para o transporte de todos os alunos,
descuidando dos preceitos legais do programa que prevé a transferéncia de recursos a fim de
garantir o acesso e a permanéncia na educagdo bdsica publica apenas de alunos residentes em

areas rurais.
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Os desafios originados pela legislagio no que tange as competéncias e
responsabilidades municipais, somados a pouca capacidade de investimentos, & insuficiéncia
de recursos financeiros para o pleno atendimento da educagdo infantil e do ensino
fundamental, as capacidades politico-institucionais e técnico-administrativas dos
municipios,tém gerado problemas sérios que envolvem diretamente a qualidade do ensino
publico, bem como gerado muita insatisfacdo nos municipios que se depararam com diversas
responsabilidades com o ordenamento que vem sendo editado desde 1988, que além de lhes

atribuir maior autonomia, também atribui mais responsabilidades.

3.5.1 Alguns destaques sobre a municipalizaciao do ensino no Brasil e no Rio Grande do

Sul

A seguir, pontuo alguns momentos significativos que sinalizam movimentos que
apontam/indicam a proposta de municipalizacdo da educag¢do no pais, com o objetivo de
demonstrar que a responsabilizacdo do municipio pelo ensino fundamental ndo é um fato
novo na histdria da educag@o no Brasil.

Conforme Nascimento (2004), a histéria da municipalizacdo do ensino no Brasil se
iniciou com o fim do Estado Novo (1945), pois até entdo o ensino primario nio recebera
atencdo do governo central — era assunto do governo estadual. Assim, ndo existiam diretrizes
do governo federal para esse nivel de ensino. Contudo, no tempo do Brasil Imperial, vamos
encontrar referéncias a municipalizacio do ensino, como relata Fonseca (1997).

Anisio Teixeira (1969), nas décadas de 1940/1950, ja falava na municipaliza¢do do
ensino publico, através da municipalizagdo da administracdo e da manutencio das escolas.
Para ele, deveria haver um esfor¢o conjunto dos governos, o financiamento da educagio
municipal deveria ter como origem um fundo, que contasse com recursos oriundos da prdpria
cota municipal, acrescida de recursos estaduais e federais. Para ele, essa seria uma forma de
aproximar as escolas da comunidade local, de utilizar melhor os recursos publicos disponiveis
e, assim, criar possibilidades de proporcionar um ensino eficiente, cuja interpretagdo pode ser
a de que ele se referia a uma educacdo basica de maior qualidade — como o objetivo do Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educacdo. Ele tinha uma proposta de articulacdo dos
diferentes niveis de governo em um sistema cooperativo em favor da educagdo publica,

universal e gratuita.
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Dall’Igna (1995) esclarece que, em meados da década de 1970, o Ministério da
Educacio deu inicio ao desenvolvimento de programas de incentivo aos municipios através de
uma acdo coordenada pelos estados, como o Promunicipio. Assim, a responsabilidade
executora caberia aos governos locais, e a definicdo de normas politicas, administrativas,
técnicas e pedagdgicas ficaria a cargo dos estados.

A Lei n. 5.692/71, de diretrizes e bases do ensino de primeiro e segundo graus,
determinava, no seu artigo 58, a progressiva passagem para a responsabilidade municipal de
encargos e servi¢os de educacgdo, especialmente de primeiro grau, que poderiam ser realizados
mais satisfatoriamente pelas administragdes locais (FONSECA, 1997).

Na década de 1980, ocorreu um intenso movimento no pais pela municipalizacdo do
ensino ou pelo fortalecimento da educagdo municipal, principalmente apds as eleicdes
estaduais de 1982, quando surgiram formas de gestdo mais descentralizada nos estados. Havia
um consenso de que a descentralizagdo seria pressuposto de maior democratizagdo e
eficiéncia das politicas publicas, assim fortalecendo e consolidando a democracia e trazendo
eficacia e elevacdo dos niveis de bem-estar da populacao.

Nesse movimento surgiu também a Unido Nacional de Dirigentes Municipais de
Educacdo (Undime)*’, dando sua contribui¢io para a melhoria da educacio municipal,
promovendo discussdes sobre as responsabilidades da Unido, dos estados e dos municipios
em matéria de educacdo. No Rio Grande do Sul, a Undime € representada pelo Conselho dos
Secretarios Municipais de Educagdo (Conseme/Undime-RS). Criado também em 1986, o
Conseme congrega todos os secretdrios que integram as 25 associacdes de municipios que
compdem a Federagdo das Associacdes de Municipios do Rio Grande do Sul (Famurs)*®,

A municipalizacdo do ensino gaicho tem também uma trajetdria histérica. Durante o
periodo em que Adriano Nunes Ribeiro exerceu a fun¢do de diretor-geral da Instrucio Publica
(1882 a 1885), quando as camaras municipais auxiliavam a administracio da instrucio
publica, ja havia interesse pela municipalizacdo do ensino, conforme nos informa Schneider
(1993). Nessa época, a inspecdo das escolas publicas era exercida diretamente pelas camaras
municipais e pelos juizes de paz.

Na politica educacional do RS na primeira republica, final do século XIX e primeiras
décadas do século XX, durante o governo de Jilio de Castilhos, a drea da educagio estava

articulada por quatro aspectos: “a interven¢@o da bancada gaticha no parlamento nacional; a

*'Criada em 1986, associagdo civil que congrega os dirigentes municipais de educagao.
*8Criada em 1976, entidade representativa de todos os 496 municipios gatchos, por meio das 25 associacdes
regionais, que a compdem.
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atuacdo do governo gaicho em nivel estadual; a mediacdo com a Igreja Catdlica; e a

construcdo de um imagindrio republicano criador da consciéncia nacional” (CORSETTI,

2005, p. 205). Em seus estudos sobre esse periodo, a autora concluiu que,
Na andlise da organizagdo educacional e da prépria escola ptblica, ficou
demonstrado o cariter autoritirio assumido pelo Estado rio-grandense [...]
Mecanismos de controle e centralizagdo foram estabelecidos para possibilitar o
dominio do setor educacional, numa contradi¢do com o principio da liberdade de
ensino. [...] percebemos ingredientes de avango, como a expansdo do ensino e a
diminuicdo do analfabetismo [...] por outro lado, verificamos a negacdo do avanco,
representada pelo conteiido da politica e da organizacdo educacionais, que
constituiram uma escola ptblica, que, por tudo que foi explicitado, se transformou

num instrumento importante do projeto conservador, modernizante, elitista e
excludente dos lideres positivistas rio-grandenses. (ibidem, p. 215-216).

No governo de Castilhos (1893-1898) foram criadas as escolas de Engenharia e de
Farmacia (FLORES, 2003). E nos governos seguintes foram criadas outras faculdades, como
a Escola de Artes Plasticas e o Instituto de Belas Artes.

Luce (1992, p. 4) esclarece que a municipalizacdo do ensino no RS “é uma histdria
lavrada ha décadas e possivelmente enraizada pelas culturas europeias que, combinadas aos
sentimentos emancipacionistas e de autonomia [...] nos fazem experimentar muitas condigdes
favoraveis a descentralizagdo, seja em nivel da Federacdo ou no Estado”.

Na década de 1960, sob o signo do desenvolvimentismo, organizou-se o Servigo de
Expansdo e Descentralizacdo ou de Expansdo Descentralizada (Sedep) do Ensino Primaério,
pelo qual a Secretaria de Estado da Educagdo estimulou as prefeituras municipais a abrirem
escolas primdrias, especialmente nas zonas rurais, embora tradicionalmente o ensino publico
ja viesse sendo implantado pelos municipios, antes mesmo da organizacdo da rede
estadual(ibidem). Foi criada em 1965 a Divisdao de Municipalizagdo do Ensino Primério, que
oferecia apoio aos governos municipais para o desenvolvimento do ensino primdrio rural e da
titulacdo dos professores.

Dall’Igna (1995), ao tratar da municipaliza¢do do ensino no RS, indica que, no ano de
1973, o governo estadual assinou termo de acordo com vérios municipios gatichos — o Plano
Operativo de Educag@o Municipal (POEM) — para descentralizar o ensino de primeiro grau na
zona rural. Portanto, esclarece a autora, foram os estados que tomaram a iniciativa de
transferir para os municipios o ensino do primeiro grau. O POEM era um

[...] instrumento que incentivava as Prefeituras Municipais a elaboracdo de um plano
relativamente abrangente para o ensino do 1° grau, incluindo construcdo de escolas,
contratacdo e titulacdo de professores e servicos de apoio. Comprometia-se, assim, o
Estado a repassar recursos financeiros aos Municipios que assumissem a

manutencdo e a administracio de escolas estaduais, notadamente as rurais. Ao
mesmo tempo, fortalecia-se nas Delegacias de Ensino a supervisdo e a assisténcia
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técnica a educacdo municipal, inclusive com a cedéncia de professores e
especialistas do quadro estadual, os quais, via de regra, deram inicio e sustentacdo
aos 6rgdos municipais de educagdo. (LUCE, 1992, p.4/5).

Segundo a autora (ibidem), esse programa se manteve ao longo de quase 15 anos e, no
decorrer do tempo, foi se transformando em instrumento de trocas entre prefeituras e governo
estadual: “o POEM serve mais ao Estado, a sua desobrigagdo da manutencdo material e
humana de sua rede escolar, do que ao objetivo fundante que seria o desenvolvimento de
competéncias e responsabilidades dos Municipios como ensino fundamental” (ibidem, p. 5).

Apds a década de 1980, a municipalizacio do Ensino Fundamental no RS ¢é
considerada branda, se comparada com o caso de outros estados brasileiros, como Maranhdo,
Pard etc., que promoveram uma acentuada transferéncia de responsabilidades do nivel
estadual para o nivel municipal no Ensino Fundamental.

No estado gatcho houve um intenso movimento oposicionista a essa politica, tendo
como um dos protagonistas o Centro de Professores do Estado do Rio Grande do Sul
(CPERS-Sindicato), o qual argumentava que estidvamos rumando para a privatizacdo do
ensino publico. Além disso, cabe mencionar a posi¢do de muitos municipios, bem como do
Conseme/Undime-RS, de avaliar os impactos de possiveis aumentos de matriculas nas redes
municipais, considerando capacidades de financiamento e qualidade da educagdo™®. Contudo a
situacdo no estado vem apontando sinais de mudanca, indicando um novo desenho da
educacdo publica rio-grandense, conforme dados apresentados na Tabela 2 e seguindo uma
tendéncia nacional de municipalizacdo do Ensino Fundamental. Como afirma Araujo (2010),
em menos de cinco anos (a partir da implantacdo do Fundef), a municipalizacdo do ensino
elementar teve uma aceleracdo notdvel, invertendo a tendéncia estadualista da oferta de
instru¢do elementar que vigia hd mais de um século.

As matriculas da educagdo basica no RS, no ano de 2012, estdo distribuidas conforme

consta na Tabela a seguir.

4 A respeito de posicionamentos quanto A municipalizagio do ensino no RS, especialmente 2 época de
implantag¢do do Fundef, ver Farenzena (2003, 2004).
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Tabela 3.1 — Distribuicao de Matriculas nas Etapas e Modalidades da Educacao Basica,

por Modalidade de Ensino — RS — 2012

Educacao
Dependéncia Pré- Ensino Ensino Educacao Educacdo de
Creche Total
Administrativa Escola | Fundamental Médio Profissional Especial Jovens e
Adultos
Estadual 219 9.659 612.297 342.847 29.352 2.599 87.260 1.083.873
Federal 131 138 1.330 9.202 8.159 0 1.313 20.273
Municipal 74.785 | 115.376 697.396 5.979 1.503 1.949 47.495 944.483
Particular 56.341 | 54.482 146.460 44.541 42.170 11.152 12.167 364.313
Total 131.476 | 179.655 1.454.483 402.209 81.184 15.700 148.235 | 2.412.942

Fonte: http://www.educacao.rs.gov.br/dados/estatisticas_2012.pd, tabela adaptada pela autora

De acordo com a Tabela 3.1, observa-se que as matriculas da educagdo bdsica no
estado do RS estdo concentradas nas redes estadual e municipais de ensino. O atendimento da
educacdo infantil ficou distribuido em 61,11% na rede municipal, 35,62% na rede privada,
3,17% na rede estadual e 0,1 na rede federal, ou seja, o atendimento da educacdo infantil no
ano de 2012 esteve concentrado nas redes municipal e particular de ensino. Como afirmam
Farenzena e Mendes (2010), ha uma tendéncia & municipaliza¢do da educacgéo infantil no RS,
como ocorre no restante do pais, existindo ainda, contudo, uma participagdo expressiva da
rede estadual na oferta de pré-escolar e de ensino fundamental.

No ensino fundamental, conforme tabela acima, o nimero de matriculas € maior na
rede municipal do que na rede estadual e nas demais redes; essa é a configuragdo atual, e
reitero que vem ocorrendo um processo gradativo de municipalizacdo das matriculas do
ensino fundamental rio-grandense. Esta situacdo sinaliza os impactos do Fundef no ensino
fundamental, e também a existéncia de uma politica estadual que tem priorizado, nos ultimos
anos, a ampliacio do ensino médio em detrimento do ensino fundamental. Também penso que
esse crescimento das matriculas nas redes municipais pode ter se dado em face da
implantacdo do ensino de 9 anos do EF de forma mais lenta pela rede estadual, sendo que
muitas redes municipais implantaram essa politica de ensino ja no ano de 2006.

Os estudos de Farenzena e Mendes (2010) apontam que, no ano de 2007, o

atendimento do Ensino Fundamental no RS estava quase “meio a meio” entre a rede estadual
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e a rede municipal: 748.236 matriculas estaduais e 753.758 matriculas nas redes municipais —
cada qual, portanto, com 46% da oferta, ficando o restante com a rede privada e a rede
federal. Essa realidade foi se modificando gradativamente, e o atendimento do Ensino
Fundamental pelas redes municipais € de ascens@o, em termos de representatividade,
conforme a Tabela 3.1.

A Secretaria de Educacio do RS, na gestdo 2007-2010, negou a intencdo de
municipalizar o Ensino Fundamental durante o Encontro de Secretirios Municipais de
Educacdo, realizado em Porto Alegre, no més de abril de 2009.Em contrapartida, os
secretdrios municipais afirmaram ter sofrido pressdes muito fortes para municipalizar esta
etapa do ensino.

No atendimento do Ensino Médio, a rede estadual atende 85,24% do total de alunos
matriculados no ano de 2012, podendo-se dizer que esse nivel de ensino é estadualizado no
RS, assim como no resto do pais.

A distribui¢do das matriculas no Rio Grande do Sul nessas trés etapas — Educacio
Infantil, Ensino Fundamental e Ensino Médio — revela situagdes bastante diversas e que
podem ser justificadas pela forma com que as responsabilidades estdo distribuidas entre as
tr€s esferas de governo, pela distribuic@o entre atendimento publico e privado e pelas politicas

educacionais que vém sendo adotadas desde a década de 1990.

3.5.2 A secretaria municipal de educacao: instituicao responsavel pelo PAR municipal

A secretaria municipal de educacido é um drgdo executivo do municipio responsavel
pela administracdo da rede municipal de ensino, cujo objetivo deve pautar-se na efetivagido do
direito a educagdo infantil e fundamental, de modo que a igualdade de oportunidade de
acesso, de permanéncia e de sucesso escolar sejam suas bases de atuagao.

Pensar em politicas educacionais voltadas para as necessidades da educacdo publica
como direito de todos é um grande desafio. Principalmente quando se leva em conta a histdria
da nossa educacdo, marcada por politicas tecnocriticas, patrimonialistas e ambiguas que, ora
parecem garantir direitos, ora parecem exclui-los; depende de quem as interpreta e as coloca
em pratica (SCHUCH, 2007).

Na investigacdo sobre a criagdo das secretarias municipais de educacio no estado do
Rio Grande do Sul, tomei como referencia as informacdes disponiveis no site da prefeitura
municipal de Porto Alegre, supondo que a criacio da secretaria na capital pode ter servido de

exemplo para a cria¢do de outras secretarias no estado. Nesse site sdo citadas vdrias datas em
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ordem cronoldgica dos fatos que sinalizam o surgimento da secretaria municipal de educagao,
foram selecionadas algumas datas e eventos, com o objetivo de entender esse processo de
criacdo das secretarias municipais no estado. Com base nesses dados selecionados foi

elaborado o quadro abaixo.

Quadro 3.2- Surgimento da secretaria municipal de educa¢do do municipio de Porto
Alegre

1924 - Criacdo de um servico denominado Escolas Municipais, em Porto Alegre.

1942 - Surgimento do Departamento de Educacdo Fisica com competéncia para
organizar e orientar os servigos dos parques infantis e pracas de educacao fisica.

1950 - O Servico de Recreagdo Publica, para atender a populacdo com atividades
recreativas, em substitui¢do ao departamento anterior.

1955 - Criacdo do Departamento de Assisténcia e Instrugdo (DAI), através da Lei 1.413,
para atender a saide da populacdo, orientar e promover atividades recreativas e artistico-
culturais, turisticas e, também, ministrar gratuitamente o ensino secundario.

1955 - Criacao da Secretaria Municipal de Instrugdo e Assisténcia, através da Lei 1.516.
1956 — A Secretaria Municipal de Instru¢do e Assisténcia teve seu nome alterado pela
Lei 1.621, art. 5°, de 17/07/56, para Secretaria Municipal de Educacio e Assisténcia
(Smea).

1963 — A Smea passou a denominar-se Secretaria Municipal de Educacido e Cultura
(Smec).

Fonte: http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smed, em 23/09/2013. Quadro elaborado pela autora.

De acordo com esses dados, considero como significativa a Lei 1.621, em que aparece
a palavra “educacdo”, assim, depreende-se que no ano de 1956 a secretaria de educacio
tomava forma efetivamente, embora essa lei fosse muito suscita a esse respeito.

Cabe lembrar que em 1963 estava em vigor a LDB n° 4.024/61, cujas diretrizes
abrangiam os sistemas estaduais e federal de ensino, unicos permitidos a época, portanto as
redes municipais estavam subordinadas & secretaria estadual de educag¢do e ao conselho
estadual de educacdo, o que ndo impediu que os municipios iniciassem a organiza¢do de suas
redes, pois, historicamente, as escolas mantidas pelo poder local é uma realidade brasileira.

Assim que, a gestdo da educagdo municipal nos municipios do Rio Grande do Sul esta,

de forma generalizada, a cargo das secretarias municipais de educacdo, conforme se constatou

no Projeto de Extensdo Apoio ao Desenvolvimento da Educacdo Bdsica na Rede Estadual e
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em Redes Municipais de Ensino do Rio Grande do Sul, que vem sendo desenvolvido pelo
Nucleo de Estudos de Politicas e Gestdo da Educagdo da Faculdade de Educagcdo da UFRGS
desde 2007, do qual fago parte como pesquisadora e colaboradora, conforme ja foi referido no
capitulo anterior.

No monitoramento do PAR dos municipios prioritdrios do RS, realizado em 2008 pelo
referido projeto, algumas inflexdes foram apontadas pelos pesquisadores, como o trabalho de
Bittencourt e Schuch (2009), que refletem um pouco da realidade das secretarias municipais

de educagdo desses municipios:

Os municipios, por sua vez, principalmente os pequenos, também
apresentam muitas dificuldades, dentre elas limitacdes financeiras, tecnoldgicas,
caréncia de recursos humanos qualificados, descontinuidade administrativa face a
troca de governo (elei¢des municipais em 2008), relagdes de poder e disputas
internas.

Os 6rgdos de educacdo municipal, principalmente os municipios pequenos,
possuem numero reduzido de pessoas no seu quadro para dar conta das multiplas
tarefas que o plano envolve no seu conjunto (tarefas de preenchimento de
formuldrios, levantamento de dados das escolas com amplo detalhamento, realizar
indmeras reunides, fomentar a criacdo de conselhos escolares, planos de carreira de
professores e de funciondrios, etc.), num curto espago de tempo, acrescidas de outras
atribuicdes pertinentes ao setor educacional (BITTENCOURT e SCHUCH, 2009, p.
11/12).

Outro desafio da educacdo municipal é a efetivacdo da gestdo democritica da
educacdo municipal, tanto no dmbito das secretarias quanto nas escolas. A realidade do
contexto local influi sobremaneira nessa efetivag¢do, principalmente quando as equipes das
secretarias municipais de educagdo estdo sujeitas a compromissos de campanha eleitoral, ndo
possuem quadro técnico qualificado, os érgdos colegiados ndo ocupam seus espagos, ou até
mesmo inexistem, as decisdes sdo centralizadas, enfim, ndo hd uma democratizacdo da gestao.

A gestdo das escolas também ¢ influenciada pelo contexto municipal, pois, embora,
tanto a CF de 1988 quanto a LDBEN de 1996 definam, como um dos principios da educacio,
a gestdo democratica, o caminho entre o que estd previsto na legislacio e a sua efetivagio é
lento e exige perseveranca, por meio da luta constante de todos nds educadores pela sua
concretizagdo.

Os fatores limitantes da gestdo democratica tanto podem ser externos as secretarias e
as escolas, como internos. Entre esses, podemos citar a influéncia dos referenciais dos
gestores educacionais, ou seja, a forma como eles percebem o mundo, seus valores e crengas,
pois € com base nesses referenciais que eles atuardo, como esclarecem autores como Muller e

Surel (2002), Arretche (2001), Draibe (2001) .
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Bordignon e Gracindo (2004), em artigo que trata da gestdo da educagdo municipal,
propdem que o perfil do secretiario municipal de educacdo deva conciliar duas dimensdes: a
técnica e a politica. Considerando essas dimensdes, entendo que € necessdrio uma base de
conhecimentos da docéncia e de gestdo organizacional, aliadas a capacidade de articular as
pessoas em torno de objetivos especificos, de estabelecer relacdes com outras instancias
governamentais e institucionais, considerando o contexto municipal, sem descuidar das
relacdes interpessoais e dos conflitos inerentes ao trabalho de um gestor publico.

Finalizando este capitulo, espero ter contribuido para a compreensdo do territério, o
municipio, € na sequéncia, a secretaria de educacdo municipal de educacdo, 6rgdo local
responsdvel pela implementagdo do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacio
através do PAR, um plano estratégico que visa a mobilizagdo dos entes federados e da
sociedade em prol da melhoria da qualidade da educag@o basica.

A seguir apresento a trajetéria da pesquisa empirica com seus desafios, mudancas de
rota e novos caminhos que foram surgindo. A medida que o trabalho de campo foi se
desenvolvendo, foram emergindo inimeras possibilidades de investigacdo, mas foi necessario
fazer escolhas. A pesquisa de campo é como um quebra-cabecas em que as pecas VA0 se
encaixando uma a uma e a figura vai lentamente surgindo de forma timida e, o que é mais
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interessante, o quebra-cabecgas ndo fica completo, sempre ficam “ espacos vazios” que a
pesquisa nao conseguiu dar conta.

Continuei firme no propdsito de fazer a andlise da implementacio do PAR na instancia
municipal, contudo fiz a op¢do pelo estudo de apenas um municipio, conforme razdes

expostas no proximo capitulo.



4 OS CAMINHOS DA PESQUISA

Este trabalho se constitui em uma andlise da politica ptblica Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagdo, tendo como foco o Plano de Ac¢des Articuladas — PAR,
implantado em um municipio priorizado do Rio Grande do Sul, utilizando elementos do
método da abordagem de andlise cognitiva das politicas publicas e do estudo de caso. Este
segundo Yin (2001), é o delineamento mais adequado para a investigagdo de um fendmeno
contemporaneo dentro de seu contexto real, em que os limites entre o fendmeno e o contexto
nao sdo claramente definidos, como no caso em estudo, em que a linha diviséria entre a
implantacdo da politica e a educacdo municipal ndo tem muita visibilidade, pois fendmeno e
contexto estdo imbricados.

J4 a abordagem cognitiva na andlise das politicas ptblicas contribui com elementos
que auxiliam a delimitacdo do objeto, sua problematizacdo e, por decorréncia, guia a pesquisa
empirica e a compreensdo do processo de implementagdo da politica em dado contexto, da
dindmica institucional. Permite langar interrogantes tais como: o que estd em jogo? QUEM
faz o qué? Quais sdo os obstdculos? Porque algumas a¢des sdo implementadas, outras ndo?O
que ndo implica pensar que o método por si s6 da conta de todas as respostas, mas que da
conta de algumas respostas para aquele momento e contexto especifico, como, por exemplo,
pode dar suporte para responder quais foram os referenciais dos diversos atores envolvidos na
implementacdo do PAR que circularam naquele momento da politica. Como esclarece
Farenzena (2013, p.5) “[...] a acdo publica tem, a0 mesmo tempo, um carater cognitivo e
normativo: as politicas expressam interpretacdes do real (o que €, como €, porque €) e
definem modelos normativos de agdo (o que deveria ser).”

Cabe destacar que as relagdes que se estabelecem entre os niveis de governo nessa
politica e o processo de aprendizagem que ela possibilita também podem contribuir para a
compreensdo da gestdo da educacdo municipal, especialmente no que se refere a efetividade
institucional do 6rgdo responsdvel pela educacdo municipal na implantacio do Plano de
Metas/PAR e que elementos contribuem/dificultam essa implantacao.

Portanto, o objetivo geral dessa tese € avaliar como e em que medida a
implementagdo do Plano de Metas/PAR no municipio Campos ¢ Matas afeta e é afetada
pelas condigdes institucionais de atuacdo da secretaria municipal de educagdo. Portanto, o

objeto de estudo € a efetividade institucional no processo de implementacdo do Plano de
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Metas/PAR, restrito ao ator secretaria municipal de educacdo, pelo qual a metodologia
adotada combina ferramentas da andlise e da avaliacdo de politicas publicas.

O objetivo geral desdobra-se em objetivos especificos, 0s quais sdo enunciados na
sequéncia.

e Compreender as relacoes que se estabelecem entre os niveis de governo na
implementacdo do PAR.

¢ Identificar a capacidade institucional da SME ao implementar o PAR e os elementos
que contribuiram ou ndo para essa implementagao.

¢ Entender porque algumas a¢des sdo implementadas, outras nao.

e Conhecer as estratégias utilizadas pelos gestores educacionais na implementagdo do
PAR.

e Identificar quais foram os referenciais dos atores das diversas instituicdes envolvidas
na implementacdo do PAR no municipio Campos e Matas.

e (aracterizar, em linhas gerais, a proposta de educag¢do que estd presente na rede
municipal desse municipio.

® Analisar a aprendizagem institucional da SME ao implementar uma politica nacional
que possa perdurar no tempo, uma vez que esse € um de seus objetivos, um
planejamento de longo prazo com metas definidas.

4.1. METODOLOGIA: TRACOS GERAIS DE UMA CONSTRUCAO DESAFIADORA E
PROGRESSIVA

A abordagem de andlise cognitiva das politicas publicas permite entender os quadros
de interpretagdo do mundo dos atores envolvidos na implementacdo do Plano de Metas/PAR,
seus referenciais, suas visdes de mundo, pois sdo eles que dao vida ao contetdo escrito (lei,
decreto-lei, resolugdo, programa, projeto, etc). Esses atores possuem diferentes logicas de
acdo em que vdrios interesses entram em jogo. Nesse sentido, Arretche, (2001, p.47) afirma
que: “Na realidade, a implementacdo efetiva, tal como se traduz para os diversos
beneficidrios, é sempre realizada com base nas referéncias que os implementadores de fato
adotam para desempenhar suas funcdes.”

Os atores interpretam a politica e a reinterpretam segundo seus referenciais, suas
crengas, visdes de mundo, ou seja, eles possuem uma autonomia relativa na implementagédo da
politica, como define Muller (2010, p. 133, tradu¢do minha): “[...] € possivel dizer que os
atores implicados no jogo politico s@o livres porque possuem uma capacidade imprescindivel
para mobilizar recursos especificos e para converter estes recursos em estratégias particulares.

Como a politica em estudo envolve na sua implementacdo atores de diversas

instituicoes -MEC/FNDE, FACED/UFRGS, Secretaria de Educacdo Estadual/RS, Secretaria
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Municipal de Educacio, Conselho Municipal de Educagdo, gestores escolares, professores, e
outros —, diversos referenciais estardio em disputa nos momentos de decisdo da
implementag¢do do PAR no municipio.

Neste sentido, Azevedo (1997, p. 65), amparada em Muller (1985) refere essa
possibilidade: “ [...Jmuitas vezes sdo os proprios funciondrios que, por trabalharem e serem
responsdveis por um setor, vao definir uma nova filosofia de intervencdo ptblica para eles
proprios e para os destinatdrios da politica.”

Assim sendo, o desafio foi realizar um estudo abrangendo a avaliacdo da efetividade
da secretaria de educacdo municipal do municipio Campos e Matas, considerado como um
dos prioritdrios pelo MEC, o qual teve apoio técnico do MEC/FNDE na elaboragido e
monitoramento do PAR. Ressalto que no projeto de tese de doutorado foi definida uma
amostra prévia dos municipios que seriam objeto da pesquisa, contudo, as observacdes dos
membros da banca e os resultados do estudo exploratério foram decisivos no direcionamento
do foco de trabalho, com alteracdes significativas no que havia sido proposto no projeto.

Nessa esteira de mudancas, surgiram desafios e incertezas, os quais podem ser
expressados pelas seguintes perguntas: Como avaliar a efetividade institucional da secretaria
municipal de educagdo na implementacdo do Plano de Metas? Seria possivel avaliar essa
efetividade?Qual seria o suporte teérico para essa empreitada? E assim, foram se
apresentando, ao longo do estudo, diversos momentos de decisdo, de fazer escolhas, e o

trabalho foi se reinventando ao longo do tempo.

4.1.1 Estudo Exploratério

Com base nos objetivos tragados para a pesquisa, decidi realizar primeiramente um
estudo exploratério nos municipios que naquele momento estavam previstos como casos da
pesquisa. Este estudo teve inicio no final de 2010, quando os municipios do RS estavam
iniciando a elabora¢@o do novo PAR para o periodo de 2011-2014. Este estudo exploratdrio
teve o objetivo de proporcionar maior familiaridade com as secretarias municipais de
educacdo, o que encontra apoio em Gil (2007, p. 41), para quem as pesquisas exploratdrias
tornam problemas de pesquisa mais explicitos e auxiliam na constitui¢do de hipdteses, tendo
como objetivo principal o aprimorando de ideais ou a descoberta de intuicdes.

Tratou-se de um estudo flexivel, que procurou adaptar-se as contingéncias das gestdes
municipais, uma vez que cada municipio possui peculiaridades que merecem ser respeitadas e

exploradas. Durante esta fase de pesquisa exploratdria, nos contatos iniciais por telefone com
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profissionais dos municipios que eu havia escolhido para a pesquisa empirica, percebi que
num deles nao havia demonstracdo de interesse em participar da pesquisa, pelo qual decidi,
com a concordincia de minha orientadora, pela inclusdo de outro municipio prioritdrio, e
assim minha pesquisa ficou delimitada em dois estudos de caso de municipios.

Esse estudo iniciou no més de setembro de 2011 e se constituiu de contatos
telefonicos e por e-mail com os secretdrios municipais de educagdo, pesquisas nos sites
oficiais, visitas aos municipios, auxilio a elaborac¢do do diagnéstico e do proprio PAR em um
municipio que ndo fazia parte do projeto inicial, mas que, pela andlise de seus dados, poderia
ser objeto de pesquisa. Também prestei auxilio a elaboragdo do PAR no municipio que fazia
parte do projeto, estendendo-se o trabalho aos dois municipios até o més de dezembro de
2011.

Esse tempo dedicado ao estudo exploratério dos municipios proporcionou uma
aproximacdo com os dirigentes municipais e com os responsdveis locais pelo PAR e,
principalmente, foi possivel acompanhar, mesmo que de forma parcial, a elaboragdo do novo
PAR desses municipios. Nesses momentos, ocorreram muitos debates, esclarecimento de
davidas quanto ao preenchimento do PAR no Sistema Integrado de Monitoramento Execugio
e Controle — SIMEC, bem como a importincia desse instrumento para a gestdo municipal.

Durante estes primeiros contatos com os municipios foi possivel observar a atuacdo de
alguns membros da equipe local que elaboraram o PAR, e esta observacdo também foi

utilizada para a defini¢do da amostra dos atores que seriam entrevistados.

4.1.2. Delimitando a Pesquisa de Campo

Iniciei a pesquisa empirica com fontes primarias e secundérias de um dos municipios e
avaliei que seria vidvel o estudo mais aprofundado junto a um municipio apenas, o qual
apresentava uma situacdo muito peculiar, um alto indice de reprovagdo, mesmo ja estando
com acdes do PAR sendo implementadas, além de trocas constantes do secretdrio de
educacdo. Argumentei com minha orientadora que talvez fosse mais significativo e mais
interessante do ponto de vista acad€mico analisar a efetividade institucional, focando a
pesquisa nesse municipio. Dessa forma, a pesquisa tomou um novo direcionamento e passei a
me dedicar ao estudo de um tinico municipio, buscando avaliar a efetividade institucional da
secretaria municipal de educacdo na implantacdo do PAR.

Este municipio estd localizado na regido metropolitana de Porto Alegre, fato que

também pesou na sua escolha, pois ndo se pode desconsiderar o tempo de deslocamento ao
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local, hospedagem e os recursos financeiros que envolvem uma pesquisa de doutorado. O
acesso e a posicao geografica em relag@o a residéncia da pesquisadora também era favoravel,
em torno de 80 Km de distincia, com linha de 6nibus frequente, o que possibilitaria as idas
ao municipio.

Outro elemento importante nessa escolha foi minha aproximag¢do com o municipio
devido ao trabalho que desenvolvi como consultora representante da UFRGS no apoio a
elaboracdo e monitoramento do PAR nesse municipio desde 2009.

Cabe ressaltar, ademais, que esse municipio fez parte da amostra de uma pesquisa
desenvolvida por um grupo ligado ao Nicleo de Estudos de Politica e Gestdo da Educacdo, da
FACED/UFRGS, intitulada: Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo: andlise e
avaliacdo da politica em redes piiblicas municipais brasileiras, e ja haviam sido levantadas
informagdes do monitoramento desse municipio em 2010°°, ou seja, foi mais um elemento
que contribuiu para a pesquisa desta tese.

Também foram coletados dados na secretaria municipal de educacdo do municipio e
sites oficiais, e realizadas dezessete entrevistas semi-estruturadas com membros da rede
municipal de educagdo, comité de acompanhamento do PAR, consultor que participou do
apoio técnico aos municipios, vice-coordenagdo do projeto de extensdo de apoio aos
municipios para assuntos relacionados ao PAR no RS e responsaveis pelo PAR no FNDE.

Foi desenvolvido um estudo descritivo da rede municipal de ensino (nimero de
escolas, matriculas, quadro de profissionais da educacdo, organizacdo administrativa da
secretaria municipal de educacgdo, etc.). As descrigdes foram registradas em quadros e tabelas.
Na elaboracdo das tabelas e quadros, bem como na sistematizagdo de todos os dados sobre a
educacdo municipal, foram utilizadas as informagdes disponiveis na secretaria municipal de
educacdo e em sites oficiais — MEC, FNDE, INEP e SIMEC) —, uma vez que ¢ também com
base nessas informagdes oficiais dos érgaos do MEC que a politica estd sendo implementada
nos municipios.

Este estudo procurou explorar as diversas situagdes encontradas, buscando colocar em

evidéncia os fatos apurados e tecer reflexdes sobre como estd sendo implementada a politica

*%Foi elaborado um banco de dados com informagdes detalhadas da implementacio do PAR em 98 municipios
do RS, SC, AL e PB. Nesse banco de dados, constam, para o periodo de 2008 ao primeiro semestre de 2010,
informacdes sobre a situacdo de execucdo de cada subagdo do PAR (ndo iniciada, em andamento, concluida,
suspensa, cancelada) e limites na execuc¢do das subacdes que possam ter sido detectados, agrupados por
categorias. A base para a coleta de informacdes foi o monitoramento do PAR no Simec, relatérios dos técnicos
responsaveis pelo acompanhamento do monitoramento e o site Portal da Transparéncia, da Controladoria Geral
da Unido (para coleta de dados de convénios firmados no ambito do PAR).
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no municipio, como os atores envolvidos se articulam na implementac@o ou nédo das ac¢des do
PAR, e que fatores estdo influindo nesse processo.

Face aos novos rumos que tomou a pesquisa tornou-se necessdria a mudanga do titulo
do trabalho que passou a denominar-se: A Implementagdo do Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educacdo/PAR em um municipio do Rio Grande do Sul: um olhar sobre a

efetividade institucional da secretaria municipal de educagdo.

4.1.2.1 A escolha do Municipio

Dando continuidade ao trabalho iniciado no projeto de tese de doutorado foram
escolhidos dois municipios prioritdrios para realizacdo da pesquisa, contudo a escolha recaiu
sobre apenas um municipio conforme razdes expostas acima. As primeiras visitas da pesquisa
de campo ocorreram nos dias 15 e 16 de dezembro de 2011, com o objetivo de auxiliar a
equipe local na elaboragdo do novo PAR 2011-2014. Cabe esclarecer que em outras
oportunidades ja havia visitado o municipio para a realizagdo do trabalho de consultoria,
como foi referido anteriormente.

Poucos dias ap6s a ida a este municipio (dezembro de 2012), fui informada por uma
funciondria da SMED que tinha havido nova troca do secretdrio de educagdo. J4 haviam
ocorrido vdrias trocas desde o inicio do mandato do entdo prefeito (2009-2012), cuja
justificativa apresentada pelos servidores da secretaria era que se tratava de acordos politico-
partidérios.

Afinal, me perguntei vérias vezes: quais eram 0Os requisitos necessirios ao exercicio
dessa fun¢do? Que critérios guiavam a escolha desses representantes da educacdo nesse
municipio?

Ap6s a realizacdo de vdrias entrevistas no municipio, oito dos entrevistados afirmaram
que as trocas constantes do secretario municipal de educacdo se davam por motivos politico-
partiddrios, conforme serd observado no capitulo IV dessa tese, no qual as falas mais
significativas sobre essa situacdo serdo narradas.

A constante troca de secretarios de educag@o, os dados educacionais do municipio, as
acdes do PAR implementadas, o acesso aos dados da secretaria de educagdo, o meu transito
livre junto as pessoas envolvidas na implementagcdio do PAR e outras justificativas ja
referendadas acima, foram elementos decisivos na escolha do municipio para a pesquisa
empirica. Além do fato de que, devido a muitas idas ao municipio desde 2008 para auxiliar na

implantacdo do PAR, criou-se uma boa interacdo entre essa pesquisadora e pesquisados.
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4.2. OS INSTRUMENTOS DE PESQUISA

As fontes de evidéncia da pesquisa se constituiram de: documentos; dados da rede
municipal; observacdes e informacdes oriundas das visitas ao municipio e ao FNDE, e
entrevistas semi-estruturadas com os gestores municipais, membros da equipe local e do
comité de acompanhamento do PAR, membro da coordenagdo do projeto de extensdo da
UFRGS de apoio aos municipios para assuntos do PAR no RS, um consultor, coordenador do
PAR no FNDE e assessor do coordenador do PAR no FNDE, dois diretores de escolas da rede
municipal e outras pessoas que, embora ndo estivessem previstas no protocolo inicial de
entrevistas, na realizacdo do trabalho de campo, se mostraram relevantes para conceder

entrevista.

4.2.1 Analise documental

Foram analisados documentos existentes na secretaria municipal de educacdo e na
biblioteca publica municipal, noticias publicadas nos jornais locais, a legislacdo vigente no
municipio no ambito da educacdo municipal, o Plano de Ag¢des Articuladas 2008-2011 do
municipio, relatérios dos projetos de pesquisa do PAR do Nicleo de Estudos de Politica e
Gestdo da Educacdo da FACED/UFGRS. Gil (2007 , p.46) destaca que uma das vantagens da
pesquisa documental € que “os documentos constituem fonte rica e estdvel de dados.”Os
documentos existem e isto possibilita qualquer pesquisa futura, auxiliam na compreensdo do

contexto em que a politica se insere, fornecem subsidios que remetem a novas investigacdes.

4.2.2. Levantamento de dados

Foram efetuados levantamentos de dados in loco, isto é, junto aos arquivos da
secretaria municipal de educacdo, como também em escolas municipais, na cimara municipal
de vereadores, no telecentro’' e no setor de tributos da prefeitura; também foram levantados
dados em sites oficiais: da prefeitura, do FNDE, do MEC e do Tribunal Superior Eleitoral. Os
dados qualitativos e quantitativos foram agrupados em tabelas e quadros explicativos e

encontram-se distribuidos ao longo do trabalho. Foram sendo agregados novos dados

3ITelecentros Comunitérios sdo espacos publicos providos de computadores conectados a internet em banda
larga, onde sdo realizadas atividades, por meio do uso das TICs (Tecnologias da Informacdo e Comunicag@o),
com o objetivo de promover a inclusdo digital e social das comunidades atendidas.
(http://www.mc.gov.br/inclusao-digital-mc/telecentros)



115

conforme a pesquisa avangava, ou seja, havia um protocolo inicial de pesquisa que foi se

ampliando na tentativa de dar conta dos novos questionamentos que iam surgindo.

4.2.3 - As entrevistas

7z

As entrevistas seguiram um roteiro pré-estabelecido, isto é, tinham a forma semi-
estruturada individual, combinando perguntas fechadas e abertas, conforme consta na secio
de anexos, em que os entrevistados podiam falar além do que havia sido perguntado, numa
relacdo menos formal, contribuindo com informagdes complementares que auxiliaram a
compreender melhor as intercorréncias da implementa¢do do PAR. Para Minayo (2009, p. 67-
8), é fundamental o envolvimento do pesquisador com o entrevistador, para o aprofundamento
da investigacdo e da propria objetividade em que: “A inter-relag@o, que contempla o afetivo,
o existencial, o contexto do dia-a-dia, as experiéncias e a linguagem do senso comum no ato
da entrevista, é condicao sinequa non do éxito da pesquisa qualitativa.”

Nesse sentido, o fato de ter acompanhado e auxiliado na elaboracdio e no
monitoramento do PAR desse municipio foi um fator positivo, poderia dizer mesmo que foi
um ““ abrir portas” para a pesquisa, pois eu ji era conhecida da maioria dos entrevistados.
Outro fator importante foi o compromisso assumido com as pessoas envolvidas de que o
trabalho nao identificaria 0 nome do municipio nem os nomes dos entrevistados, bem como
seria mantido sigilo de algumas informacdes que foram dadas e ndo poderiam ser
publicizadas.

Essas entrevistas foram gravadas com o objetivo de registrar exatamente o que foi
dito, procurando evitar lacunas nos registros apenas escritos das falas dos entrevistados. As
gravacdes foram transcritas, e, depois de impressas, foram destacadas, em cada uma delas, as
informagdes com maior relevancia para a pesquisa; na sequéncia, foram elaborados quadros
com o levantamento das respostas que tinham relacio mais direta com o objeto de pesquisa e
seus objetivos.

Havia um planejamento tracado para as entrevistas, entrevistar determinados atores, no
entanto, a0 me deparar com a realidade, surgiram situacdes que ndo podiam deixar de ser
consideradas, como as entrevistas com um professor da rede municipal que encontrei na
empresa jornalistica local, com a responsdvel pela biblioteca publica, e com dois membros do
CME; essa é uma das surpresas que surgem no trabalho de campo, as novas descobertas

empiricas, como nos alerta Minayo (2009, p. 62).
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A partir das entrevistas que iam sendo realizadas, das observacdes espontaneas nas
instituicdes municipais que iam sendo visitadas, como a SMED, outros setores da prefeitura, o
Conselho Municipal de Educag¢do (CME), a Camara de Vereadores, as escolas, e também
considerando o conhecimento que tive quando trabalhei nos projetos de pesquisa da
Faculdade de Educa¢do da UFRGS, senti necessidade de buscar mais elementos para entender
o fato pesquisado. Foi entdo decidida a realizacdo de entrevistas com atores situados em
outros niveis da implementag@o da politica: a coordenagdo do projeto de extensdo da UFRGS
de apoio aos municipios para assuntos do PAR no RS, um consultor e a coordenagdo do PAR

no FNDE, conforme quadro 4.1.

Quadro 4.1 Distribuicio dos entrevistados

Niveis de entrevistados Atores
Coordenagdo Nacional do PAR Coordenador do PAR/FNDE
Responsédvel PAR Estadual
Consultora FNDE

Coordenagdo do projeto de extensdo da | Vice-coordenador do projeto de extensdo da UFRGS de
UFRGS de apoio aos municipios para | apoio aos municipios para assuntos do PAR no
assuntos do PAR no RS RS(FACED/UFRGS)

Municipio Prefeito Municipal

Secretario Municipal de Educac¢do

Conselheiros Municipais de Educac¢io

Membro da Equipe Local do PAR

Técnicos da SMED

Professores da rede municipal

Diretores: um de escola rural e outro de escola urbana

Fonte: registros de pesquisa da autora

O quadro apresenta os trés niveis de atores entrevistados que atuaram mais
diretamente na implementacdo do PAR municipal e alguns atores que foram, de certa forma,
atingidos pela politica. Nas vdrias visitas ao municipio foi possivel conhecer monumentos e
prédios histdricos da cidade, a praga central, o comércio local, algumas escolas municipais, a
biblioteca publica municipal, a prefeitura municipal, a sede do CME, o Telecentro, duas
empresas de comunicag@o (jornal local),etc. Enfim, locais em que o contato com as pessoas
através de um didlogo informal, traziam cada vez mais elementos para a avaliagdo da
efetividade que projetei efetuar.

No préximo capitulo, apresento um quadro com a figura representativa das relacdes
institucionais na implementacio do PAR no admbito municipal, que a pesquisa conseguiu
atingir, como ja foi referido, através das entrevistas e das observacdes espontineas. Essa

experiéncia possibilitou transitar pelo municipio, pela vice-coordenacdo do projeto de
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extensdo da UFRGS de apoio aos municipios para assuntos do PAR no RS e pela coordenagio
do PAR no ambito do FNDE.

Nas visitas ao FNDE foi possivel conhecer alguns funciondrios envolvidos com as
atividades burocraticas do PAR, dentre eles, uma assessora da diretoria de gestdo e articulacdo
de programas e projetos especiais, a técnica responsdvel pelo PAR dos estados, servidora do
quadro que forneceu informagdes sobre alguns fatos que motivaram a elaboracdo do PDE, do
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacio e do PAR.

As entrevistas forneceram elementos muito significativos e da maior relevancia para a
pesquisa, pode-se dizer que elas deram visibilidade a situagdes que muitas vezes pareciam
nebulosas, isto é: como as coisas aconteceram? Quem decidiu? O que estava em jogo? Quais
estratégias foram utilizadas?

As entrevistas também propiciaram momentos de reflexdo conjunta entre pesquisados
e pesquisador, em que realidades de natureza histérica, socioecondmica, politica e cultural
vivenciadas emergiram nas falas, assim surgiam elementos dos referenciais dos atores

implicados na implementacdo do PAR, ou seja, suas crengas e valores, visdes de mundo.

4.2.4 — Observacao Espontanea

As observagdes se deram em todos os momentos da pesquisa de campo, buscando
captar elementos que muitas vezes ndo se expressam nos documentos, nem nas falas dos
entrevistados, mas nos siléncios, nas omissdes, nas reticéncias as perguntas feitas, na reagéo
dos pesquisados, nas visitas inesperadas a locais que vdo surgindo no andamento do trabalho.
Estou falando daquele olhar investigativo do pesquisador que tenta capturar de tudo um
pouco, desprovido de respostas prontas e atento a novas descobertas, definido por Minayo
(2009, p. 62) “como um olhar dindmico e atento que passe da confrontagdo da proposta

cientificamente formulada para as descobertas empiricas e vice-versa.”

4.3 - CONSTRUCAO DO TRABALHO

Os resultados obtidos da triangulagcdo dos instrumentos de pesquisa, provenientes da
convergéncia ou divergéncia das observagdes encontradas nos diferentes procedimentos
citados, foram analisados no seu conjunto, fornecendo elementos para a elaboracdo de
indicadores que encaminhassem para a avaliacdo da efetividade institucional. Ou seja,

indicadores que permitissem a avaliacdo de em que medida a politica educacional Plano de
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Metas Compromisso Todos pela Educag@o/ PAR, influenciou a gestdo da educacdo municipal
nos seus aspectos de planejamento e implementagéo de acdes, se e como o 6rgao responsavel
pela educacdo local interpretou essas agdes e as articulou, ou ndo, aos planos e programas
municipais.

Para essa andlise foi estabelecida como data de inicio da pesquisa o primeiro semestre
de 2008, quando iniciaram efetivamente as a¢des do PAR, pois nos meses de novembro e
dezembro de 2007 foram realizadas as primeiras visitas aos municipios priorizados e as
capacitagdes dos consultores que dariam assisténcia técnica a esses municipios para a
elaboracdo do PAR, ficando delimitada como data final da investigacdo o primeiro semestre
de 2012, quando se encerraram as pesquisas de campo.

O primeiro PAR referia-se ao periodo de 2008-2011 e o PAR atual refere-se ao
periodo de 2011-2014, indicando uma continuidade desta nova proposta de trabalho de
assisténcia técnica e financeira voluntdria da Unido a educagdo basica das redes ptblicas
estaduais e municipais de ensino. De acordo com a Lei n° 12.695, de 25 de julho de 2012,
tornou-se obrigatdria a elaboragdo do PAR para que as redes publicas de educacio bdsica dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios possam acessar o apoio técnico ou financeiro

prestado em carater suplementar e voluntario pela Uniéo.

4.3.1.A dimensao investigativa

As dimensdes investigativas pensadas, inicialmente, foram no ambito das secretarias
municipais de educagio dos municipios da amostra, no entanto, devido 2 mudanga no rumo na
pesquisa, o foco investigativo passou a ser o estudo mais aprofundado de apenas um tnico
municipio, como ja foi referido. Conforme a pesquisa de campo ia se desenvolvendo surgiu a
necessidade de ampliar o grupo de atores entrevistados, e foram incluidos: a coordenagdo do
PAR no estado do RS, esta coordenacdo estava a cargo de equipe do Nicleo de Estudos de
Politica e Gestdo da Educagdo, da FACED/UFRGS; um consultor; a coordenacdo do PAR no
FNDE e dois gestores escolares da rede municipal de ensino.

As modificagdes que foram ocorrendo no decorrer do trabalho tinham como objetivo
entender o processo de implementacdo da politica desde o FNDE, 6rgdo responsivel pela
implementagdo das acdes do PAR nos estados e municipios, passando pela SMED até o gestor
escolar, pois a escola seria um dos locais em que se materializaria a politica. Esta tiltima etapa
ndo foi contemplada de forma ampla, resumindo-se apenas a visitas a duas escolas e

entrevistas com os dois diretores.
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O quadro a seguir apresenta, de forma resumida, a dimens@o investigativa com os
indicadores de efetividade institucional e fontes de evidéncia que deram subsidios para uma
relativa compreensdo do processo de implementacio do PAR no municipio; digo relativa
compreensdo, porque ¢ temeroso afirmar que essa pesquisa foi capaz de apontar certezas,
verdades incontestdveis, ao contrério, ela reafirma que a implementagdo de uma politica
publica carrega no seu bojo, a controvérsia, a incerteza, o conflito de interesses, a negociagéo

e resultados inesperados.

Quadro 4.2- Dimensao investigativa de pesquisa no ambito da secretaria municipal de
educacao

Dimensao Secretaria Municipal De Educacao Fontes De Evidéncia

Indicadores de | Grau de mudangas/inova¢cdes na educagdo | Entrevistas

Efetividade municipal, abrangendo trabalho administrativo e

Institucional pedagdgico da secretaria Observagoes
Institucionalizag@o de processos de planejamento
Acdes do PAR implementadas Instrumentos de Monitoramento
Gestdo (tomada de decisdes, estratégias | do PAR (Simec e relatos ou
adotadas, etc.) relatérios do projeto de extensdo
Como a equipe da secretaria percebe a politica | da UFRGS)
Plano de Metas/PAR
Programas e agdes de assisténcia da Unido com | Informacdes de documentos e
os quais o municipio foi contemplado registros escritos primdrios e

secunddrios

A investigagdo também identificou alguns elementos que contribuiram e outros que
dificultaram a implantacdo do PAR nesse municipio, quais sejam: os referenciais normativos
e cognitivos dos atores; a organizacdo burocritica tanto no dmbito municipal quanto no
ambito federal - FNDE; a capacidade institucional da SMED (recursos humanos e
financeiros); os jogos da politica; os recursos financeiros; atendimento do MEC/FNDE
daquelas acdes de sua abrangéncia; a consultoria prestada pelo FNDE.

O estudo dos referenciais normativos e cognitivos dos atores abrangeu dois niveis: a
gestdo da educac@o municipal e a coordenacdo do PAR no RS e no FNDE/MEC, conforme

quadros a seguir.
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Quadro 4.3 — Interrogantes que guiaram o levantamento de referenciais normativos e
cognitivos da gestao da educacio municipal

Atores

Questoes centrais

Secretaria municipal de educagdo

Como a SMED entende o PAR?

Quem sdo os atores diretamente envolvidos?

Que agdes/subacdes foram implementadas?

O PAR trouxe mudancas para a educacdo municipal?

Conselho Municipal de Educagio

Como o CME entende o PAR?
O CME acompanha o PAR?
O PAR trouxe mudancas para a educa¢do municipal?

Gestores Escolares

Como os diretores de escola entendem o PAR?
O que mudou na escola?

Equipe local do PAR

Como o PAR municipal foi elaborado?

Quem participou dessa elaboragdo?

Que subagdes foram implementadas?

Como € realizado o acompanhamento das acdes do PAR?
O PAR trouxe mudancas para a educacdo municipal?

Outros atores (professor, diretora de
biblioteca, prefeito)

Tem conhecimento do PAR do municipio?

Quem participou dessa elaboragdo?

Que subagdes foram implementadas?

Como € realizado o acompanhamento das acdes do PAR?
O PAR trouxe mudangas para a educagdo municipal?

A composicdo desse quadro busca sistematizar as informacoes referentes ao ambito da

gestdo da educagdo municipal, tendo como fonte principal de pesquisa as entrevistas

realizadas com os atores do municipio.

Quadro 4.4 — Interrogantes que guiaram o levantamento de referenciais normativos e
cognitivos da coordenaciao do PAR no FNDE e no Rio Grande do Sul

Atores

Questoes centrais

Coordenagdo do PAR/FNDE
Assessora do FNDE

Consultora do FNDE

Como a coordenag@o do PAR no FNDE entende o PAR?

Quem sdo os atores diretamente envolvidos?

Quais foram as estratégias e instrumentos de implantacdo e de
acompanhamento do PAR nos municipios?

O PAR promove mudangas na educa¢do dos municipios?

Coordenacdo do  projeto  de
extensdo da UFRGS de apoio aos
municipios para assuntos do PAR
no RS

Como a coordenacdo do projeto de extensdo da UFRGS de apoio
aos municipios para assuntos do PAR no RS entende o PAR?
Quem sdo os atores diretamente envolvidos?

Quais foram as estratégias e instrumentos de implantacdo e de
acompanhamento do PAR nos municipios?

O PAR promove mudangas na educag¢@o dos municipios?

Este quadro foi construido apds as informacdes obtidas nas primeiras entrevistas,

quando percebi que era necessario ir além do espago municipal, pois a efetivagdo das acdes do

PAR implicava outras institui¢cdes situadas no nivel mais macro. Nao eram somente os atores
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municipais que estavam envolvidos na implantagio do PAR, havia outros, como os
consultores, a equipe estadual de apoio, e a nacional.

Além desses referenciais, foram despontando outros elementos que considero
relevantes para a fundamentagdo empirica da pesquisa, os quais serdo abordados no capitulo

IV, quais sejam:

» a organizagdo burocrdtica, tanto no ambito municipal quanto no ambito
federal-FNDE;

»  acapacidade institucional da SMED na implementag¢do do PAR
0s jogos da politica;
a capacidade financeira do municipio;

o atendimento do MEC/FNDE daquelas a¢des de sua abrangéncia;

YV V V VYV

e a consultoria prestada pelo FNDE.

Este caminho percorrido estd assentado em reflexdes que tiveram como sustentacio
tedrica: conceitos e estudos de autores que tratam do tema das politicas publicas,
implementag¢do, andlise e avaliacdo de politicas publicas, conforme desenvolvido no capitulo
1 dessa tese; o municipio e suas atribuicdes e responsabilidades na 4rea educacional. Esses
foram os aportes que possibilitaram a elaboracgio da trajetéria metodoldgica da pesquisa.

O préximo capitulo apresenta os resultados da pesquisa, compreendidos como
possiveis e provisdrios, uma vez que avaliar a efetividade institucional de uma secretaria
municipal de educacdo é uma especificidade da avaliacdo de politicas publicas ainda carente
de estudos, o que foi comprovado pela pesquisa bibliografica realizada especificamente em
relacdo a produgdo sobre o tema. Assim sendo, a fundamentacao principal para a elaboragio
das dimensoes de andlise estdo ancoradas em Draibe (2001), Arretche (2001) e Muller (2000,
2002 , 2010) e nos elementos metodoldgicos do estudo de caso que apontam para a ndo
generalizacdo dos resultados, para a necessidade do conhecimento aprofundado do caso, para

a compreensdo contextualizada das situagdes.



5 O MUNICIPIO “CAMPOS E MATAS” E SEU PLANO DE ACOES
ARTICULADAS: encontros e desencontros

Este capitulo apresenta a andlise da implementagdo do Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educag@o no municipio “Campos e Matas”, nome ficticio adotado com o objetivo
de preservar a identidade do municipio, de acordo com o compromisso assumido por esta
pesquisadora com as pessoas entrevistadas. A escolha desse nome baseou-se na vegetacdo
predominante do municipio.

As descricdes sdo intercaladas com percepcdes oriundas das observacdes e situacoes
presenciadas durante a pesquisa de campo, conjugadas aos dados educacionais levantados, as
acoes do PAR que foram implementadas no periodo de janeiro de 2008 a junho de 2012 e as
experiéncias de gestdo da educacdo local encontradas, as quais carregam no seu bojo
referenciais normativos e cognitivos que expressam ideias, valores, significados que
permearam a implementagdo da politica em estudo. Na sequéncia, sdo apresentados os
resultados do cruzamento dos dados levantados na pesquisa empirica com as respectivas
reflexdes.

Os achados de pesquisa foram agrupados em categorias, o que foi sendo feito
paulatinamente. A medida que foram colhidos os dados empiricos — abrangendo,
principalmente, documentos, dados estatisticos, realizacdo de entrevistas e observagdes —
foram sendo selecionadas as informacdes mais relevantes, processo esse orientado pelos
referenciais tedricos estudados desde o inicio das disciplinas cursadas no PPGEDU e pelos
trabalhos de colegas do curso™>. Somam-se a essas disciplinas os momentos de reflexdo
durante as mesmas e minha participag¢do em projetos de pesquisa sobre o Plano de Metas/PAR
que vem se desenvolvendo no Nucleo de Estudos de Politica e Gestdo da Educacdo da

FACED/UFRGS desde 2008.

5.1 O MUNICIPIO DE “CAMPOS E MATAS”
O municipio Campos e Matas estd localizado na regidao centro-sul do Rio Grande do
Sul, tendo se emancipado na década de 1960. E uma cidade tipica do interior do estado, com

uma vida pacata onde ainda se encontram homens andando a cavalo no centro da cidade, mas

52 Especialmente os trabalhos de Camini (2009); Mafassioli (2011) e Marchand (2012).
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também com ares de cidade moderna com algumas ruas asfaltadas, prédios, 6rgios publicos,
restaurantes, bancos, bairros e vilas.

Certo dia, avistei no patio dos fundos da prefeitura um cavalo encilhado no cabresto e
logo perguntei a um funciondrio o que fazia aquele cavalo ali. Ele prontamente me respondeu
que era de um colega de trabalho da prefeitura que vinha trabalhar a cavalo.

Outro dia, esqueci a maquina fotografica num banco de uma pracinha onde eu tinha
ficado sentada aguardando a hora da biblioteca abrir. Passado algum tempo me dei conta do
que havia acontecido e voltei no local e nada encontrei, contudo logo se aproximou o guarda
do Banrisul — o banco fica em frente a praca — perguntando se eu estava procurando a
mdquina. Ele tinha guardado para mim porque viu que eu havia esquecido ali.

O trabalho de campo envolveu vérias idas no municipio, e acabei visitando muitos
locais, tirava fotos, algumas pessoas ja me conheciam, era como se eu ja fizesse parte daquele
local e essa interagdo com aquela realidade foi muito significativa para a pesquisa.

O municipio possui uma drea territorial acima de 700 Km* dividida em distritos, e estd
localizado entre 80 e 100 Km de distancia da capital, com uma populag@o que varia entre 20 e
25 mil habitantes, sendo 94,73% urbana e 5,27% rural, conforme dados do Censo de 2010,

com os seguintes indices:

e Taxa de analfabetismo de pessoas com 15 anos ou mais (2010): 8,46 %

e Expectativa de Vida ao Nascer (2000): 70,22 anos

e Coeficiente de Mortalidade Infantil (2010): 15,94 por mil nascidos vivos

e PIBpm(2009): R$ mil 198.341

e PIB per capita (2009): R$ 9.813

e Exportagdes Totais (2010): U$ FOB 558.457

As atividades econdmicas de maior importancia no municipio sdo a florestal e extracdo
mineral; existem inddstrias de pequeno porte, como engenhos de arroz, confeccdes, fabrica de
sorvetes, industria de moveis, funilaria, artefatos de metal, entre outras, contudo, a maior
fonte de empregos € o setor do comércio que gerou mais 3.400 vagas conforme Informativo
Municipal s/d>.

Algumas das pessoas entrevistadas definem o povo local como: “um povo mal

acostumado, sempre recebia tudo da empresa que deu origem ao municipio, e hoje acham

que a prefeitura tem que continuar atendendo todos os pedidos da populacdo.”

>3 Informativo de distribui¢do gratuita, da Prefeitura Municipal, sem o registro da data de sua emissdo, porém
constam dados educacionais do ano de 2010, bem como o nome do prefeito em exercicio, portanto estd inserido
dentro do periodo que abrange esta pesquisa (2008-2012), sendo utilizado como fonte de dados.
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Essa afirmacdo é recorrente na fala dos gestores ptiblicos municipais, como afirmam: o
prefeito, a diretora da biblioteca publica municipal, a responsavel pelo PAR, um dos membros
do CME, a supervisora pedagégica; segundo esses gestores, a populagdo do municipio vé a
prefeitura como uma institui¢do paternalista que deve atender tudo o que o povo solicitar. A

seguir cito algumas dessas falas:

e Sempre foi assim, é uma caracteristica da cidade, o paternalismo que comecou
com a “empresa X~ que dava tudo, tu ndo pagava dgua nem a luz, ninguém
muda isso, e aquele que tenta mudar ndo ganha as eleicoes novamente, foi o
caso do meu prefeito, na época do PDT, tentou mudar umas coisas e ai nunca
mais ganhou as eleicoes, ele tentou tirar as regalias de muita gente, diminuiu os
cargos em comissdo, e ndo foi bem interpretado, ndo se elegendo nem para
vereador. (Entrevista, Membro do CME em 27/04/2012).

o Aqui a PM [prefeitura municipal] é o pai e a mde de todos, tudo tem que ser
dado, eu ndo preciso trabalhar, levantar cedo, porque a prefeitura dd tudo que
pedem, na realidade o povo pensa que a prefeitura tem a obrigacdo de dar.

(Entrevista, supervisora pedagogica da SMED em 26/04/2012).

Estas afirmacdes foram interessantes e a0 mesmo tempo intrigantes, pois ja havia
prestado auxilio a elaboracdo do PAR em vdrios municipios do RS e nunca tinha visto tal
situacdo. Efetuei pesquisas na biblioteca publica municipal, onde vi fotos e documentos da
época e constatei que no inicio da formagdo do municipio tudo girava em torno dessa

empresa.

A cidade pertencia a “empresa X", tudo que tinha na cidade pertencia a ela, a
empresa dava a casa para o trabalhador morar, permitia que ele abrisse um
armazém na sua casa para vender secos e molhados, mas no momento que empresa
tomava conhecimento de que havia mesa de jogos, venda de bebidas alcodlicas ou
baile, o trabalhador era despejado com sua familia, e a residéncia era cedida para

outro trabalhador. (Entrevista, diretora da biblioteca piiblica, em 04/04/2012)

Estas citacdes de partes das entrevistas ajudam a compreender um pouco o contexto em

que a politica estd sendo implementada desde 2007, ou seja, num municipio que carrega o
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estigma de ter um povo que espera muito da prefeitura, mais do que ela tem capacidade de
dar, segundo seus gestores.

O municipio possui duas empresas jornalisticas, as quais tive a oportunidade de visitar e
realizar algumas pesquisas em seus periddicos. Em uma dessas empresas encontrei algumas
noticias sobre a educacido municipal e até mesmo sobre o PAR: como a noticia do jornal de 27
e 28 de marco de 2008, que traz informagdes sobre o que é o PAR, a equipe do MEC que deu
assessoria ao municipio, o IDEB municipal, e sobre os programas que o municipio foi
contemplado; ja o jornal de 23 e 24 de maio do mesmo ano informa a viagem do prefeito a
Brasilia, para assinar o termo de cooperagdo técnica do PAR.

A prefeitura municipal contava em 2012 com 12 secretarias, dentre essas a secretaria de
educacdo, que teve seu nome alterado em 2008, para SMED-Secretaria Municipal de
Educacdo (Jornal local de 21 e 22/02/2008).

O primeiro Plano Diretor do municipio foi elaborado para o periodo de 2005-2012,
através de uma parceria do municipio com uma universidade da regido e com o apoio do
Ministério das Cidades, conforme consta no préprio documento disponivel na biblioteca
publica municipal, e instituido no ano de 2008 por meio da Lei Municipal N° 2.334. O plano
foi construido de forma participativa conforme registros no proprio documento do plano,com
realizacdes de audiéncias publicas e participac@o de diferentes segmentos da sociedade local
organizada.

A participagdo de todos numa perspectiva democritica e a transparéncia na gestio
publica sdo expressdes que aparecem nos documentos, de uma forma geral. Ao visitar o Setor
de Tributos da Prefeitura observei que existe afixado num canto da sala, de pouca visibilidade
ao publico, um documento apresentando todos os atos do prefeito (prestacio de contas,
licitagdes, balango, etc.). Perguntado a um funciondrio do setor quem era o responsavel pela
manutencdo das informagdes, 0 mesmo nao soube informar, tampouco demonstrou saber do
que se tratavam aqueles documentos.

Segundo a responsdvel pelo PAR, essas a¢Oes fazem parte do Projeto Transparéncia
Administrativa da Prefeitura, bem como a divulgacdo no site e na emissora de radio local de
tudo que estd acontecendo na prefeitura; também ocorrem reunides publicas de prestacdo de
contas, em que cada secretdrio presta contas da administracio da sua secretaria. Essas
audiéncias sdo organizadas pela secretaria de administragdo junto como Prefeito, no espago da
camara de vereadores ou num clube social que possui espaco mais amplo e também € central.

No dia da visita a Camara Municipal de Vereadores, percebi um movimento de

entrada e saida de jovens, perguntei a um funciondrio se estava ocorrendo alguma sessdo ou
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debate, o mesmo respondeu que nio e o movimento de jovens era para usar o computador que
tinha acesso a internet. Contudo, esse atendimento poderia ser direcionado para o Telecentro,
que estd vinculado a Secretaria Municipal de Assisténcia Social. Ele estd instalado numa
escola privada, sendo que o atendimento ao publico é realizado por um estagidrio da
Prefeitura Municipal, trata-se de uma parceria entre os 6rgdos publicos e a escola cenecista.

A camara de vereadores, em abril de 2012, estava composta de nove vereadores, assim
distribuidos:

3 vereadores do PP = partido de oposi¢do

2 vereadores do PT

2 vereadores do PPS | partidos coligados

2 vereadores do PTB

A Tabela com a filiagao partidaria dos cidaddos de Campos e Matas em junho de 2012

apresentava a seguinte situacgao:

Tabela 5.1 Distribuicao da Filiacao Partidaria do Municipio Campos e Matas

Fonte: disponivel em http://www.tse.jus.br, acessado em 29/06/2012 (adaptado para esta tese)

Partidos PSOL |PP |PCDOB |PTB |[PDT |PPS |PSC|PSD|PRB |PR |PSDB |PT |DEM |PMDB |PSB | Total de
Politicos filiados
?ll:m:iem de 12| 849 10| 916 | 485|160 | 10 5 54|25 315|377 92 405 | 385 4100
iliados

Nessa tabela podemos observar uma concentragdo de filiados nos partidos PP e PTB.
Nos partidos PDT, PSDB, PT, PMDB e PSB ha uma distribui¢do mais equilibrada de filiados.

Conforme informagdes colhidas em algumas entrevistas, no governo desse periodo
(2009-2012) ocorreram diversas coliga¢des partidarias, que foram mudando desde o inicio do
mandato. Uma das justificativas para essas coligacdes foi o fato do vice-prefeito (PT) ter
assumido a prefeitura apds a morte do prefeito reeleito (PTB no primeiro mandato, PPS no
mandato em questdo). Contudo, a existéncia de partidos com nidmero equilibrado de filiados
também é um fator que estimula coligacdes partidarias para que possam superar 0s outros

partidos com maior ntimero de filiados.

[...]Jem dezembro de 2009 assumi como prefeito, pelo partido do PT, nessa eleicdo, em
2008, tivemos trés coligacdes, PPS, PT e PMDB, hoje a coligacdo é outra, com o PPS e

o PT, os dois partidos protagonistas do prefeito e vice, mas o PTB estd se aproximando
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e hoje faz parte do nosso governo. Entrevista com prefeito, em 21/03/2012.

Aliancas partidarias fazem parte do jogo politico, mas esta ndo é a questdo de fundo, e
sim, as suas consequéncias na gestdo publica. A “troca de favores e a barganha” no
preenchimento dos cargos de confianga, a fim de atender compromissos assumidos juntos aos
partidos aliados, tem sido utilizada com frequéncia no caso do municipio pesquisado, onde a
troca do secretdrio da educagdo ocorreu por cinco vezes nesse mandato.

O jogo politico para ganhar eleicdes e para garantir a governabilidade local (para ter
maioria na Camara), leva a uma composic¢io eclética do executivo, a politica partidéria é
muito marcante e a educacdo municipal sofre com essas influéncias como afirma a técnica da

SMED:

Os vereadores fazem muita pressdo na SMED para conseguir beneficios para seus
apadrinhados, estdgio para o filho do fulano, desdobramento de carga hordria para os
professores, enfim é uma mistura de acdes politiqueiras com acdes administrativas.
Aqui a politicagem é muito forte, os vereadores difundem informacdes inveridicas,

tumultuam e usam a SMED para se promoverem politicamente.

O comportamento politico no municipio parece ter um padrido em que predomina uma
relacdo mais pessoal dos governantes (falo do executivo e do legislativo) com a populagdo.
Digo mais pessoal, porque parece que os governantes fazem favores para ter mais visibilidade
(ha telecentro, mas é franqueado o acesso a internet na Camara, por exemplo). H4 também
uma situacdo ambigua: os procedimentos de transparéncia da gestdo publica parecem servir,
mais bem, como publicidade do que como prestacdo de contas a populacdo, ou, pelo menos,
parece haver indiferenca das pessoas, € 0 que vale mesmo € a obtencdo de um cargo, ou a
obtencdo de um bem ou servico como dédiva de quem estd no governo, € ndo como direito.

O exercicio da cidadania ainda é truncado, com avancos em certos momentos como foi
o da construcio do primeiro plano diretor do municipio, contudo, em outros momentos, como
a implementacdo do PAR, as decisdes ficaram restritas a uma pessoa e os demais membros da
equipe local sequer foram consultados. O discurso democratico estd muito presente na gestdo
municipal, no entanto o que se v€ na pratica sio estratégias de gestdo com vistas a ocupagio
de cargos e manutencdo do poder.

Como afirmam os entrevistados, no inicio, “a cidade tinha um dono — a empresa que

deu origem ao povoado local”’, que se acostumou a receber tudo e a “obedecer as regras
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estabelecidas pela empresa. Os tempos sdo outros, mas parece que essas ideias estdo
impregnadas nesse municipio, e hoje “os donos da cidade” sdo o poder executivo e o
legislativo.

Nesse contexto atravessado de diversos matizes, com a existéncia forte do “jogo
politico”, estd inserida a educagdo da rede municipal, e nessa esteira o PAR também esteve

imbricado.

5.1.2 A Educacao Em “Campos e Matas”

Este foi um dos municipios gatichos que recebeu assisténcia técnica do MEC/FNDE na
elaboracdo do PAR, uma vez que se encontrava entre os 24 municipios prioritarios do RS com
baixos indices de IDEB, conforme ja foi referido em capitulo anterior.

A secretaria de educagdo, Orgdo executivo do municipio responsdvel pela
administracio da rede municipal de ensino e pela implantagdo do PAR, possui prédio proprio
localizado no mesmo terreno em que funcionam os outros 6rgaos da administracdo. No ano de
2012, o quadro de pessoal da SMED era constituido de servidores do quadro de carreira da
prefeitura municipal, estagidrios e um cargo de confianga — o secretirio municipal, conforme

informagdes do quadro a seguir:

Quadro 5.1 — Quadro de pessoal da SMED - 2012 — municipio de Campos e Matas

Cargo/Funcao Quantidade

Total de professores concursados lotados na SMED 243
Professores cedidos para:

CME 02
Biblioteca Piblica Municipal 02
Abrigo 03
Integrantes da Equipe da Secretaria de Educagio 08
Estagidrios da SMED 06
Motoristas 06
Total de atendentes de creche 23
Cedidos para abrigo 07
Total de funciondrios de escolas 63
Serventes cedidas para abrigo 04
Servente cedida para Biblioteca Publica Municipal 01
Secretdrios de escola 09
Total de Estagidrios 30
Vigia 01

Fonte: Informagdes da SMED em 25/10/2013
Para as atividades especificas da SMED nesse ano existiam14 pessoas: um secretario,
quatro professoras-supervisoras, dois auxiliares administrativos, um cargo de confianga e seis

estagiarios.



129

Esclareco que essas informagdes foram obtidas somente em outubro de 2013, porque
no ano de 2012 ndo foi possivel identificar o quantitativo de servidores lotados na SMED,
pois ndo tive acesso a esses dados. Na época, fui informada que no site da prefeitura
encontraria esses dados, no entanto quando efetuei essa pesquisa no site, ndo encontrei essas
informagdes, era ano eleitoral. Perguntei a técnica da SMED porque os dados ndo estavam
mais disponiveis no site, ela informou que as eleicdes estavam proximas e aquelas
informagdes poderiam ser utilizadas na campanha eleitoral por candidatos dos partidos de
oposicdo. Ndo consegui identificar o que aquelas informacdes continham e o que poderia ser
utilizado pelos candidatos opositores.

Esta é mais uma relacdo ambigua com a transparéncia da gestdo publica local, os
dados sdo publicizados, mas quando convém os mesmos sdo omitidos, como no periodo
eleitoral. Omitir dados da secretaria de educacdo foi uma entre tantas outras estratégias
utilizadas pelo dirigente municipal para garantir a reeleicao.

A educagdo bésica do municipio é atendida pelas redes estadual, municipal e privada,
sendo contabilizado no ano de 2012 o total de 4.857 alunos matriculados, conforme quadro de
distribuicdo de matriculas, sendo que 2.323 alunos sdo atendidos pela rede municipal de
ensino, ou seja, 47,8% do total de alunos matriculados na educacio bdsica. A rede privada
atendeu 356 alunos, isto €, 7,3%, ficando o restante sob a responsabilidade da rede estadual,
isto é, 2.178, o que corresponde a 44,8%. Portanto, a rede municipal de ensino atende um

ndmero maior de alunos da educagio basica.

Tabela 5.2 - Distribuicdo das matriculas da educacao basica por dependéncia
administrativa — municipio de Campos e Matas — 2012

Dependéncia | Educacdo Infantil | Ensino Fundamental | Ensino | Ensino Educagao Educagéo
Creche | Pré- Anos Anos Médio Profissional | de Jovens | Especial
Escola iniciais finais e Adultos
Estadual -X-X-X- -X-X-X 553 495 748 132 177 73
Municipal 125 304 1.051 619 -X-X-X -X-X-X 173 51
Privada 23 59 105 58 54 52 -X-X- 5
Total 148 363 1.709 1.172 802 184 350 129

Fonte: Censo 2012/INEP

Observando o ntimero de alunos matriculados na rede municipal de ensino de 2012

(2.323 alunos) e o niimero de professores (228), excluindo-se os cedidos e aqueles lotados na
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secretaria, obtém-se uma média 10,19 alunos por professor, isso sem levar em conta as
especificidades de cada etapa de ensino, nem o nimero de salas de aula.

Embora a rede municipal detenha um percentual maior de matricula no ensino
fundamental, algumas pessoas entrevistadas no municipio informaram que tem havido
reducdo das matriculas dos alunos na rede de ensino municipal nos ultimos anos

argumentando que:

[...] a reducdo das matriculas dd-se mais para os pais garantirem a vaga na
escola que tem ensino médio, e nos anos iniciais, alegam que o ensino na escola
do estado é melhor, existe mais cobranca. (servidora da SMED, em 21/03/2012)

e [..Jtenho visto um grande niimero de pais buscando vaga na escola estadual
por ndo estarem mais contentes com a escola publica municipall...] (presidente
do CME, em 04/04/2012)

e [..Jacontece que os pais ndo estdo querendo mais colocar seus filhos na escola
do bairro, porque a escola ndo ¢ boa, a clientela ndo é boa, e preferem a escola
do centro, que ¢ do estado. (diretora biblioteca piublica municipal, em
04/04/2012)

e [...] a rede municipal estd perdendo alunos, pela falta de qualidade, jd falei isto
para o secretdrio de educacdo e para o prefeito em plena reunido, e disse a ele
que ele era o culpado [...] (membro do CME, em 27/04/2012)

e [...] nos estamos perdendo alunos para a rede estadual e para a rede particular

de ensino. (secretdrio municipal de educacdo, em 21/03/2012)

As justificativas apresentadas pelos entrevistados para a redugdo das matriculas na
rede municipal de ensino nem sempre convergem, € parecem equivocadas, pois o que de fato
constatei foi um aumento das matriculas da educacdo infantil e ensino fundamental na rede
privada. No ano de 2009 haviam 167 alunos matriculados na rede privada e, em 2013 esse
ndmero aumentou para 245 alunos.

A diretora da Biblioteca relatou que em janeiro de 2011 todos os diretores das escolas
municipais se reuniram com o secretdrio de financas que alertou sobre essa perda de alunos
para a rede estadual e a privada e que isso significava menos recursos do FUNDEB para o

municipio. Segundo o secretario de educacdo, a SMED sempre foi “a secretaria rica”, e agora,
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z

€ a “ secretaria falida”, pois ndo tinham mais recursos para atender as demandas das escolas
em 2012.
Embora a rede municipal possua maior nimero de alunos matriculados, de 2009 a

2012 percebe-se uma reducdo no nimero de alunos, conforme registrado no quadro a seguir.

Quadro 5.2 Nimero de matriculas da rede municipal - municipio de Campos e Matas —
2009 a 2012

2009
2.734

2010
2.613

2011
2.530

2012
2.323

Ano

N° de Matriculas

Fonte: Censo Escolar Inep/MEC e documentos da SMED

Fazendo uma comparacdo entre o nimero de alunos matriculados na rede municipal
no ano de 2009 e o ano de 2012, chega-se a uma redugdo, neste ultimo, de 15%, ou seja,
gradativamente, o nimero de alunos da rede municipal estd diminuindo. Em contrapartida, o
aumento de alunos matriculados na rede privada de 2009 para 2012 foi de 46,70%.

No ano de 2012, os alunos matriculados no municipio estavam distribuidos nos
estabelecimentos de ensino das redes municipal, estadual e privada conforme consta no

Quadro 5.4.

Quadro 5.3 Estabelecimentos de ensino, por dependéncia administrativa — municipio de
Campos e Matas — 2012

Nimero de Escolas
Educacao Ensino Fundamental | Ensino Médio e Educacao Especial
Rede Infantil Técnico
Municipal 1 9 X 1
Estadual X 3 2 X
Privada X 1 1 X
Total 1 13 3 1

Fonte: Pesquisa empirica e dados do INEP 2012

Nota: Os dados do INEP foram complementados com dados colhidos in loco, tendo em vista que alguns registros
ndo refletiam com a realidade.

Todas as escolas de ensino fundamental da rede municipal atendem criangas a partir

dos cinco anos de idade, e o municipio possui apenas uma escola municipal que atende

criangas de zero a quatro anos de idade. Nao foram localizadas creches privadas, no entanto a

presidente do CME informou que:

Existem casas que cuidam de criancas, que ndo tem a minima estrutura para o

atendimento de criancas, jd passei por uma em que vi coisas que vdo completamente
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contra a minha forma de ver a responsabilidade de atender criancgas. (Entrevista em

04/04/2013)

A Unica escola privada do municipio atende da educacdo infantil ao ensino médio e
técnico e mantém uma parceria com a Universidade Norte do Parand- UNOPAR oferecendo
ensino superior na modalidade a distancia. Segundo informa¢des de uma professora dessa
escola, no ano de 2012 existiam em torno de 312 alunos cursando o ensino superior.

Existe uma Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais- APAE que mantém
convénio com a SMED, conforme informagdes da técnica da secretaria. Também h4 uma
instituicdo que atende criangas e adolescentes em regime de internato, abrigando menores
carentes, criangas abandonadas ou em situacdo de risco encaminhadas pelo Conselho
Municipal da Crianca e do Adolescente e Ministério Publico.Esta instituicdo conta com
recursos materiais e humanos da SMED, inclusive esta situacio foi questionada em 2012 pelo

Tribunal de Contas do Estado, conforme relatou a técnica da SMED:

[...] essa instituicdo sempre foi mantida pela SMED, inclusive o Tribunal de Contas jd
apontou essa irregularidade, e desde 2009 estamos tentando desvinculd-la da
secretaria, jd fizemos a parte burocrdtica, so que a assisténcia social diz que ndo tem
dinheiro para a manutencdo, falta vontade politica para essa mudanca. Jd fizemos a
desvinculacdo oficialmente, mas a SMED continua mantendo a instituicdo, de janeiro a

abril deste ano jd foram gastos mais de 100 mil reais. (Entrevista em 26/04/2012)

Quando a técnica da SMED falou que faltava vontade politica para essas mudangas,
percebi mais uma vez que ela estava se referindo ao interesse dos gestores ptblicos da
prefeitura em manter uma instituicdo bem vista pela sociedade local, afinal ela tem um caréter
nobre — abrigar criangas e adultos desamparados, ainda que com recursos da educacdo.
Situacdes como essa, sdo ilicitas pois os recursos da drea da educacdo sdo aplicados numa
drea que seria de responsabilidade da assisténcia social, trata-se de uma instituicdo voltada
para a drea social, ndo sdo despesas de manuten¢do e desenvolvimento do ensino (MDE),
conforme determina a legislacdo educacional. Mesmo que o municipio possa aplicar mais do
que 25% da receita de impostos em educagdo e, com os recursos adicionais, realizar despesas
que ndo sdo tipicas da MDE, é evidente que o abrigo oferece um servico do setor da

assisténcia social.
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O municipio conta também com uma escola de educagdo especial que atende alunos
de todas as faixas etdrias, sendo que mais de 50% dos alunos s@o maiores de 18 anos,
conforme visita realizada nessa escola quando foi realizada a entrevista com um membro da
equipe local do PAR.

Além dessas institui¢des, existem dois cursos privados de lingua inglesa e espanhol
(Wizard e Michigan) e alguns cursos de informadtica.

O Ginésio de Esportes Municipal foi construido entre 2009/2010, sendo que a SMED
¢ responsdvel pela sua manutencdo conforme informagdes prestadas por um técnico da
secretaria, ou seja, € mais um encargo da SMED que talvez devesse ser de responsabilidade
de outra secretaria.

A biblioteca ptiblica municipal também ¢é vinculada a SMED. Em conversa com a
responsdvel foram colhidas informagdes que colaboraram para o estudo do contexto da
educacdo municipal. Esclareco que ndo foi uma entrevista planejada, mas um didlogo que
surgiu de forma inesperada, entre essa pesquisadora e a responsavel pela biblioteca. A seguir

sdo pontuadas algumas informacdes que considerei relevantes:

e A biblioteca publica municipal encontra-se localizada em local central, de fdcil
acesso e conta com uma diretora, uma funciondria, duas professoras e duas
estagidrias.

e Tem dificuldades na infraestrutura: mobilidrio muito antigo; os computadores
sdo sucatas das escolas, nunca receberam computadores novos.

® A comunidade tem livre acesso a internet, podendo usar para imprimir boletos,
enviar curriculos, imprimir trabalhos da escola (pagando R$ 0,20 vinte centavos
por folha impressa).

e O acervo de livros de literatura é bem completo, inclusive alunos da rede
privada e da faculdade (UNOPAR) fazem consultas na biblioteca.

e FExistem 857 usudrios cadastrados, que retiram livros.

® Sdo desenvolvidos projetos educativos como a brinquedoteca nas férias de verdo

a sessdo de cinema nas férias de inverno, a noite da magia, e outros.

A biblioteca esta localizada no centro da cidade e parece ser um espago ocupado pela
comunidade de forma tranquila, em uma das visitas percebi a movimentagdo de alunos e

pessoas da comunidade solicitando para usar o computador para impressdo de documentos, ou
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seja, além de ser um espaco educacional e cultural, a biblioteca atende a comunidade em
pequenos servigos de impressdo de documentos em geral.

O municipio possui Conselho Municipal de Educacdo instituido pela lei municipal n°
931, de 26/07/1991, mas ainda ndo possui sistema préprio de ensino. Em visita ao municipio,
foi possivel participar de uma reunido desse conselho no ano de 2012, nesse dia foram
realizadas entrevistas e algumas anotac¢des. Nessa reunido compareceram seis pessoas, sendo
informado pela presidente do conselho que tinham ocorrido alteragdes na composicdo do
conselho, uma vez que alguns membros haviam se licenciado para concorrer ao cargo de
vereador nas elei¢des daquele ano. Perguntada sobre alguns dados educacionais do municipio,

a presidente informou que:

e [..] ndo sei o nimero total de alunos da rede municipal, porque o CME fica
meio no “freezer”, tudo o que eu tenho de informagées, eu arranco, eu ndo
ganho, ndo hd consideracdo com o Conselho, como ndo somos um sistema
organizado, entdo, se ele, o CME, ndo se fizer gritar, ele simplesmente estd aqui
por estar.

® O CME tem uma cadeira no conselho do FUNDEB, e eu ndo participo mais das
reunides porque elas sdo apenas para aprovar o que jd foi feito, carimbar e
assinar, e eu ndo compactuo com isso, porque penso que o conselho reunido
primeiro define onde serd gasto o recurso e depois aprova os gastos e ndo,
simplesmente, endossar o que jd foi decidido pelos administradores do
municipio.

® O CME ndo foi convidado a participar da primeira reunido do PAR municipal,
participei dessa reunido porque a pessoa que coordenava a reunido exigiu a
presenca da presidente do conselho, pois se ndo fosse isso, eu ndo ficaria
sabendo o que estava acontecendo no municipio. [...] sempre tivemos 0 nosso
nome como participantes do PAR, mas as acdes foram executadas por uma ou
duas pessoas da SMED, tudo foi centralizado, ndo tivemos nenhuma reunido de

acompanhamento do PAR. (Entrevista em 04/04/2013)

Essas afirmacdes nos fazem inferir que o CME encontra-se alijado dos processos
decisorios da secretaria municipal de educacio, ele ndo esta articulado com a SME, enfim, ele

ndo € um 6rgdo reconhecido como parceiro da educagdo piblica municipal. De outra parte, as
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afirmacdes também evidenciam fragilidades na atuacdo do CME local. Por exemplo, na
atualidade ha informacdes sobre matriculas amplamente publicizadas do Censo da Educacéo
Basica, disponivel no site do Inep. De outra parte, o conselho do Fundeb ¢é de
acompanhamento e controle social, ndo € um conselho gestor que tenha como atribuicdo
decidir a alocagdo de recursos, quer dizer, ao ndo participar, o CME abre mio de dar uma
contribui¢do ao acompanhamento e controle social do uso dos recursos.

O conselho do FUNDEB foi instituido pela lei municipal n® 2.292, de 04/07/2007. Nao
foram objeto de pesquisa os documentos desse 6rgdo, tendo em vista que o foco do trabalho
estava voltado para o PAR e suas implica¢des na gestdo da educacdo municipal.

Sobre o desempenho da rede municipal de ensino do municipio nos ultimos anos,
percebe-se o desenvolvimento crescente de seu IDEB, com exce¢do do IDEB dos anos

iniciais de 2009, conforme quadro 5.6.

Quadro 5.4 - Indices de Desenvolvimento da Educacao Basica no municipio de Campos e
Matas (2005, 2007, 2009 e 2011)

IDEB - 2005 2007 2009 2011
Ensino Fundamental

Anos Iniciais 2,6 3,6 3,5 4,2

Anos Finais 3,1 3,1 3,3 3,5

Fonte:http://sistemasideb.inep.gov.br/resultado/, em 20/08/2013

Observando apenas o IDEB, poderiamos afirmar que a educag¢do municipal estd
apresentando bons resultados, no entanto, as taxas de reprovacdo no periodo de 2008 a 2010

apresentam indices preocupantes conforme quadro 5.5.
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Quadro 5.5 — Taxas de Rendimento da Rede Municipal do municipio de Campos e

Matas (2008-2010)

Série/Ano Ano Taxa de Reprovacio Taxa de Abandono
Urbana Rural Urbana Rural
17 série/2° ano do EF | 2008 31,10 0,00 1,50 0,00
2009 28,50 12,50 1,70 0,00
2010 30,40 0,00 0,70 0,00
22 série/3° ano do EF | 2008 24,40 33,30 2,30 0,00
2009 13,10 0,00 1,50 0,00
2010 16,60 14,30 0,90 0,00
3? série/4° ano do EF | 2008 12,90 25,00 0,80 0,00
2009 12,90 25,00 0,60 0,00
2010 20,50 0,00 0,50 0,00
4° série/5° ano do EF | 2008 35,80 21,40 1,40 0,00
2009 39,10 18,20 0,70 0,00
2010 32,20 0,00 6,00 0,00
5% série/6° ano do EF | 2008 37,70 0,00 3,60 0,00
2009 37,60 0,00 4,00 0,00
2010 31,50 40,00 6,40 0,00
6° série/7° ano do EF | 2008 28,10 0,00 4,60 0,00
2009 37,70 0,00 2,10 0,00
2010 23,50 0,00 3,20 0,00
7% série/8° ano do EF | 2008 26,20 0,00 4,00 0,00
2009 24,20 0,00 6,70 0,00
2010 26,80 0,00 6,30 0,00
8" série/9° ano do EF | 2008 10,70 0,00 3,30 0,00
2009 13,30 0,00 6,70 0,00
2010 8,20 0,00 3,10 0,00

Quadro adaptado: http://ide.mec.gov.br/201 1/municipios/relatorio/coibge/4302709, em 20/08/2013

Os indices mais altos de reprovag@o ocorrem na 1* série/2° ano, na 4* série/5° ano e 5°

série/6° ano, chegando a ultrapassar 30%, conforme dados do ano de 2010. Nos anos

anteriores a situacdo ndo € diferente, ou seja, os altos indices de reprovacdo estiveram

presentes em outros anos/séries do ensino fundamental. Isso faz refletir sobre varios aspectos

como: o processo de avaliacdo dos alunos utilizado nessa rede municipal de ensino; a

qualificacdo dos professores; as praticas pedagdgicas que vem sendo adotadas; o trabalho de

assessoria da SMED junto as escolas, enfim, sobre a qualidade do ensino das escolas

municipais.

Questionada sobre os altos indices de reprovacdo na rede municipal, a técnica da

SMED responsével pelo PAR falou que:
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[...] isso ocorre devido a mudangca de um professor para vdrios professores
nesses anos, pois os alunos estavam acostumados com apenas um professor nos anos
iniciais do EF, desde o ano passado estamos fazendo uma experiéncia em trés escolas,
colocando apenas trés professores no 5° ano, para essa troca de professores ser

gradativa. (Entrevista em 13/03/2012)

A supervisora pedagdgica da SMED, ao ser questionada se acompanhava o

desempenho dos alunos respondeu que:

[...]ndo, e que agora elas ficariam mais proximas das escolas, jd tinham feito um
cronograma,; na realidade estavam muito envolvidas nessa parte burocrdtica em
relacdo a professores, falta de professores, trocal...] reforco escolar, recuperagdo,
tudo isto é para ser feito, mas serd que ¢ feito realmente? Porque nos estamos aqui,
quem estd ld é uma equipe diretiva, que tem o pedagdgico que acompanha isso, isso é
feito? E uma coisa que fica um pouco distante da gente, por isso que é preciso estar
mais junto. Porque se a gente for fazer este trabalho junto ao professor, a gente ndo
precisaria da equipe, mas a gente sabe que essa é a necessidade, entdo estando ld

quem sabe? Entrevista em 26/04/2012.

O que chama a atengdo é que um indice tdo alto de reprovagdo dos alunos ndo tenha
despertado a atengdo da SMED a ponto de tomarem medidas urgentes para corrigir esse
problema, cabe ressaltar que esses resultados ja haviam sido comentados com a equipe local
do PAR na reunido de monitoramento em agosto de 2009 e os indices de reprovacdo
permaneceram altos em 2010.

Outro fato significativo na educacdo municipal, conforme ji foi referido
anteriormente, foi a constante troca de secretdrios de educacdo nesse periodo de governo
(2009-2012); situacdo que causou insatisfacdo geral nas pessoas envolvidas com a educacdo
municipal como afirmaram nove das pessoas entrevistadas no municipio. A seguir pontuo

algumas falas:

® A troca de secretdrio afeta a rede municipal, porque a gente fica na expectativa
do que vai mudar, o que vdo fazer, quando nds estamos jd conhecendo o

secretdrio, estd tudo em andamento, de repente muda o secretdrio novamente,
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interrompe o trabalho, causando uma situacdo de desconforto, ndo que a gente
ndo esteja sendo atendida, mas isto retarda o atendimento dos nossos pedidos.
Entrevista com diretora de escola rural, em 03/08/2012.

e [...] atroca constante de secretdrios de educacdo para quem estd na secretaria
€ muito dificil, tu inicia um plano de acdo, cheio de ideias, a gente nem comeca
a colocar em pratica as ideias e muda novamente o secretario. Ai comeca tudo
de novo. A gente tem aquele baque porque tem a parte emocional também,
porque tem todo o lado pessoal que tu te apega, ai tu comeca com todo aquele
gds, é muito dificil, e daqui a pouco jd troca o governo, a gente ndo quer que
troque, dai troca tudo de novo, quem é que sai prejudicado com tudo isto?
Entrevista com supervisora da SMED, em 26/04/2012.

e FEssas mudancas causam uma perda de confianca na administragdo, isto é
muito ruim, afinal o que a administracdo quer para a educagdo? Que rumo vao
tomar?E isto pega mal. Estamos escaldados de saber, entra ano eleitoral e
prometem muito e depois ndo fazem nada. Entrevista com professor da rede

municipal, em 04/04/2012.

Na entrevista com o prefeito foi perguntado se as questdes partidirias, as coligagdes,
interferiam na escolha do secretdrio de educacdo, tendo o mesmo respondido que sim, e que
na sua administragdo ja havia mudado o secretdrio por quatro vezes, e agora, o atual, era
indicacdo do PTB, mas essas indicagdes sempre ocorriam com pessoas da drea da educagdo.
Perguntado ainda nessa entrevista do dia 21/03/2012, se a mudanga constante de secretarios

comprometia a educacido do municipio, respondeu que:

“sem divida, mas como tenho um trabalho permanente, sou prefeito de 24 horas,
entdo damos assisténcia, um suporte junto as secretarias, e os Secretdrios estdo
diariamente conosco, entdo hd o equilibrio dessas coisas, ndo ficam ausentes, ndo
ficam orfdos do prefeito. Pode mudar o secretdrio, mas a equipe diretiva das escolas e
a equipe da SMED ndo muda, se colocarmos qualquer secretdrio, e ele souber tocar,

as coisas vdao andar porque ld tem uma equipe.

Cabe esclarecer que essa nao foi a ultima mudanga de secretdrio, ocorreu mais uma

ainda no segundo semestre de 2012.
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Quando questionado sobre o desempenho do IDEB na rede municipal informou que:

Tenho acompanhado o IDEB, infelizmente o nosso ainda estd um pouco baixo,
algumas escolas tem uma qualificacdo melhor, eu ndo sei porque, se é o proprio bairro,
os bairros mais pobres tem dificuldades de alimentacdo também, e alimentacdo é muito
importante, muitas criancas vao para a escola sé para comer e tem um baixo indice de
aproveitamento, isto é muito complexo para nos. Nosso municipio fez adesdo ao PAR, e
temos acompanhado, mas a uma certa distancia porque tem muitas coisas que eu deixo
a cargo da secretaria, porque tenho pessoas que estdo acompanhando este trabalho, e

ele estd trazendo uma qualidade melhor para a escola.

Essas respostas expressam um pouco a visdo dos gestores publicos em relacdo a
educacdo municipal, quando emerge de forma clara o jogo politico-partidirio como um
elemento preponderante nas escolhas dos dirigentes publicos, ainda que essas comprometam o
ensino municipal. As falas também demonstram o desconhecimento da realidade educacional
municipal, do que as escolas necessitam, de quais sdo suas maiores dificuldades.

Pensando nessa realidade, recordo da visita a escola rural, aquela que ndo tem agua
potavel, e em que as portas estavam todas cobertas com TNT, enfeitadas. Achei a ideia muito

diferente e perguntei porque as portas estavam daquele jeito, e a diretora informou que:

“fazem muitos anos que a escola ndo é pintada e ai resolveram encapar as portas para
tapar os buracos e fizeram uma decoragdo; as classes também sdo encapadas com TNT e
pldstico por cima...eu acho que o secretario de educacdo deveria ter um olhar
diferenciado para as escolas rurais, que ele valorizasse ou desse atengdo a diretora, que
ndo tem como ir até a cidade, que gasta com carro, com telefone, e estd sempre a

disposicdo para saber o que é que tem que ser mudado.”

Uma situagdo que nao € muito comentada na SMED ¢ o fato de que duas escolas rurais
possuem um calendério diferenciado: numa os alunos t€ém aula com turno integral nas
segundas, quartas e sextas feiras e nos demais dias ndo hd aula; na outra escola as aulas
acontecem de 2* a 5* feira, no horério das 7:30 as 12:30 horas, e na 6 feira é o dia de
planejamento do professor.A justificativa para esse calendario diferenciado € o alto custo com

o transporte escolar dos alunos. No entanto, com relacio ao transporte escolar, as informagdes
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prestadas pela técnica da SMED demonstram que o problema ndo é s6 uma questio de custos,

mas também de interesses politico-partidarios:

Uma coisa que me preocupa é transporte escolar, a questdo dos aportes financeiros, pois
se eu sigo a legislacdo eu consigo me organizar administrativamente, mas ai eu gero um
caos politico, e uma questdo social... Quando a SMED tentou estabelecer a matricula dos
alunos por zoneamento, muitos pais ndo aceitaram, matricularam seus filhos na escola que
queriam e depois solicitavam transporte escolar, se a SMED negava o pedido, logo vinha
um bilhete de vereador, ou até mesmo do prefeito solicitando a autorizacdo da passagem

para aquele aluno.

Na visita realizada numa escola urbana, também ouvi reivindicacdes da diretora

quanto a manutengdo da estrutura fisica da escola:

Temos vdrios problemas de estrutura fisica como janelas enferrujadas, goteiras; na
semana passada, alagou o laboratorio de informdtica, as telhas estdo rachadas, o
pessoal da prefeitura jd viu isso, mas ainda ndo arrumaram. Nosso laboratorio de
informdtica do Prolnfo jd estd um pouco sucateado e ndo estd sendo atualizado...Eu
acho que precisam ser feitas melhorias nas escolas, necessitamos de um gindsio
coberto, tivemos promessa desse gindsio de vdrios anos...Nos recebemos uma verba do
governo federal para acessibilidade, depositada desde o ano passado, e nés ndo
conseguimos fazer nada porque estamos esperando pela arquiteta da prefeitura, que
veio aqui, fez uma planta fora da nossa realidade, mostrei para ela que ndo tinha
condigoes de fazer aquilo na nossa escola, ai nunca mais ela deu retorno... Neste ano,
a gente sentiu muito a falta de material pedagogico, de material de limpeza. Para
fazermos a faxina nas férias, tivemos que comprar material com o dinheiro do breché

e do bar.(Entrevista com diretora, em 03/08/2012)

A fim de confrontar as informagdes prestadas pelas diretoras e o que a SMED havia
registrado no médulo do monitoramento do Simec, efetuei consulta no sistema e verifiquei
que no primeiro semestre de 2009, a subacdo 4.1.5 - Adequar as instalacdes gerais para o
ensino nas escolas da rede, conforme plano elaborado; consta a informag¢do da SMED de que

a subacio estd em andamento e foram feitas adequagdes e manutengdo em todas as escolas da
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rede, ficando as construcdes para 2010, devido a falta de recursos financeiros. Parece que
essas informacdes ndo expressam a realidade dessas duas escolas em que a insatisfagdo das
diretoras com a atuacdo do poder executivo municipal é evidente, e também é visivel na
escola rural a situacdo de precariedade.

Nesse contexto da educacdo municipal, em que os atores agem, definem estratégias,
efetuam escolhas, emergem interesses de diversos matizes, em que o elemento politico-
partiddrio € muito presente € em que a SMED “sonha” com os recursos do MEC, foi

elaborado o PAR, conforme trata a préxima secao.

5.2 O PAR DE “CAMPOS E MATAS

O PAR do municipio Campos e Matas referente ao periodo de 2008-2011, foi
elaborado em novembro de 2007, com a participacdo de duas técnicas do MEC, técnicos da
SMED, a secretéria de educacdo, alguns diretores de escolas e pesquisadores do Nicleo de
Estudos de Politica e Gestdo da Educa¢dao/FACED/UFRGS. Naquele momento iniciava a
implantacdo do Plano de Metas nos municipios do Rio Grande do Sul, com a elaboragdo do
diagnéstico da situagdo educacional local e posterior elaboragdo do PAR.

Em atendimento as normas que norteavam a elaboracdo do PAR 2008-2011, o
municipio, através do Decreto n® 157/2007, de 06/11/2007, criou o comité de
acompanhamento do Plano de Metas/PAR. Para a elaboracdo do PAR 2011-2014 foi
criado novo comité, através da portaria n® 457/2011.

Cabe lembrar que esse municipio, em novembro/2007, sediou a capacitacdo dos
técnicos da UFRGS e da Secretaria Estadual de Educacdo do Estado do Rio Grande do
Sul que iriam trabalhar no apoio aos demais municipios na implantacdo do PAR,
conforme jé referido no capitulo I. Portanto, pressupde-se que foi um trabalho construido
coletivamente, com a participacdo das pessoas envolvidas com a educacdo municipal,
uma vez que essa era uma das diretrizes da politica.

Nesse municipio, foi designada uma servidora da SMED para ser a responsdvel pelos
assuntos do PAR, e esta permaneceu até o ano de 2012.

A seguir apresento o quadro sintese da pontuag@o por dimensdo do PAR 2008-2011 do
municipio de Campos e Matas, isto €, o resultado do diagndstico da educacdo municipal que
consistiu na pontuagdo atribuida aos 52 indicadores, distribuidos nas quatro dimensdes do
PAR. Desses 52 indicadores, 38 tiveram pontuacdo 1 e 2, isto é,73,08% dos indicadores foram

classificados como situagdo critica.
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Quadro 5.6 Sintese da Dimensao do PAR 2008-2011 do municipio Campos e Matas

Dimensao Pontuacao
4(3 (2|1 |/
a
1.Gestao Educacional 1{6 |8 |5 |0
2.Formacao de Professores e de Profissionais de Servicos e Apoio [2(2 |1 |5 |O
Escolar
3.Praticas Pedagogicas e Avaliacio 1{2 12 |3 |0
4.Infra-Estrutura Fisica e Recursos Pedagogicos 0 12 0
41102311510
Total:
n/a: Nao se aplica

Fonte: MEC, acessado em 21/05/2012

O quadro demonstra que a pontuagdo 1 e 2atingiu todas as dimensdes: a dimensdo da
Gestdo Educacional totalizou 13 indicadores com pontuacio 2 e 1; a dimensdo da Formacio
de Professores e de Profissionais de Servico e Apoio Escolar totalizou 6 indicadores com essa
pontuacdo; a dimensdo Priticas Pedagdgicas e Avaliacdo totalizou 5 indicadores e a
dimensdo da Infra-estrutura Fisica e Recursos Pedagdgicos totalizou 14 itens, sendo as
dimensdes da gestdo educacional e da infra-estrutura fisica e recursos pedagdgicos as que
obtiveram pontuacdo critica numa quantidade maior de indicadores, contudo, hd que se
considerar também que essas dimensdes contemplam muitos indicadores. A partir dessa
pontuacdo o sistema gerou acdes imediatas para serem analisadas e selecionadas pelo
municipio na elaboracio do PAR™.

O PAR elaborado pelo municipio totalizou 42 ac¢des e 120 subagdes distribuidas nas
quatro dimensdes, conforme quadro a seguir. Pode-se dizer que se trata de um PAR grande

considerando o nimero de acdes e subagdes selecionadas.

54Vide descricdo mais detalhada das fases do PAR em Mafassioli (2011).
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Quadro 5.7.Distribuicdo das acoes e subacoes por dimensiao do PAR e por forma de
execucao — municipio de Campos e Matas

Dimensao 1 — Gestao Educacional

Acdo 17
Subagdo 24 Prefeitura Municipal | MEC
19 5
Dimensao 2- Formacao de Professores e de Profissionais de Servicos e Apoio Escolar
Acdo 6
Subagdo 22 Prefeitura Municipal | MEC
5 17
Dimensiao 3 — Praticas Pedagégicas e Avaliacio
Acdo 5
Subagdo 13 Prefeitura Municipal | MEC
7 6
Dimensio 4 — Infra-estrutura e Recursos Pedagégicos
Acdo 14
Subagdo 61 Prefeitura Municipal | MEC
32 29
Total de Acdes 42
Total de Subacao 120

Das 120 subagdes registradas pelo municipio, 63 t€ém como forma de execucdo a
Prefeitura Municipal, ou seja, sdo de responsabilidade do municipio, e 57 subacdes sdo de
responsabilidade do MEC (assisténcia técnica e/ou financeira), portanto ha um equilibrio
entre ambas. Contudo, se a andlise abranger cada uma das dimensdes, de forma isolada, a
situacdo se modifica: na dimensdo da gestdo educacional o niimero de subacdes sob a
responsabilidade do municipio € maior; na dimensdo da formacdo de professores e de
profissionais de servigo e apoio escolar, o nimero de subacdes sob a responsabilidade do
MEC ¢ maior; na dimensdo das praticas pedagdgicas e avaliacdo a forma de execugdo estd
equilibrada, e na dimensdo da infraestrutura fisica e dos recursos pedagdgicos pode-se
considerar que também existe um equilibrio, pois a diferenca entre uma e outra
responsabilidade € de apenas 3.

Ap0s a sua elaborag@o, o PAR foi transmitido online para o FNDE/MEC, que efetuou
a andlise técnica com base no guia pratico de a¢des. Essa andlise teve como objetivos: uma
checagem geral das informagdes; verificagdo do preenchimento dos cronogramas de execugao
e da existéncia de duplicidade de subagdes; se as subacdes foram distribuidas ao longo dos
quatro anos, enfim, foi realizada uma adequacio considerando as informacdes do municipio,
os dados do INEP e a disponibilidade do MEC para o atendimento das subagdes. A partir

desses dados foi emitido um termo de cooperacdo técnica entre 0 MEC e o municipio de
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Campos e Matas. Este termo de cooperacdo técnica gerou as agdes de assisténcia técnica, a

seguir elencadas:

Assisténcia Técnica do MEC ao Municipio Campos e Matas

1.Gestao Educacional

1.Capacitar 6 servidor(es) da SME, para formagdo de conselheiros escolares, pelo Programa
Nacional de Fortalecimento dos Conselhos Escolares.

2.Disponibilizar 1 kit(s) de material informativo, para qualificacdo da equipe da SME, pelo
SECAD - Programa Mais Educacio (kit informativo).

3.Capacitar 6 servidor(es) da SME na metodologia de planejamento da escola pelo Programa
PDE Escola - Plano de Desenvolvimento da Escola.

4.Disponibilizar recursos financeiros para 5 unidade(s) escolar(es), para aplicacdo em projetos
decorrentes do PDE Escola - Plano de Desenvolvimento da Escola.

2. Formacao de Professores e de Profissionais de Servicos e Apoio Escolar

1.Capacitar 20 professor(es) cursista(s) dos anos/séries iniciais do ensino fundamental, em curso
de formacdo continuada em Matemdtica e Lingua Portuguesa, pelo (S) Gestar I - Programa de
Gestdo e Aprendizagem Escolar.

2.Qualificar 11 funciondrio(s) de servigo e apoio escolar, pelo Profunciondrio - Curso Técnico de
Formagdo para os Funciondrios da Educacgdo (Gestdo Escolar).

3.Capacitar 4 professor(es) cursista(s) dos anos/séries finais do ensino fundamental, em curso de
especializag@o na drea de Ciéncias Humanas e Sociais, pela UAB - Universidade Aberta do Brasil
- Especializacdo em Ciéncias Humanas e Sociais para Professores dos Anos Finais do Ensino
Fundamental.

4.Capacitar 10 professor(es) cursista(s) dos anos/séries iniciais do ensino fundamental, em curso
de formacdo continuada em opgdes metodoldgicas para o processo de alfabetizacdo, pelo Praler -
Programa de Apoio a Leitura e a Escrita .

5.Capacitar 15 professor(es) cursista(s) dos anos/séries iniciais do ensino fundamental, em curso
de especializagdo em Alfabetizacdo e Letramento, pela UAB - Universidade Aberta do Brasil -
Especializagdo em Alfabetizac@o e Letramento para Anos Iniciais do Ensino Fundamental.
6.Capacitar 1 professor(es) cursista(s) em curso de especializacdo, pela (S) Rede Nacional de
Formacdo Continuada de Professores da Educacdo Basica - Especializacdo - Professores
Educacdo Infantil .

7.Qualificar 22 funciondrio(s) de servigo e apoio escolar, pelo Profunciondrio - Curso Técnico de
Formacdo para os Funciondrios da Educacdo (Alimentacdo Escolar).

8.Capacitar 8 professor(es) cursista(s) dos anos/séries finais do ensino fundamental, em curso de
especializag@o na drea de Alfabetizacdo e Linguagem, pela UAB - Universidade Aberta do Brasil
- Especializag¢do em Alfabetizagdo e Linguagem para Anos Finais do Ensino Fundamental.
9.Capacitar 5 professor(es) cursista(s) dos anos/séries finais do ensino fundamental, em curso de
especializacdo na drea de Artes e Educacdo Fisica, pela (S) Rede Nacional de Formacgdo
Continuada de Professores da Educacio Basica - Especializacdo na Area de Artes e Educacio
Fisica.

10.Capacitar 8 professor(es) cursista(s) dos anos/séries finais do ensino fundamental, em curso de
especializagdo na drea de Educagio Matemdtica e Cientifica, pela (S) Rede Nacional de
Formacdo Continuada de Professores da Educacdo Baésica - Especializagio - Educacgio
Matematica e Cientifica.

11.Qualificar 11 funciondrio(s) de servico e apoio escolar, pelo Profunciondrio - Curso Técnico
de Formacao para os Funciondrios da Educagdo (Multimeios Didaticos).

12.Disponibilizar 10 kit(s) de material para suporte ao processo didatico de implantacdo da Lei
10.639/03, pela SECAD - Formagio para Diversidade - Educacio das Rela¢des Etnico-raciais.
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13.Qualificar 11 funciondrio(s) de servigo e apoio escolar, pelo Profunciondrio - Curso Técnico
de Formacdo para os Funciondrios da Educacdo (Meio Ambiente e Manutencdo e Infra-estrutura
Escolar) .

14.Capacitar 10 professor(es) cursista(s) em Histéria e Cultura Afro-brasileira e Africana, pela
SECAD - Formagio para Diversidade - Educacdo das Relacdes Etnico-raciais.

15.Disponibilizar 1 kit(s) de material para capacitacdo de professores em temas da diversidade,
pela SECAD - Direitos Humanos.Capacitar 16 professor(es) cursista(s) em curso presencial, pela
SEESP - Programa Educag@o Inclusiva: Direito a Diversidade

3. Praticas Pedagoégicas e Avaliacao

1.Capacitar 11 professor(es) cursista(s) em curso de formacgdo continuada, nas 4reas de curriculo
e avaliagdo, pela Rede Nacional de Formagdo Continuada de Professores da Educagdo Basica -
Aperfeicoamento - Curriculo e Avaliagdo .

2.Atender 320 aluno(s) do ensino fundamental, em programa especifico de corre¢do de fluxo
escolar, por meio de tecnologia pré-qualificada no Guia de Tecnologias Educacionais - Programa
de Corre¢do de Fluxo Escolar

.4. Infra-Estrutura Fisica e Recursos Pedagagicos

1.Disponibilizar 1 kit(s) de material para subsidiar levantamento de informacdes, pelo Proinfo -
Programa Nacional de Tecnologia Educacional.

2.Capacitar 4 professor(es) cursista(s) para utilizagdo do material das salas de video, pelo
Programa de Formacdo Continuada Midias na Educagdo (formacdo continuada para o uso
pedagdgico das tecnologias da informagdo e da comunicaco).

3.Capacitar 4 servidor(es) da SME para utilizacdo da metodologia do LSE - Levantamento da
Situagdo Escolar .

4.Garantir para 11 unidade(s) escolar(es) fornecimento de dgua potavel, até 2011, pelo Programa
de Fornecimento de Agua para Unidades Escolares - MEC e MS/Funasa.

Implantar em 5 unidade(s) escolar(es) sala(s) de recursos multifuncionais, pela SEESP -
Programa de Implantacdo de Salas de Recursos Multifuncionais.Implantar em 9 unidade(s)
escolar(es) programa de conexdo a rede mundial de computadores, pelo Proinfo - Banda Larga
nas Escolas e Gesac.

5.Disponibilizar 11 kits de materiais didaticos diversos para unidade(s) escolar(es), para
incentivar a implementagdo de atividades no contraturno, pelo SECAD - Programa Mais
Educacdo (kit de materiais didaticos).

6.Implantar em 9 unidade(s) escolar(es) laboratdrio(s) de Informatica, pelo Proinfo - Programa
Nacional de Tecnologia Educacional.

7.Disponibilizar 24 kits de materiais diddticos diversos para unidade(s) escolar(es), pelo Kit
Pedagdgico - SEB.

8.Garantir para 11 unidade(s) escolar(es) fornecimento de energia elétrica, até 2011, pelo
Programa Luz para Todos - MEC e MME .

9.Realizar juntamente com a SME a adequacio de 5 unidade(s) escolar(es) tornando-as acessiveis
as pessoas com deficiéncia pelo SEESP - Acessibilidade.

10.Disponibilizar recursos para 9 unidade(s) escolar(es) para adequacdo da(s) sala(s) que
receberdo o(s) laboratério(s) de Informatica, pelo Proinfo.

Cabe lembrar que o PAR compreende estas acdes de assisténcia técnica do
MEC/FNDE e as a¢Oes de responsabilidade do municipio. As a¢des de assisténcia financeira
sdo incluidas nos termos de convénios, como a constru¢do da escola de educacio infantil ou a
aquisi¢do do Onibus para o transporte escolar.

Durante a pesquisa foi possivel observar uma mudanca na relagfo entre o municipio, o

FNDE/MEC e a equipe do projeto de extensdo da FACED/UFRGS. Com a implantagdo do
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PAR, a equipe da FACED/UFRGS passou a desempenhar um importante papel de mediagio
entre o municipio e o FNDE/MEC e entre este e o municipio, ou seja, criou-se um canal de
comunicagdo mais intenso entre todas essas instituicdes, emergindo relacdes institucionais

mais proximas e diretas, conforme demonstrado na figura 1.

Figura 5. 1- Relacgoes institucionais na implementacio do PAR nos municipios do Rio
Grande do Sul
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Essas novas relacdes sugerem um novo paradigma nas relacdes institucionais, em que
emerge o didlogo mais direto e intenso, uma maior democratizacio das informacdes, e isso

ficou claro nas entrevistas:

o [..Jfoi gritante a mudanga, tanto que os técnicos chegavam para fazer a
assisténcia técnica e tinha um evento na cidade, que jamais eles imaginavam que
um representante do MEC chegaria nos municipios mais longinquos de qualquer
estado. O MEC estava no municipiol...] (Entrevista c/coordenacdo estadual, em
14/06/2012)

e ... eu acho que hoje a Unido ouve bem mais os municipios, do jeito que a gente
tem padronizado o atendimento, a gente consegue saber outras necessidades,
[...] consegue descobrir que problemas maiores sdo relatados pelo municipio,
entdo a gente tem como concentrar esforcos, tem como direcionar a politica
conforme um critério maior. (Entrevista coordenacdo do PAR/FNDE, em
30/06/2012)

e [..]Com o PAR eu vejo que o municipio tem uma outra porta de entrada no
MEC, é uma porta mais ampla, e é para todos, tem uma outra forma de se
relacionar com o MEC]...] Entrevista ¢/Consultora do FNDE, em 30/06/2012
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® FEu acho que o PAR veio simplificar a burocracia porque no processo anterior,
de convénios, por exemplo, era processo fisico, documento, papel, e ai protocola
dali, protocola daqui, e faz uma diligéncia, o municipio ndo recebe a diligencia,
0 papel ndo chega, e muitas acdes deixaram de ser atendidas por conta deste
tramite de papel, hoje tudo é feito via sistema, ndo vem mais papel para nos, vem
toda a documentacdo dentro do sistema. Entrevista c/funciondria do FNDE, em
28/06/2012

Considero essa mudanca nas relagdes institucionais como um grande avango para a
educacdo publica municipal,uma vez que tanto a secretaria municipal de educagdo, como os
conselhos e escolas passam a ter acesso a todos os programas do MEC, e este, por sua vez,
tem a possibilidade de conhecer melhor a realidade educacional dos municipios e dessa foram

atendé-los de forma mais qualificada e eficiente.

5.2.1 Ac¢oes/Subacoes do Par Implementadas

Nesta secdo, que trata das acdes/subacdes implementadas, farei sempre referéncia a
SMED como ator principal na implementacdo do PAR, uma vez que a servidora designada
como responsavel pelo PAR era uma técnica dessa secretaria e estava sempre a frente desse
trabalho, além de possuir informagdes privilegiadas, pois toda a documentacdo do PAR estava
guardada no seu armadrio no local de trabalho. Essa situacdo era vista poralguns colegas como

“centralizadora” conforme se verifica na suas falas:

O PAR ficou centralizado na SMED e numa tinica pessoa, embora ela seja
muito dedicada e eficiente, procurando trazer programas do MEC para o
municipio. (Membro da equipe local do PAR)

e A servidora tal, supervisora, é a responsdvel pelo PAR na secretaria, que
também cuida de todos os projetos e da parte legislativa
educacional.(Secretdrio Municipal de Educagdo)

e Sempre tivemos o nosso nome como participantes do PAR, mas as acdes foram
executadas por uma ou duas pessoas da SMED, sdo centralizadas, ndo tivemos
nenhuma reunido de acompanhamento ou avaliacdol...] a fulana de tal
centraliza todas as agdes do PAR. (Presidente do CME)

® No PAR do municipio fui colocada como representante dos pais, porque minha

filha estudava na rede municipal, participei de apenas uma reunido [...] eu sei
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que quem coordena isso tudo é a fulana de tal da SMED
e De ld para cd ndo participei mais porque minha filha foi estudar na rede

estadual. (Diretora da Biblioteca Piiblica Municipal)

Conforme documento arquivado na SMED, elaborado pela responsdvel do PAR, as
acoes/subacdes do PAR implementadas ou em andamento no municipio até o ano de 2010
foram:

Implantar Conselhos Escolares em todas as escolas da rede.
Reavaliar o PPP das Escolas da Rede.
Rever critérios para eleicdo de Diretores. (Lei propria)

Aprovar e implantar o Plano de Carreira do Magistério Municipal.

YV V V V V

Avaliar a implanta¢do do Ensino Fundamental de 9 anos e adequar estruturas

pedagdgicas e fisicas.

A\

Reavaliar levantamento das necessidades de cada escola quanto a profissionais
e implantacdo de projetos.

Reorganizar e agilizar as substituicdes de professores nas escolas.

Implantar Conselho do FUNDEB.

Fazer cumprir a Lei Afro — 10.639/03.

Elaborar projeto de incentivo a leitura para aluno e professor.

Rever sistema de avaliagao.

Dar continuidade ao registro rigoroso de freqii€ncia escolar.

Construir e/ ou reestruturar quadras nas escolas.

Adequar as escolas para viabilizar a acessibilidade.

Instalar Internet nas escolas da rede. (falta Escola X).

YV V V V V V V V VYV VY

Equipar as escolas com materiais esportivos adequados a cada faixa etéria e
obedecendo a diversidade.

Ap6s esta data ndo localizei nenhum outro tipo de acompanhamento do PAR.

Com base nessas informacdes que foram disponibilizados pela SMED, nos registros
do mddulo do monitoramento, nas entrevistas e observacdes realizadas, foi possivel verificar
de forma mais geral a implementacgdo de algumas subagdes do PAR.

Na dimensdo 1 — Gestdo Educacional,constatou-se que foram implantados: conselhos
escolares em algumas escolas; o novo plano de carreira do magistério municipal, a lei de

eleicdo para diretores de escola; o conselho do Fundeb; o projeto de leitura; o PDE-Escola; e



149

dois servidores da SMED realizaram, no segundo semestre de 2008, a fase 1 do curso para
conselheiros escolares, através da UNB.

Das subacdes referentes a dimensdo 2 — Formagéo dos professores e dos profissionais
de servico e apoio escolar, que eram de responsabilidade do MEC, as diretoras entrevistadas
afirmaram que ocorreram os cursos do Programa Escola Ativa, do Pré-letramento e do Gestar
II.

Em complementacdo a essas informacdes, a responsédvel pelo PAR falou que os cursos
de formacao realizados através do PAR foram: Pré-letramento; Gestar II — Lingua Portuguesa
e Matemadtica; Escola de Gestores; Formacdo pela Escola; Escola Ativa e Midias na
Educacio, contudo estas informagdes ndo estdo incluidas no levantamento da SMED.

Na dimensdo 3 — Praticas Pedagdgicas e Avaliacdo, foi possivel identificar que o
municipio adotou medidas préprias para corre¢do de fluxo escolar com duas turmas de
alfabetizacdo, tendo em vista que as tecnologias de correg¢do de fluxo certificadas pelo MEC e
integrantes do Guia de Tecnologias Educacionais — como os dos instituto Alfa e Beto e
Airton Sena — ndo atendiam plenamente as necessidades da rede municipal.

Ja na dimensdo 4 - Infra-Estrutura Fisica e Recursos Pedagégicos, foi possivel
identificar que todas as escolas estdo equipadas com computador, mas nem todas tem acesso a
internet, ndo foram realizadas obras como construcdo de quadras esportivas, de cozinhas,
bibliotecas e laboratdrios de ci€ncias. A obra da escola de educagdo infantil do Programa
Proinfancia, na data dessa pesquisa ainda ndo tinha saido “do papel”’, ou seja, os
procedimentos que envolvem esta obra ndo haviam iniciado na prética, o terreno estava 14
esperando a constru¢do do prédio, embora conste, nos registros oficiais do governo federal,
que a transferéncia do recurso para a construcdo tenha ocorrido ainda em 2011.

Foram implantadas salas de recursos multifuncionais em algumas escolas e também
realizadas obras de acessibilidade.

A capacitacdo dos servidores, um da SMED e outro da secretaria de obras, para utiliza¢do
da metodologia do Levantamento da Situacdo Escolar (LSE), foi realizada, o municipio fez o seu

levantamento, no entanto este programa ndo teve continuidade devido a problemas técnicos ocorridos

no FNDE para a implantagdo do sistema de registro dos dados e geracio de relatérios analiticos.”

55Cabe observar que o LSE é um levantamento extremamente detalhado das condigdes fisicas, estruturais e
administrativas das escolas. O fato de que a Prefeitura tenha realizado o levantamento nas escolas municipais é
bastante positivo, pois revela o interesse pelo uso da tecnologia como instrumento de planejamento, assim como
pela assisténcia do MEC para reformas e obras nas escolas, uma vez que foi divulgado que a realizagdo do LSE
seria requisito para acessar recursos para reformas e constru¢do de escolas. Até hoje muitos dirigentes
municipais expressam sua decep¢do com a ineficiéncia do MEC e do FNDE no que concerne ao LSE.
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A fim de complementar as informacdes sobre as subacdes do PAR, foi efetuada
consulta ao arquivo do banco de dados da pesquisa realizada por grupo de pesquisadores da
FACED/UFRGS sobre a Implementagdo de planos de acdes articuladas municipais®®. Dessa
forma, consegui obter algumas informacdes sobre o monitoramento do PAR do municipio, as
quais foram complementadas por pesquisa realizada no Simec. Através dessas pesquisas foi
possivel obter informacdes sobre o monitoramento das subacdes do PAR de Campos e Matas
referente ao periodo do primeiro semestre de 2008(2008/1) ao segundo semestre de
2011(2011/2). Cabe esclarecer que o cronograma de execugdo das subagdes do PAR estd
distribuido por semestre. Neste municipio o monitoramento do PAR 2008-2011foi totalmente
preenchido e, dessa forma, pode-se ter uma visdo geral do andamento das subacdes do PAR
municipal.

O médulo do monitoramento do PAR admite o registro das subacdes para as seguintes
situacdes: Nao iniciada; Em andamento; Concluida; Suspensa e Cancelada. O quadro 5.8
apresenta o estado de execugdo das subagdes do PAR do municipio de Campos e Matas no

periodo de 2008 a 2011, conforme consulta realizada no Simec em junho de 2012.

Quadro 5.8. Estado da Execucdo das subacoes do PAR, por semestre — Municipio de
Campos e Matas — 2008-2011

Estado de | 2008/1 2008/2 2009/1 2009/2 2010/1 2010/2 20111 2011/2
Execucao

Nao iniciada 26 16 21 17 27 15 3 1
Em 2 11 16 16 12 4 8 3
andamento

Concluida 5 4 3 1 — 2 S —
Suspensa —— — 2 2 — 1 1 —_
Cancelada 1 1 1 — —_— —_— —_—- ——-

Fonte:Simec, médulo de monitoramento do PAR

Com o objetivo de dar maior visibilidade aos resultados apurados no levantamento das

subagdes foi elaborado o gréfico 1.

®Esta pesquisa resultou no livro Implementacdo de planos de agées articuladas municipais: uma avaliagdo em
quatro estados brasileiros (2012), organizado por Nald Farenzena. Integrei o grupo de pesquisadores que se
dedicou ao estudo de municipios do Rio Grande do Sul e, junto com os colegas Neusa Chaves Batista
(coordenadora do grupo RS), Elena Maria Billig Mello, Daniela Borba Burgie e Isabel Leticia de Medeiros,
escrevemos o capitulo do livro intitulado Implementacdo do plano de Ag¢des articuladas em municipios do Rio
Grande do Sul.
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Grifico 5 1- Estado da Execucdo das subacoes do PAR, por semestre —Municipio de
Campos e Matas — 2008-2011
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Legenda: NI — Nio iniciada; EA — Em andamento; Conc — Concluido; Susp — Suspenso; Canc — Cancelado.

Esclareco que o levantamento foi efetuado manualmente, verificando semestre a
semestre os estados de execugdo das subacdes em cada uma das dimensdes do PAR. A partir
dos dados coletados, expressos no quadro 5.8 e no grafico 1, pode-se observar que no
primeiro semestre de 2008 existiam muitas subacdes ndo iniciadas, era o inicio de uma nova
proposta de trabalho, as dividas estavam presentes em todas as instdncias (municipios,
FNDE/MEC, FACED/UFRGS, SEDUC). No entanto, esta situacdo volta a se repetir em
2009/1 e 2010/1, conforme se observa no quadro 5.8, sendo que o maior nimero de agdes nao
iniciadas estdo na dimensao 2 — Formacdo dos professores e dos profissionais de servico e
apoio escolar.

No periodo que vai do segundo semestre de 2008 ao primeiro semestre de 2010
comecam a surgir mais suba¢des em andamento, num movimento crescente € nos semestres
seguintes (2010/2 a 2011/2) o nimero de subagdes em andamento decaem consideravelmente,
mas nao aumenta o nimero o nimero de subacdes concluidas, o que remete a ocorréncia de
uma grande lacuna no preenchimento do monitoramento. E provavel que, em 2011, quando
iniciou o periodo de elaboracdo do PAR 2011-2014, a equipe local tenha secundarizado o

preenchimento do médulo de monitoramento do PAR no Simec.
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O préximo quadro apresenta de forma detalhada, por dimensdo do PAR, o estado de
execucdo das subacdes em cada semestre desde 2008 a 2011, possibilitando reflexdes mais

aprofundadas.

Quadro 5.9- Estado da Execucao das subacoes do PAR, por dimensao e semestre —
Municipio de Campos e Matas — 2008-2011

Estado da Execucdo (2008/1 (2008/2 (2009/1 |[2009/2 |2010/1 |2010/2 |2011/1 |2011/2

Nao D1 6
Iniciada D2 10
D3
D4
Em D1
Andamento [ 2
D3 --- ---
D4 -—-- 4
Concluida |D1 3 2
D2 2 2
D3 -—-- i HEE N P P | i
D4 -—-- 1 1 R 5 1 1
Suspensa D1 - - 1 1 | - - | -
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Nesse quadro detalhado é possivel perceber que a dimensdo da formacdo inicial e
continuada dos professores e profissionais de servico e apoio escolar € a que tem o maior
nimero de subacdes ndo iniciadas, e a justificativa registrada pela SMED no médulo do
monitoramento foi a falta de atendimento por parte do MEC, ou seja, eram subacdes de
responsabilidade técnica do MEC.

A dimensdo da gestdo educacional e da infra-estrutura fisica e recursos didéticos sdo
as que possuem maior nimero de a¢des em andamento e também as que possuem mais
subagdes concluidas. Essas duas dimensdes possuem o maior nimero de subacdes no PAR.

Na continuidade da andlise das informac¢des do monitoramento das subacgdes, achei
pertinente investigar as justificativas utilizadas pela SMED para a suspensao e cancelamento

das subacdes e também levei em consideragd@o as observacdes realizadas durante a pesquisa.
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Uma das subagdes suspensas no primeiro e segundo semestre de 2009 foi a do
indicador 4.1.7 — Garantir o fornecimento de agua potavel para todas as escolas da rede; a

SMED justificou essa suspensio informando que: O municipio ndo necessita desta subacdo.

Ocorre que na visita realizada na escola rural constatei que ndo existia 4gua potavel na escola

conforme relatou a diretora da escola rural:

Agora nos estamos numa situagdo dificil, porque a nossa dgua vinha de um olho d’dgua
que secou totalmente. Entdo, o caminhdo da dgua abastece a escola e muitas familias
das redondezas porque aqui ndo tem dgua, jd foi feito um abaixo assinado para a
prefeitura tomar providencias. [...] sempre tivemos dificuldades com a dgua na escola,
desde muitos anos, porque no inicio ndo tinhamos essa nascente, agente buscava dgua
na propriedade da professora que era depositada num reservatorio feito de cimento, ai

a EMATER esteve na escola e avisou que ndo dava para usar aquela dgua. Entrevista

em 03/08/2012.

Pode-se dizer que a suspensdo desta subagdo deixou de atender uma necessidade
urgente daquela escola rural, cuja situacdo “falta de 4gua potdvel” talvez ndo fosse de
conhecimento das pessoas que elaboraram o PAR.

E a outra subacg@o suspensa no primeiro semestre de 2009 refere-se ao indicador 1.3.3 -
2 — Promover a inclusdo, no PP da escola, de projetos que garantam a utilizagdo do espaco
escolar pela comunidade. Contudo, esta subacao foi reativada no primeiro semestre de 2011

com a seguinte justificativa da SMED: Atualizacdo e estrutura¢do das Propostas pedagdgicas

inserindo novos projetos de integracio com a comunidade escolar.

Neste caso pode-se inferir que houve um avango no sentido da SMED rever a subacio
cancelada com a propositura de um projeto de utilizagdo do espaco escolar pela comunidade.

A segunda subag¢@o suspensa no segundo semestre de 2009 refere-se ao indicador 4.1.7
- 4 — Garantir o fornecimento de energia elétrica para todas as escolas da rede, em que a

SMED assim justificou: Suba¢@o inadequada a realidade do municipio, todas as escolas da

rede possuem energia elétrica.

No segundo semestre de 2010 e no primeiro semestre de 2011 foi suspensa a subacio
do indicador - 3.2.4 - 3 — Desenvolver atividades para reverter a situacio de fracasso escolar
por meio de programa de corre¢do de fluxo escolar, — cuja justificativa apresentada pela

SMED foi: Programa disponibilizado atendeu parte da demanda, porém os alunos que
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apresentavam dificuldades de aprendizagem, encaixando-se no perfil de correcdo de fluxo,

nio foram atendidos em sua totalidade devido a exigéncias do proprio programa adotado visto

que os alunos fora da faixa etdria na turma apresentam outros comprometimentos ou sio PNE

[portador de necessidades especiais] ndo puderam ser atendidos.

Cabe esclarecer que essa subag¢do foi implementada pelo municipio em 2009 conforme

consta no Simec: "Duas turmas de alfabetizacdo. Professores foram capacitados, porém o

MEC ndo disponibilizou material da Tecnologia a ser adotada. A Secretaria de Educacdo

providenciou capacitacdo em servico, apoio técnico e materiais pedagdgicos E no ano de 2010

consta que: Cinco turmas iniciardo os trabalhos na metodologia do Instituto Ayrton Senna (Se

Liga e Acelera). Professores foram capacitados, porém o instituto ainda ndo disponibilizou

material da Tecnologia a ser adotada. A Secretaria de Educacio providenciou capacitacio em

servico, apoio técnico e materiais pedagdgicos as escolas e professores.

Cabe ressaltar aqui a atitude coerente da SMED quando suspendeu a subagdo que
estava em andamento que ndo atendia as necessidades da educacdo municipal e adotou
metodologia prépria para corregdo de fluxo.

A subagdo cancelada nos dois semestres de 2008 e no primeiro semestre de 2009
refere-se ao indicador 4.1.7 - 4 — Garantir o fornecimento de energia elétrica para todas as
escolas da rede —, o qual foi registrado como suspenso no semestre seguinte, pois todas as
escolas da rede possuem luz elétrica.

Um fato que ndo se pode desconsiderar é que o médulo do monitoramento do PAR no
Simec foi disponibilizado para preenchimento somente em 2009, portanto muitos registros de
periodos anteriores podem conter algumas falhas, como as situagcdes de suspenso e cancelado.
Naquela época fui designada para ir ao municipio orientar o preenchimento do médulo do

monitoramento do PAR e os comentarios da equipe do PAR eram de que:

[...] ndo acreditavam na politica, a promessa “do santo” era grande, contudo
afirmaram que era muito positiva a forma de participacdo das pessoas, pois desde o
inicio todos os segmentos haviam sido convidados para participar desde 2007,
naquela época foi uma correria imensa, mas todos colaboraram e agora com o
monitoramento e as acoes que estavam se desencadeando passaram a acreditar mais.

(Relatorio do monitoramento do municipio em 29 e 30/09/2009).

Dando prosseguimento no levantamento de dados do PAR municipal, foi efetuada

consulta no Portal Transparéncia dos Recursos Federais, a fim de identificar os convénios
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para repasse de recursos ao municipio na drea educacional no periodo de 2007 a 2013

(periodo de vigéncia do primeiro PAR, até a data atual).

Quadro 5.10 — Transferéncias de recursos de assisténcia voluntaria da Unido, no ambito
do PAR, a Prefeitura Municipal de Campos e Matas

Ano Programa/Acao Valor (em R$)
2010 Caminho da Escola (aquisi¢do de dnibus) 121.770,00
2011 Construgdo de escola, do Programa de Apoio
a Reestruturacio da Rede Fisica Publica da 651.26,86
Educagao Infantil (Proinfincia)
2012 Infra estrutura para a educagdo bdsica 59.611,00
Infra estrutura para a educagdo bdsica 20.678,40
Infra estrutura para a educagio basica 20.075,00
,

Fonte: Portal da Transparéncia dos Recursos Federais (CGU) e Consulta a Liberagdo de Recursos do FNDE
Notal: quanto ao valor da transferéncia do Caminho da Escola em 2010, consta R$ 121.770,00 no Portal da
Transparéncia dos Recursos Federais e R$ 132.000,00 no Portal Liberagdo de Recursos do FNDE; a op¢io foi
pelo registro do Portal da CGU.

Nota 2: as transferéncias de 2010 e 2011 foram objeto de convénio e as transferéncias de 2012, ja na vigéncia da
medida provisdria n® 562/12 (convertida na lei n° 12. 695/12), ndo envolveram convénio.

Além das transferéncias registradas no Quadro 5.10, constam os seguintes registros de
transferéncia no Portal da Transparéncia dos Recursos Federais: em 2002, convénio para
aquisicdo de equipamentos destinados a oficinas pedagdgicas, no valor de R$ 5.990,40;
convénio formagdo de professores, no valor de R$ 7.599,81. Esses recursos sdo irrisérios se
levarmos em conta aqueles que foram repassados apods a vigéncia do PAR, portanto, houve
avancos no repasse de recursos para a educagdo municipal, embora estes ainda ndo sejam
suficientes para corrigir as necessidades educacionais da rede municipal de Campos e Matas.

Cabe lembrar que, de acordo com o art. 4° da Lei 12.695/12, ndo existe mais a
necessidade da firmar convénios entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e os municipios
para a transferéncia de recursos de apoio financeiro a execucdo do PAR. Segundo o caput
deste artigo, "A Unido, por meio do Ministério da Educacdo, fica autorizada a transferir

recursos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, com a finalidade de prestar apoio

57~ .
Disponivel em:
http://www.portaltransparencia.gov.br e https://www.fnde.gov.br/sigefweb/index.php/liberacoes, acessado em
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financeiro a execugdo das acdes do PAR, sem a necessidade de convénio, ajuste, acordo ou
contrato"®.

Em alguns programas, como o da acessibilidade, ou do PDE Escola, o recurso é
enviado diretamente para a escola contemplada, através do PDDE. Nesses casos, percebi que
a secretaria de educacdo nao possui nenhum registro ou relatério de acompanhamento desses
programas. As informacdes prestadas eram sempre verbais, ou seja, da memoria da

responsdvel pelo PAR, portanto a pesquisa teve que ser baseada nos registros do FNDE,

conforme quadro 5.11.

Quadro 5.11 — Recursos recebidos por escolas municipais, por modalidade do PDDE -
rede municipal de Campos e Matas (2008-2013)

Ano/Modalidade do | Escolal Escola 2 Escola 3 Escola 4 Escola 5

PDDE

2008

PDE Escola

31.000,00

16.000,00 -

16.000,00 -

Acessibilidade

14.00,00

2010

PDE Escola

18.000,00

52.000,00

13.000,00

Acessibilidade

16.000,00

16.000,00

2011

Educacao Integral

35.565,60

37.790,50

27.987,60

34.259,60

29.045,92

PDE Escola

13.000,00

Acessibilidade

7.000,00

2012

Acessibilidade

10.000,00

Educacao Integral

23.466,00

2013

Educacao Integral

33.310,30

3.523,95

10.049,82

9.597,12

Atleta na Escola

1.744,00

Fonte: Consulta a Liberacdo de Recursos do FNDE — valores em reais.
Nota: constam apenas as modalidades do PDDE de assisténcia voluntdria (ndo inclui a modalidade PDDE
manutencio, prevista em lei)

30 pardgrafo 1° do artigo estabelece: "A transferéncia direta prevista no caput serd executada pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE e ficard condicionada ao cumprimento de termo de
compromisso, que deverd conter, no minimo: I —identificac@o e delimitacdo das agdes a serem financiadas; I —
metas quantitativas; III — cronograma de execug@o fisico-financeira; IV — previsao de inicio e fim da execucio
das a¢des e da conclusdo das etapas ou fases programadas."”
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Os registros apontam que cinco escolas urbanas da rede municipal receberam recursos
do FNDE para as modalidades do PDDE que podemos chamar de voluntérias, no periodo de
2008 a 2013, e as demais escolas nio receberam esses recursos, dentre essas, duas escolas
rurais.O Programa que parece ter ganhado for¢a nas escolas é o Mais Educacdo (PDDE
Educacdo Integral), adotado nas cinco escolas que constam no Quadro e que sdo as maiores

da rede municipal.

5.3. ENCONTRO DE DADOS, INFORMACOES E OBSERVACOES - AVALIANDO A
EFETIVIDADE INSTITUCIONAL DA SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAO DO
MUNICIPIO DE CAMPOS E MATAS

Seria possivel avaliar a efetividade da secretaria de educagcdo na implementacdo de
uma politica nacional? Essa pergunta remeteu a muitas indagacdes e incertezas, contudo, no
momento em que os dados, as informacdes colhidas nas entrevistas e as observagdes foram
sendo cruzadas, comegaram a surgir algumas categorias de andlise que deram suporte para as
andlises realizadas.. Sendo que a primeira categoria, os referenciais normativos e cognitivos
dos atores estdo presentes em todas as demais categorias, uma vez que sao os atores que dao
sentido a politica e a reinterpretam quando da sua implementacdo. Talvez outras categorias

pudessem emergir, no entanto foi necessario fazer escolhas e decidi trabalhar com:

> os referenciais normativos e cognitivos dos atores envolvidos na implementac¢do do
Plano de Metas/PAR

> a organizag¢do burocrédtica, tanto no ambito municipal quanto no ambito federal -
FNDE;

> a capacidade institucional da SMED na implementacdo do PAR;
0s jogos da politica;
a capacidade financeira de investimentos do municipio;

o atendimento do MEC/FNDE as a¢des de sua responsabilidade;

vV V VvV V

a consultoria prestada pelo FNDE
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5.3.1- Os referenciais normativos e cognitivos dos atores envolvidos na implementacao

do Plano de Metas/PAR

Os referenciais normativos e cognitivos dos atores estdo presentes nesse fazer da
politica em que visdes de mundo, valores, afloram nas falas, nas escolhas do que fazer ou nio
fazer.

Os gestores publicos de Campos e Matas, ainda que reclamem da postura da
populacdo, continuam desenvolvendo acdes que reforcam a ideia de que a prefeitura tudo
deve prover, ou seja, continuam com agdes de cariter assistencialista, sempre prestando
“favores” a populacdo, ou como no transporte escolar, utilizando critérios eleitoreiros. O
poder legislativo coaduna com essas estratégias do poder executivo, como no caso do acesso a
internet na camara de vereadores, sem um projeto especifico. “Todos sdo muito bonzinhos”,
quem paga a conta?

Analisando as respostas dos entrevistados, observa-se que o critério para a escolha do
secretdrio estava vinculado a critérios politico-partiddrios, isto é, era uma das formas de
garantir a reeleicdo do prefeito em exercicio, conforme os acordos que fazia ao longo do seu
mandato.

Quando perguntado quais eram os critérios para a escolha do secretario de educacdo, o

Sr. Prefeito respondeu que:

O cargo de secretdrio de educacdo é ocupado por Cargo em Comissdo, jd foi ocupado
por funciondrio do quadro [...] a escolha do secretdrio de educacdo estd sujeita a
questoes politico-partiddrias, em funcdo de compromissos assumidos, definidos em
palanque, em projetos de governo. [ ]| nessa administracdo ocorreram quatro
secretdrios, e agora, o atual é indicacdo do PTB, mas as indicacdes sempre ocorreram
com pessoas da drea da educagdo, se ndo fosse isso ndo colocariamos. (Entrevista

com prefeito em 21/03/2012)

Ou seja, pode-se depreender, da fala do Prefeito, que existe certa conciliacdo entre
dois critérios: o politico-partidario e a identificagdo do/a secretdrio/a com o setor educacional.
Entretanto, a ocorréncia de nomeagdo de "quatro secretdrios”" indica, pela instabilidade, a
predominancia do primeiro critério. A afirmacdo do prefeito de que a troca constante do
secretdrio de educagdo dd-se por motivos politico-partidérios, coligacdes, compromissos

assumidos, também € citada por mais sete pessoas entrevistadas no municipio, portanto esse



159

referencial tem norteado a escolha do gestor da educacdo municipal nos dltimos anos. Tudo

gira em torno das eleicdes e ocupagdo de cargos, como afirma a presidente do CME:

Aqui no municipio ndo conseguimos articular as acdes entre os o6rgdos da educagdo,
por exemplo, o conselho tutelar é um trampolim para as proximas elei¢des, o niimero
de votos que tu conseguir no conselho tutelar jd vai servir de espelho para se

candidatar ou ndo a vereador.

Esses valores, visdes de mundo, fazem parte da identidade coletiva™ dos gestores
publicos desse municipio, repercutindo na educacio da rede municipal que também ¢ afetada
por esses referenciais.

A fala do prefeito demonstra bem o que ele pensa sobre a educagdo em Campos e

Matas:

A educagcdo do municipio é hoje um processo complexo porque nés temos muitas
barreiras pelo processo da cultura do nosso municipio, sdo “brasileiros, pelo duro”,
ndo tem aqui nenhuma etnia de italiano, alemdo, sdo pessoas dificeis, e nds viemos de
uma escola, de uma empresa que dava tudo para os trabalhadores, dava alimento, luz,
residéncia, dgua, essa cultura veio vindo e a populagcdo acha que tudo a prefeitura tem
que dar, entdo nos estamos conseguindo mudar essa cultura, a educacdo vem de bergo,

hoje temos alunos que com 14, 15 anos jd estd cursando o EM.

Os argumentos usados pelo gestor t€m, no minimo, um cariter preconceituoso e
desqualificam o povo desse municipio, como se os problemas da educa¢do municipal possam
ser atribuidos a etnia e pudessem ser resolvidos com a mudanca de comportamento da
populagdo.

Cabe ressaltar que os representantes na drea educacional responderam ao chamado da
SMED para a elaboracdo do PAR em 2007, toda a equipe local participou do processo, uma
vez que a constituicdo de uma equipe com representantes de vérios segmentos era condi¢do
indispensavel para esse trabalho, como o municipio recebeu assisténcia técnica do MEC, esse
pré-requisito foi cumprido. No entanto, com o passar do tempo ndo houve mais essa

participacdo e, apenas nos momentos em que o MEC se fazia presente através de seus

Vide Muller 2002.
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consultores, a equipe local e aqueles membros do comité que também faziam parte da equipe
local participavam das reunides.

Nenhuma outra reunio do comité de acompanhamento do PAR aconteceu, as que
ocorreram foram motivadas pelo trabalho dos atores externos ao municipio. Portanto, o
referencial de participagdo efetiva nas decisdes da gestdo da educa¢do municipal no municipio
de Campos e Matas necessita ser construido, ainda que os gestores publicos ndo acreditem
nessa possibilidade.

Quando falo de participagdo efetiva estou me referindo aquela participacdo como
empowerment, que Souza (2002, p. 12) define como a situacdo em que pessoas ou grupos
anteriormente excluidos do processo decisério tomam consciéncia da sua exclusdo e, como
resultado, passam a participar do jogo politico como forma de modificar sua condi¢do politica
e social.

Tendo em vista toda a mobilizacdo que o PAR carrega no seu bojo, a SMED poderia
té-lo utilizado como uma das estratégias para fomentar essa construco, isto €, se a gestdo
democrética da educacdo municipal fosse uma prioridade da gestdo municipal.

Ja a relacdo que se estabeleceu entre o municipio e o MEC por ocasido do PAR,
provocou mudangas significativas no comportamento dos atores municipais ¢ do MEC, que
passaram a ter um didlogo mais direto, possibilitando avangos na gestdo da educacio
municipal, a qual passou a ter acesso aos programas do MEC com mais facilidade, e 0 MEC
por sua vez, se aproximou do municipio.

Dessa forma, novos referenciais vao sendo incorporados pelos atores na gestio publica
municipal e no FNDE, sdo os efeitos do processo de aprendizagem que as politicas publicas
possibilitam, mesmo com a existéncia de valores enraizados e ambiguos nessas instituigdes,
como os ja referendados neste trabalho.

Os atores envolvidos com a implementacdo do PAR no dmbito do FNDE e da vice-
coordenacgdo do projeto de extensdo da UFRGS, percebem o PAR como um instrumento que
tem muitas acdes/subacdes que podem auxiliar o planejamento e a organizagdo da educagdo
municipal, ao passo que, no ambito municipal, ele € considerado como uma forma de

conseguir mais recursos do MEC. De acordo com a consultora do FNDE entrevistada:

os municipios entendem o PAR como uma forma de Assisténcia Financeira, eles
querem a dimensdo 4. Eu acho que a equipe gestora do PAR no MEC e FNDE

deveria pensar uma forma de ndo dar tanta valorizacdo para isso também... tem
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muitos que tém interesse SO no que aparece, que pode mostrar, como Onibus,

escola.Entrevista em 30/06/2012.

Tanto os atores entrevistados no FNDE quanto a vice coordenacdo do projeto de
extensdo da UFRGS afirmam que, antes do PAR, os convénios eram realizados como num
balcdo de negécios (disputa por recursos, utilizagdo de lobistas: deputados, outras pessoas
com transito no FNDE, no MEC e no Congresso Nacional). Com a implanta¢cdo do PAR, os
critérios para a distribuicdo dos recursos ficaram mais definidos e a transpar€ncia na sua

aplicacdo ficou mais evidente. Como afirma a consultora do FNDE entrevistada:

Com o PAR o municipio passou a ter uma outra porta de entrada no MEC, é uma
porta mais ampla, e é para todos, tem uma outra forma de se relacionar com o MEC. E
claro que ainda tém municipios que preferem se relacionar de uma forma mais
tradicional , de uma forma jd ultrapassada, digamos, que é via lobistas, consultorias,

mas o FNDE ndo aconselha essa forma.

Essa mudanga de paradigmas é lenta e cada vez que um municipio é contemplado com
assisténcia técnica ou financeira do FNDE via PAR, o plano passa a ter um carater de maior
credibilidade, os municipios comecaram a se dar conta de que se eles ndo fizessem o PAR ndo
receberiam os recursos voluntdrios da Unido e que ndo necessitam mais utilizar o servico de

lobistas, politicos, etc. para serem atendidos.

5.3.2 A Organizacao Burocratica nos Ambitos Municipal e Federal

As institui¢des publicas em todos os niveis no Brasil — federal, estadual e municipal —,
de modo geral possuem uma organizacdo burocritica pautada em relacdes de poder, embora
existam atribuicdes previamente definidas e procedimentos formais, padronizados e
rotineiros. Todos esses elementos influenciam nas politicas publicas, principalmente, na fase
da sua implementacdo, quando sao mobilizados os atores em vdrias instancias, como € o caso
do PAR.

Os caminhos do PAR 2008-2011 até a efetivacdo das a¢Oes/subag¢des nos municipios,
envolveram vdrias fases, em que a burocracia estava presente, contudo, na hora do municipio

“fazer acontecer” € que surgiram os maiores obsticulos, como o atendimento dos pré-
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requisitos (documentacdo, prazos, etc) para a celebracdo do convénio do programa
Proinfancia; a formalizacdo das inscrigdes para a formacgdo dos professores na Plataforma
Freire;as novas rotinas na comunicacdo, que passaram a ser online; e a propria
operacionalizac¢do do Simec.

O PAR ¢é uma politica de grande abrangéncia, constituido de vdrias ag¢des que se
desdobram em indmeras subagdes, exigindo também um grande e qualificado aparato
burocritico do FNDE. Essa institui¢do ndo se encontrava suficientemente estruturada para dar

conta da demanda gerada pela politica que foi se tornando cada vez mais abrangente:

® O PAR tinha um foco, no lancamento do PDE, que era atender mil municipios
com o menor IDEB, e foram contratados entre 40 e 50 consultores via
UNESCO para fazer este trabalho, que era feito em dupla a cada um desses
municipios...depois entraram os estados, jd tinhamos esse quadro de
consultores e decidimos trabalhar em parceria com os estados e com as
universidades, foi criada uma coordenagcdo que absorveu o PAR no FNDE e
uma equipe técnica para acompanhar os municipios e posteriormente outra
para os estados.Entrevista c/coordenacdo do PAR no FNDE em 30/06/2012.

o Aqui no FNDE a equipe era muito pequena e tinhamos ligado a nos 48
consultores para atender 1.242 municipios, que eram priorizados pelo IDEB de

2005. Entrevista com assessora da diretoria do FNDE, em 28/07/2012.

Assim, dentre as estratégias utilizadas para suprir essa dificuldade, o FNDE formou
parcerias com vdrias entidades, entre elas universidades federais e secretarias estaduais de
Educacio, e efetuou a contratacio de consultores autdnomos, etc®.

Segundo a assessora do FNDE:

O PAR veio simplificar a burocracia porque no processo anterior de convénios por
exemplo, era processo fisico, documento, papel, protocola dali, protocola daqui, faz
uma diligéncia, o municipio ndo recebe a diligéncia, o papel ndo chega, e muitas

acoes deixaram de ser atendidas por conta deste trdmite de papel. Hoje, vocé tem

60 . . ~ . . . . . ~
Para obter maiores informacdes sobre os arranjos institucionais na gestdo do PAR em outros estados

brasileiros, vide Camini (2009).
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dentro do proprio sistema, todos esses procedimentos, ndo vem mais papel para nds,

toda a documentagdo é via sistema. Entrevista em 28/07/2012.

O PAR tem se modificado ao longo de sua implementagdo, se adaptando as demandas
das secretarias do MEC, dos municipios, as modificacdes da legislacdo, enfim, ele vai se
ajustando a novas contingéncias. Nesse aperfeicoamento do PAR, continuam surgindo

sugestdes como:

e FExiste algo neste processo do PAR que tem que ser revisto que é essa questdo
do municipio enviar o PAR para andlise e ndo poder mexer mais naquilo que
ele preencheu, ... o planejamento é dindmico, portanto essa possibilidade deve
existir...Entrevista com consultora do FNDE, em 30/06/2012.

e Talvez algumas coisas no sistema que poderiam ser aperfeicoadas dando mais
opgdes ao municipio, pois tem itens que ndo retratam a realidade do nosso
municipio, quem sabe a colocacdo de um quadro para complementacdo das
informacoes que retratem as peculiaridades locais, pois no momento da
pontuagdo no diagnostico tivemos muitas dividas. Entrevista com responsdvel

do PAR de Campos e Matas, em 21/03/2012.

A consultora estava se referindo a possibilidade do municipio revisar o seu PAR no
momento que fosse de seu interesse, pois atualmente essa situagdo s é permitida quando o
FNDE abre o sistema. No ano de 2013 foi a primeira vez que o sistema abriu para o municipio
proceder a alteracdes no PAR do periodo de 2011-2014. No PAR anterior, de 2008-2011, néo
houve essa possibilidade. J4 a pessoa responsavel pelo PAR 2008-2011 de Campos e Matas
demanda maior flexibilidade no planejamento, no sentido de que as equipes locais possam
fazer inser¢des de acordo com os contextos locais.

Outro avango significativo para o municipio refere-se aos procedimentos de andlise do

PAR no FNDE, como informou o coordenador:

...no PAR anterior a equipe técnica fazia a andlise completa do PAR, e a partir dai
dava os encaminhamentos, hoje a andlise pode ser em acdes pontuais, por subagdo.
Por exemplo, uma acdo de AT ou de AF, como aquisicdo de dnibus, é possivel de se

analisar aquela acdo pontualmente e dar encaminhamento para ela, ndo precisa
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analisar o PAR inteiro, todo ele, isso é dtimo porque o PAR tem naturezas diferentes,
periodos diferentes, tem execucdo diferente. Com essa alteracdo, hoje, podemos

atender mais os municipios.Entrevista em 30/06/2012.

Quanto a organizagdo burocritica da SMED, percebi que a descontinuidade
administrativa foi um dos obstaculos para a implantacdo de muitas subacdes do PAR, pois a
troca constante do secretdrio de educa¢do — num contexto de baixo grau de autonomia e do
sentimento de instabilidade dos profissionais mais permanentes — deixava a equipe insegura e

sem rumo, como afirma a responsavel pelo PAR em entrevista no dia 21/03/2012:

Jd tivemos até agora sete secretdrios, muita coisa ndo anda porque [es]barra nesta
questdo politica, porque quando estd engrenando as coisas, quando o grupo estd
afinado, quando as coisas vdo comecar, dd aquele baque, a gente leva um susto, ndo
se anula tudo o que se fez, mas se estaciona até comecar a engrenar novamente. Cada
um que entra, tem novos projetos, traz os seus assessores, suas pessoas de confianga,
conseguimos lidar com isto porque o grupo de funciondrios da SMED permanece, mas,

ndo sabemos se com o proximo secretdrio estaremos aqui.

Esta instabilidade politico-administrativa além de dificultar a implementag¢do do PAR,
também colaborou para que a secretaria ndo avangasse nos seus aspectos de planejamento e
organizagdo. As evidéncias indicam que nesse periodo a rede municipal ndo teve um projeto
educacional, cada secretdrio que chegava trazia novas ideias, novos projetos. Na pesquisa
realizada junto aos documentos SMED, encontrei apenas um relatério das atividades
desenvolvidas pela secretaria, um jornal informativo elaborado em 06/07/2009, nos periodos
seguintes, em que varios secretdrios passaram pela secretaria de educacdo, ndo localizei
nenhum documento, ndo sei se existem, mas apenas esclareco que ndo tive acesso a essas
informacdes.

Esse relatério de 2009 apresenta, com fotos ilustrativas, todas as acdes e atividades
realizadas no primeiro semestre de 2009, fala sobre o PAR, sobre os projetos da SMED, os
principais gastos, o nimero de total de professores, funciondrios e estagidrios vinculados a
SMED, era um documento que prestava contas a comunidade sobre o trabalho desenvolvido
pela SMED naquele periodo.

E possivel que ndo existam mesmo outros relatérios, pois o tempo de gestio de cada

secretario foi muito curto, talvez nem tenha dado tempo suficiente para que conhecessem a
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realidade da educagdo local, como falou o secretario de educaciio em exercicio no momento

em que fiz a pesquisa de campo:

Ainda ndo tive acesso as informagoes do PAR, ndo sei da sua origem, terei que me
inteirar desse assunto.Ndo conheco os programas educacionais do governo federal,
ainda ndo tive tempo de estudar para entdo poder me manifestar.Entrevista em

21/03/2012

Mesmo com todas as dificuldades ja apontadas pelos entrevistados, segundo a técnica
da SMED ¢ possivel reconhecer alguns avangos, tais como os mencionados por ela e

transcritos a seguir.

O PAR trouxe mudancgas para o municipio, a questdo dos programas de gerenciamento
e dos proprios recursos e programas, ele ndo trouxe alteracdes na rotina, nem na
estrutura da secretaria, ele ajudou como ferramenta de gerenciamento no sentido de
organizacdo, a mudanca envolveu vdrias pessoas. Se eu fizer adesdo a algum
programa, isto envolve os setores como o administrativo, a nutri¢cdo, antes tudo era
muito isolado, vejo que o plano tem um cardter articulador, porque os programas
envolvem outras dreas, como o Programa Mais Educacdo envolveu o pessoal
administrativo, da nutricdo, do transporte, a contabilidade, o financeiro, o PAR
articula todos esses setores e mais as escolas que geralmente vdo implementar o

programa.

Devido as suas especificidades, algumas subacdes do PAR tem essa prerrogativa de
envolver diversas dreas/setores para sua concretizacdo, forcando uma articulagdo com as
secretarias e, de certa forma, auxiliando a romper com o trabalho isolado das secretarias e dos

setores que compdem a prépria SMED.

5.3.3 A capacidade institucional da SMED na implementacio do PAR

Pensar a capacidade institucional da SMED na implementacdo do PAR passa
inicialmente por alguns questionamentos que talvez expliquem porque algumas subacdes do
PAR foram implementadas e outras ndo. Como implantar o PAR com a troca constante do

secretdrio municipal de educacdo? Sem a existéncia de um planejamento da SMED? Com



166

decisdes centralizadas numa unica pessoa? Diante de um jogo politico tdo intenso? E a
demora do FNDE no atendimento de varias subacdes?

Mesmo com todas essas situagdes desafiadoras, foram implantadas varias subacdes
nas quatro dimensdes do PAR. Na dimens&o da gestio educacional cabe destacar a elaboragio
e aprovacdo do novo no plano de carreira do magistério, que entrou em vigor desde o ano de
2010; a criagdo da lei da gestdo democratica do ensino municipal em 2011, a implantacdo de
conselhos escolares em algumas escolas, enfim, subacdes que podem colaborar para uma
gestao da educacio de maior qualidade.

Na dimensdao da formacdo inicial e continuada de professores e profissionais de
servico e apoio escolar, houve lacunas, como a nao elaboracdo do plano municipal de
formacdo desses professores e demais profissionais e do controle/acompanhamento daqueles
que ja haviam efetuado alguma formacgdo através do PAR. Fatos que sinalizam uma
fragilidade da secretaria nos seus aspectos organizacionais e que dificultam o mapeamento
atualizado dos recursos humanos que a rede municipal possui. Mesmo assim, varios
professores realizaram cursos disponibilizados pelo PAR.

Sobre as dificuldades enfrentadas pelas redes municipais de educagdo, considero

muito pertinente a fala da vice- coordenadora do projeto de extensdo da UFRGS:

[Uma das] maiores dificuldades das redes municipais é o amadurecimento da gestdo
democrdtica do ensino publico municipal, eu penso nela como um guarda chuva para
tudo o que a gente deseja para a educacdo publica. O amadurecimento da gestdo
democrdtica é imprescindivel para que melhore a qualidade do ensino, e isso diz
respeito a aplicacdo devida dos recursos ptiblicos, ao acesso pleno para todos os que
buscam a escola municipal, porque o aluno estd mais perto da escola municipal, a
familia estd mais perto do municipio, é aquilo que se diz: a gente vive no municipio, a

gente ndo vive no estado.

Outro desafio para a SMED foram as constantes alteracdes que ocorreram no PAR
desde o seu inicio (inclusio de novas subacdes, preenchimento de dados, programas
disponiveis, mudangas no Simec, etc), sendo que as informacdes dessas alteracdes nem
sempre chegavam a SMED ou até mesmo a equipe do projeto de extensdo da UFRGS, que era
mediadora nesse processo de implantacdo do PAR nos municipios.

Perguntado ao coordenador do PAR no FNDE sobre como eram comunicadas

alteracdes no PAR, ele informou que a informagdo dessas mudancas, para a coordenacdo
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estadual e para os municipios, é via sistema (Simec), manuais, mensagens, ou reunides
pontuais. Ocorre que, para os municipios fazerem o acompanhamento de informagdes online,
era muito dificil, pois tratava-se de um procedimento inovador, ndo fazia parte das suas
rotinas na época inicial do plano, e ainda, requeria o dominio da informatica.

Nao tem sido fécil para a SMED dar conta das multiplas tarefas que o plano envolve
no seu conjunto — preencher formuldrios, levantar dados das escolas com amplo
detalhamento, realizar inimeras reunides, fomentar a criagdo de conselhos escolares, planos
de carreira de professores e de funciondrios, implantar salas de recursos multifuncionais,
laboratérios de informdtica, etc.) —, num curto espaco de tempo, considerando ainda a
existéncia das outras atribui¢des pertinentes a secretaria de educacdo. Aliada a todas essas
dificuldades, as trocas de secretdrio contribuiram para a fragilidade do trabalho da equipe da
SMED. Observei que a supervisdo pedagdgica parecia desconectada do que vinha
acontecendo na secretaria, principalmente no que se refere aos assuntos do PAR. Quando lhe
foi perguntado se conhecia os programas do PAR, respondeu que conhecia apenas o da
acessibilidade, e que ndo sabia se o municipio ja havia assinado algum convénio com o MEC.

Cabe ressaltar que toda a equipe pedagdgica ocupa uma tnica sala de trabalho e o que
a separa da responsdvel pelo PAR é apenas um armdrio. Donde se conclui que ndo houve
democratiza¢do das informagdes e das decisdes do PAR, elas foram centralizadas em poucas
pessoas — o secretdrio de educacdo, que mudava a cada novo acordo politico-partidario, e a
técnica responsavel pelo PAR, que permaneceu no cargo até 2012.

Com relacdo a essas mudancas que ocorrem nas secretarias de educacdo, a assessora

do FNDE alerta que:

[...] quando tem uma equipe permanente nas secretarias, eles comecam a entender o
processo de planejamento estratégico, e passam a entender a ideia dessa politica
publica, que é realmente uma construcdo onde a Unido se coloca a disposicdo do
estado e do municipio, e o municipio se coloca a disposigcdo de si mesmo, efetivamente

para poder melhorar a educacdo do seu municipio. Entrevista em 28/07/2012

Outro fato apontado em algumas entrevistas, para justificar os problemas da educacdo

municipal, foi:
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® nosso municipio ndo tem um plano de educacdo, ld nos anos 1970/1975 nos
tinhamos um plano, e hoje com todos os recursos, pessoas habilitadas, a SMED
ndo tem um planejamento para educagcdo da rede municipal [...] a SMED
necessita ter um olhar pedagdgico e administrativo, ter uma gestdo que planeja
[...] Membro do CME, em 27/04/2012

e FEssa troca de secretdrio, é a resposta de que o municipio ndo tem um
pensamento de educacdo, um plano, “nada continua aqui”|[...] Membro da
equipe local do PAR, em 10/04/2012

® O municipio de Campos e Matas nunca teve um plano municipal de educacdo,
se tivesse um plano, o secretdrio teria que cumprir o plano. Diretora da

Biblioteca Publica, em 04/04/2012

Penso que sdo ingénuas as afirmagdes de que um plano de educagio seria a solugdo
para as dificuldades que vem assolando a educagdo municipal de Campos e Matas, pois a
SMED tem uma autonomia relativa para desenvolver o seu trabalho. Essa autonomia estd
dentro de um marco que a limita, ou seja, nada pode ser feito que venha prejudicar as
préximas eleicdes. Mesmo assim, almejar a elaboragdo de um plano municipal pode ser visto
como a expressdo de anseios pela democratizacio da gestdo da educagéo local, como também
por uma menor exposicio dessa educagdo as injungdes politico-partidarias.

Cabe destacar o importante instrumento disponibilizado para o municipio, 0 mddulo
do monitoramento, criado em 2009. Nesta fase do trabalho o municipio também teve a
assisténcia técnica do FNDE, por meio de consultores que orientavam o preenchimento desse
instrumento. A SMED deu prosseguimento a este trabalho e preencheu todo o monitoramento
referente ao periodo de 2008 a 2011.

Por intermédio do médulo do monitoramento foi possivel identificar a forma de
execucdo das subacdes, uma vez que havia sido encontrado, na pesquisa, apenas um relatério

da SMED referente as subagdes implantadas ou em andamento até o ano de 2010.

5.3.4 Os Jogos da Politica

Os jogos da politica sdo muito evidentes e intensos no municipio de Campos e Matas,

onde a “troca de favores”, a “corrida pelo voto” e "ganhar as eleicdes”, fazem parte da
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identidade coletiva®' dos gestores publicos. Na implantacdo do PAR, esses gestores publicos
municipais sdo os atores principais, t€m o poder de decisdo, decidem o que fazer ou nio
fazer, quando e como, quais acdes/subacdes podem ser implantadas.

Inimeras agdes desenvolvidas pelo governo municipal carregam no seu bojo os
interesses politico-partiddrios, embora tenham uma aparéncia de democratizacdo das
informagdes e das decisdes, de atender as pessoas mais pobres.

A transparéncia da gestdo publica foi um dos slogans do governo 2009-2012, que
tornava publico todos os projetos e gastos da prefeitura; contudo, percebi que, de modo geral,
a populacdo ndo tomava conhecimento dessas informagdes, nem o préprio funciondrio do
setor de tributos sabia dar maiores explicagcdes sobre os relatérios de gestdao. Parece que essas
acdes servem mais para publicidade do que prestacdo de contas, e o que vale mesmo &
garantir as eleicdes. Neste sentido, a SMED tem um papel importante nessa conquista, como

afirma a técnica responsavel pelo PAR:

® A SMED tem um dos maiores orcamentos do municipio, maior niimero de
funciondrios e isso atrai os politicos por causa dos votos. Entrevista com
técnica da SMED em 21/03/2012.

o [..Jexistem coisas que jd estdo [en]gessadas, maus hdbitos que se criaram
dentro das escolas, favorecimentos, benesses para A ou B, ou porque tu é do
meu partido, ou por relagbes de amizade, de parentesco, e quando tu rompe
com isso, acaba perdendo voto, perdendo a simpatia. Falta de consciéncia de

que a coisa publica ¢é de todos!Entrevista com presidente do CME em

04/04/2012.

Observei também uma preocupacgdo do dirigente municipal em democratizar o uso do
computador e da internet, oferecendo oportunidades de acesso a populacdo em geral, em
varios locais, como a biblioteca, a casa da cidadania, o telecentro; em manter o transporte
escolar do que jeito que estd, isto €, com critérios eleitoreiros, dando impressao de dadivas de
quem estd no governo.

Perguntado ao prefeito sobre o atendimento do MEC, ele falou que:

%1vide Muller 2000.
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Foram assinados convénios com o MEC por intermédio do PAR... a contrapartida do
municipio de 1% para a construcdo da escola de educacdo infantil ndo é verdadeira, o
aporte de recursos do municipio é em torno de 3%. [...] em 2008assinamos o convénio
do onibus e em 2010 assinamos outro, um dos énibus foi conquista minha, porque fui
direto a Brasilia e também tive apoio de um deputado do PDT que nem tinha vinculo
com a casa, mas tinha uma relacdo muito afetiva conosco, ele me auxiliou, Ild no
FNDE o meu contato é com o Sr. Fulano de tal, que cuida desta drea, e eu tenho

protocolado ld mais um dnibus, ndo sei se sai para esse ano. Entrevista em 21/03/2012

Os gestores publicos continuam utilizando estratégias politico-partidarias para a
obtenc¢do de recursos junto ao FNDE, contudo, se ele realmente obtivesse o * tal 6nibus” por
esses meios, burlando os critérios que a referida instituicdo afirma que cumpre, ndo me foi
possivel confirmar.

Essa resisténcia em obedecer as normas instituidas ou desinteresse em conhecé-las,
também constatei no caso da aplicacdo dos recursos de MDE em uma instituicdo de cariter
assistencial, fato comprovado numa entrevista e no documento que tratava desse assunto, ao
qual tive acesso, mas ndo foi anexado ao trabalho devido ao compromisso de sigilo firmado
com a pessoa entrevistada. Trata-se de mais um ato de vontade politica do dirigente municipal
de deixar as coisas como estdo. Enfim, os interesses politico-partidarios sdo muito marcantes

nesse municipio.

5.3.5 A capacidade financeira de investimentos no municipio

As agdes previstas no PAR municipal implicam, na sua grande maioria, aporte de
recursos proprios do municipio, seja como contrapartida ao investimento ou como Unico
financiador, exigindo um esfor¢o financeiro maior desse ente.

No que compete a parte de investimentos e manutencdo das escolas municipais, foi
possivel observar um descontentamento das gestoras de duas escolas visitadas, as quais

estavam necessitando de reparos urgentes, conforme a diretora da escola urbana:

Este ano sentimos cortes nos recursos para a escola, nossa escola foi inaugurada em
2003 e desde entdo ndo recebeu nenhuma pintura, para manter a nossa escola
utilizamos recursos pessoais para manter as nossas salas (direcdo e orienta¢do), para

a sala dos professores usamos a verba do nosso barzinho, é com o dinheiro do bar que
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se consegue fazer alguma coisa, também fazemos o nosso brechd, juntamos as roupas
usadas das minhas filhas e de outros professores e vendemos no brechd e a
comunidade adora e nos cobra quando vai ter brechd novamente..Entrevista em

03/08/2012.

Sobre a manutengdo das escolas complementamos as informag¢des com a fala de um

dos membros da equipe local do PAR:

numa escola tinha uma sala de informdtica, do Pro-info, com seis computadores,
estavam funcionando, estragaram e ninguém consertou, retiram os computadores da
escola e terminou a sala de informdtica da escola. As salas de recursos multifuncionais
de uma escola ndo funcionam porque ndo haviam chegado todos os equipamentos,
nem tinha recurso humano especializado para trabalhar, mais duas escolas da rede
foram contempladas, mas ndo sei informar se estdo funcionando.

[...Jcontinuamos com escolas sem biblioteca, tém alguns laboratorios de informdtica
que ndo estdo funcionando, nenhuma quadra de esportes, nem pinturas das escolas,
sdo oito anos sem investimentos na parte fisica das escolas. Entrevista com membro da

equipe local em 10/04/2012.

A situagdo financeira da SMED no ano de 2013 parece muito fragil conforme os
depoimentos citados e mais a afirmacio da diretora da biblioteca de que “a SMED sempre foi
a secretaria rica e agora ¢ a falida”. Contudo, o que se pode observar no quadro de indicadores
financeiros educacionais disponiveis no Sistema de Informagdes Sobre Orcamentos Publicos
em Educacdo (SIOPE/FNDE) é que o municipio vem aumentando o seu percentual de
aplicagdo das receitas de impostos na MDE, atingindo o percentual de 28,15 em 2012,

conforme consta no quadro elaborado a seguir.

Quadro 5.12 Percentual de aplicacao das receitas resultantes de impostos na MDE do
municipio de Campos e Matas — 2009-2012

Indicador legal Anos

2009 2010 2011 2012

Percentual de aplicacdo das receitas
resultantes de impostos na MDE 25,62% 26,80% 26,36% 28,15%

Fonte: www.fnde.gov.br/siope/indicadoresFinanceirosEEducacionais, em 07/01/2014
Nota: Recorte do quadro disponivel no site do SIOPE/FNDE
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Se o municipio vem aumentando esse percentual anualmente, conforme comprovam
os dados, o que justificaria a queixa geral dos entrevistados sobre a diminui¢ido dos recursos
para a educagdo municipal no ano de 2012? Diante dessa situacio de peniria apontada pelos
entrevistados, pode-se concluir que os recursos repassados pelo FNDE ao municipio via PAR
sda0 muito importantes.

Dentre os arranjos institucionais que a SMED adotou para suprir as deficiéncias de
recursos para a¢des de formacao dos professores, cabe destacar a parceria que se estabeleceu
em 2011 entre as redes estadual, municipal e privada na oferta de um curso para os
professores: a SMED pagou o palestrante; a rede estadual forneceu os lanches e a rede privada
cedeu seu espago fisico. Considero esse arranjo institucional como uma das formas possiveis
de se efetivar o regime de colaboracdo, embora pareca ser uma solugdo caseira, o que
realmente importa é o seu resultado, no presente caso, professores realizaram o curso de
qualificacdo.

No ano de 2012, a rede estadual recebeu uma verba e promoveu um curso para os
professores da sua rede, disponibilizando 15 vagas para professores da rede municipal, ou
seja, o trabalho conjunto entre rede municipal e estadual vem se construindo gradativamente

nesse municipio.

5.3.6 O atendimento do MEC/FNDE daquelas a¢oes de sua abrangéncia

O MEC prometeu muito e pouco fez nos primeiros anos da implementacdo do PAR,
mas serd que ele prometeu mesmo? Ou os atores envolvidos ndo tinham compreendido bem a
dindmica dessa nova politica? N@o se deram conta que o PAR compromete o municipio na
medida em que muitas subagdes sdo de sua responsabilidade, principalmente subagdes que
necessitam de recursos financeiros, como as de adequacdo das escolas — construcdo de
cozinhas, bibliotecas, laboratérios, quadras esportivas.

Cabe também lembrar que 0o MEC e o FNDE ndo estavam preparados, em termos de
logistica e recursos humanos, para dar conta de todas as demandas que surgiram devido ao
grande avanco na abrangéncia do PAR, que, inicialmente, havia sido pensado para atender um
nimero menor de municipios € num curto espaco de tempo se estendeu a todos os municipios
brasileiros.

Embora com diversos entraves burocriticos, habitualmente presentes no servico

publico brasileiro, muitas subacdes comecaram a ser atendidas pelo MEC, principalmente,
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aquelas de formacdo dos professores que dependiam de parcerias com institui¢des de ensino.
De repente, 0 MEC estava sendo pressionado pelos municipios para o cumprimento dos
acordos firmados no PAR.

No que se refere ao aporte de recursos financeiros, cabe mencionar 0os inimeros
convénios assinados com os municipios em junho de 2012, quando aproximadamente 2.100
municipios foram atendidos, cada um deles em 3 a 5 subagdes, conforme informou o

coordenador do PAR no FNDE:

Todos os municipios que elaboraram o novo PAR(2011-2014) foram atendidos. Foi
interessante a manutengdo do critério, quem fez o PAR foi atendido. Nesse momento o
nosso trabalho estd centrado na dimensdo 4 da infraestrutura ( projetor multimidia,
lousa digital, mobilidrio escolar, ar condicionado e aquisicdo de Onibus

escolar).Entrevista em 30/06/2012.

A consultora do FNDE, que, em 2012, transferiu-se a Secretaria de Educacio
Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo (SECADI), também confirmou a
informagdo de que o atendimento da dimensdo 4 se sobressaiu em relacdo as demais
dimensdes. Informou ainda que, até aquele momento, ja haviam sido distribuidos
equipamentos para mais ou menos vinte e cinco mil salas de recursos multifuncionais com
base nas informagdes contidas no PAR dos municipios e no Censo Escolar, o qual tem os
dados sobre os alunos que necessitam de atendimento especializado.

Uma agfo de relevancia para o trabalho das secretarias municipais de educacio foi o
investimento do MEC para distribui¢do de notebooks para todos os secretdrios municipais de

educacdo, como referiu a vice- coordenagdo do projeto de extensdo da UFRGS:

...em 2009 foram distribuidos notebooks com todos os programas dos sistemas do
MEC instalados para todos os secretdrios do RS (496) que tivessem se inscrito no
evento organizado pela Undime em parceria com o FNDE e a UFRGS. Alguns
secretdrios ndo compareceram no evento e ndo ganharam o notebook. Nesse dia
também os consultores deram atendimento aqueles secretdrios de educagcdo que
tinham duvidas em relacdo ao PAR e aos programas do MEC. Entrevista, em

14/06/2012.
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Sobre os avancos do PAR, a assessora do FNDE falou que:

O PAR s6 foi possivel avangar, melhorar, atender com mais precisdo aos estados e
municipios porque o instrumento é deles, nos aqui nos servimos desse instrumento
para mostrar a eles o que nds temos de acdo e de AT e AF que eles poderdo demandar.

Entrevista em 28/07/2012.

E a vice- coordenadora do projeto de extensdo lembrou como era a elaboracdo do PAR

no inicio:

[...] a mudanca no sistema foi a melhor coisa que aconteceu de 2008 para cd, porque
em 2007 fomos para os municipios com uma coisa chamada CTE, que na verdade é
uma sigla do compromisso todos pela educacdo, e era um sistema super pesado que tu
ndo conseguia baixar em qualquer computador e a internet tinha que ser muito boa. O
consultor levava um CD e baixava no computador do municipio, auxiliava o municipio
no preenchimento, que era off line, e quando estava concluido o municipio enviava,
diferente de hoje que temos um sistema dindmico, o SIMEC, tu estds preenchendo aqui
e, segundo o FNDE, eles estdo lendo o que tu estds fazendo em tempo real, é um
sistema bem melhor, embora no inicio de implantacdo do sistema SIMEC, ocorreram
alguns problemas, caia o sistema com muita facilidade, entdo tinha que fazer no papel

como nos diziamos e depois o municipio digitava tudo.

Outra mudanga significativa é o novo procedimento do FNDE no acompanhamento do
PAR, que, além da anélise dos relatérios gerados pelo Simec, efetua ligagdes telefonicas para
alguns municipios a fim de verificar como foi o atendimento prestado pelo consultor que deu
assisténcia técnica na elabora¢do do PAR, conforme informacdes prestadas pelo coordenador
do PAR no FNDE.

Diante do exposto, percebe-se o esforco do MEC, por meio do FNDE, em atender os

municipios de forma cada vez mais qualificada e transparente.

5.3.7 A consultoria prestada pelo FNDE

O arranjo institucional instaurado pelo FNDE/MEC na implantagdo do Plano de

Metas/PAR nos municipios e estados brasileiros, como jé foi referido no capitulo 1 dessa tese,
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teve diversas modalidades. No caso especifico do RS, em que a UFRGS® foi um 6rgdo
mediador, atuando de forma intensa, numa parceria com o FNDE, destaco o importante papel
desempenhado pelos consultores que atuaram desde 2007 apoiando e orientando a elaboracio
e monitoramento do PAR.

Surgiu uma nova forma nas relagdes institucionais, que se constituiu de um didlogo
mais estreito entre os municipios e 0 MEC e, neste sentido, a consultoria prestada pelo FNDE,
por meio da colaboragdo com uma equipe vinculada a projeto de extensdo coordenado por
servidores integrantes do Nucleo de Estudos de Politica e Gestdo da Educacido da UFRGS, foi

fundamental. Segundo a consultora do FNDE:

houve uma qualificacdo do relacionamento do FNDE com os municipios, porque os
municipios tém mais acesso, tém mais dialogo, tém possibilidade de questionamento
junto aos orgdos ... quando a gente atende os municipios, eles agradecem muito como
se estivéssemos fazendo um favor e ndo é, nos estamos fazendo o nosso trabalho, eles
dizem que em outras épocas ndo conseguiam falar com ninguém, nem tinham os

telefones do MEC, entdo a relacdo é mais proxima e com maior qualidade. Entrevista

em 30/06/2012.

No RS, o trabalho dos consultores junto aos municipios priorizados foi além das
orientacdes técnicas, pois foram promovidos debates de conceitos fundamentais na educagao,
como politicas publicas, direito a educagdo, gestdo democritica do ensino, inclusdo, ensino
fundamental de 9 anos, curriculo, avaliagdo. Os consultores atuaram também na formacao dos
membros da equipe local, como afirmou a vice coordenadora do projeto de extensdo da

UFRGS:

A equipe da UFRGS entendia que o trabalho de apoio a elaboragdo do PAR também
incluia subsidiar a equipe local com contetido, levantar o debate junto com as redes
municipais de ensino e ndo levar receitas prontas, mas discutir as politicas publicas

educacionais e possibilitar que tomassem decisdes em relacdo ao PAR. Entrevista em

14/06/2012

2vide Implementagdo de planos de agdes articuladas municipais: uma avaliacdo em quatro estados brasileiros
(2012), organizado por Nalu Farenzena.
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Na parte das orientagdes técnicas de operacionalizacdo do Simec, o trabalho dos
consultores foi igualmente muito importante, pois tanto os médulos do diagndstico, como o
de elaboracdo do PAR e do monitoramento, sdo constituidos de varios campos que exigem um
planejamento de ac¢des/subagdes, registros no cronograma de execucdo, quantidades, enfim,
sdo necessarias habilidades na area da informatica, conhecimento do sistema Simec, dos
programas do MEC. Além dessas orientagdes técnicas, o trabalho de assisténcia técnica
poderia, como afirma Farenzena (2012, p. 19) “favorecer a criacdo de capacidades locais em
termos de planejamento e execucdo de politicas educacionais”.

Essa assessoria técnica também tem auxiliado a romper com velhos hébitos de muitos
gestores municipais que costumavam contratar consultores e lobistas para elaborar e agilizar
projetos junto ao FNDE. Com o PAR, o MEC passou a prestar assisténcia técnica por
intermédio de consultores, sem Onus para os municipios, ndo havendo mais necessidade da
contratacao de servicos dessa natureza.

Esta situacdo também foi constatada Marchand (2012, p. 187) em sua pesquisa de
doutorado: "[...] muitos municipios estavam acostumados com o denominado 'balcdo de
negocios' através do qual as secretarias enviavam projetos para o MEC, e na maioria das
vezes, nao obtinham respostas se ndo fossem barganhar por eles em Brasilia.”

Esse trabalho dos consultores contratados tem sido acompanhado pelo FNDE, por
meio de pesquisa de opinido via telefone com alguns municipios. Segundo o coordenador do
PAR, esta € uma forma de avaliar a assisténcia técnica que tem sido dada pelo FNDE.

Finalizo este capitulo na certeza de que muitas possibilidades de anélise se abrem com
a pesquisa realizada. Nos limites do que foi possivel sistematizar e discutir, procurei registrar
algumas conclusdes que encaminharam para a avaliacdo da efetividade institucional da
secretaria municipal de educacdo do municipio de Campos e Matas na implantacdo do Plano

de Metas/PAR.



6 CONSIDERACOES FINAIS: CONCLUSOES QUE FORAM POSSIVEIS...

Esta pesquisa permitiu ampliar os conhecimentos sobre o tema das politicas publicas,
especialmente o campo que trata da avaliacdo da implementagdo de politicas educacionais,
cujos estudos no Ambito académico ainda sdo em nimero reduzido no Brasil.

O esfor¢o deu-se no sentido de avaliar como e em que medida a implementacdo do
Plano de Metas/PAR no municipio Campos e Matas, afeta e é afetada pelas condicdes
institucionais de atuacdo da secretaria municipal de educag@o. Portanto, o objeto de estudo foi
a efetividade institucional no processo de implementag¢do do Plano de Metas/PAR, restrito ao
ator secretaria municipal de educacdo, pelo qual a metodologia adotada combinou
ferramentas da andlise e da avaliac@o de politicas publicas.

No periodo da pesquisa de campo, verifiquei que, para realizar a avaliacio de uma
politica publica nacional no ambito de um municipio especifico, era necessario um olhar
desprovido de ideias preconcebidas, uma disposicdo para aceitar o inesperado, e observar tudo
que se passava, na secretaria de educagdo e no contexto do qual ela faz parte. Isto fez com que
o nimero de pessoas entrevistadas fosse se ampliando, conforme a pesquisa se desenrolava,
bem como exigiu deslocamentos em dire¢@o a outras instancias além do municipio.

O desafio foi entender os caminhos do PAR até as subacdes serem ou ndo implantadas
no municipio e quais elementos contribuiram e/ou obstaculizaram esse processo de
implementacdo. No encontro de dados e informagdes estatisticas e documentais, andlise das
entrevistas, observagdes in loco, a investigacdo identificou alguns elementos que
influenciaram sobremaneira na implantacio do PAR nesse municipio. Cabe ressaltar a
importancia dos referenciais normativos e cognitivos dos atores que se imbricaram com: a
organizagdo burocrdtica no dmbito municipal e federal; a capacidade institucional da SMED
(recursos humanos e financeiros) na implementacdo do PAR; os jogos da politica; o
atendimento do MEC/FNDE daquelas a¢des de sua abrangéncia e a consultoria prestada pelo
FNDE.

O estudo dos referenciais normativos e cognitivos dos atores abrangeu dois niveis: a
gestdo da educacdo municipal; a coordenacdo do projeto de extensdo de apoio aos municipios
para assuntos do PAR no RS e a coordenagdo do PAR no FNDE/MEC. Ficou evidente na
pesquisa que esses referenciais tem significativa influéncia na implementacdo da politica,
principalmente no dmbito municipal em que os atores institucionais fazem as suas escolhas,

decidem o que fazer ou nio fazer, enfim, ddo vida ao que estd escrito no texto.
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Nas entrevistas, foi possivel perceber que a maioria dos atores municipais veem o
PAR como uma forma de obter mais acesso aos recursos de assisténcia voluntaria do MEC e
do FNDE, com exce¢do da técnica responsdvel do PAR e um membro da equipe local do
PAR, que percebem as potencialidades do PAR como uma ferramenta de planejamento e de
organizagdo da educag¢do municipal.

Essa representagdo do PAR como instrumento que pode colaborar com a gestdo da
educacdo municipal também é partilhada pelos atores do FNDE e da coordenacdo do projeto
de extensdo da UFRGS, os quais também referem o seu papel articulador entre os niveis de
governo e sua forma mais transparente na distribui¢do dos recursos com critérios mais
definidos.

O Plano de Metas/PAR tem seus principios norteadores, suas diretrizes basilares,
contudo, na sua implementacdo, a politica foi sendo ressignificada pelos atores locais. Essa
ressignificacdo foi impulsionada pelo contexto local e nacional. No contexto local, os atores
implementadores da politica tiveram papel fundamental, pois seus referenciais, visdes de
mundo, valores e ideias, permearam as a¢des/suba¢des implementadas.

Os efeitos do Plano de Metas/PAR sdo perceptiveis em vérias situacdes, como na
mudanga de paradigma da relacio entre o municipio, o FNDE/MEC e a equipe do projeto de
extensdo da FACED/UFRGS. Com a implantacdo do PAR, a equipe da FACED/UFRGS
passou a desempenhar um importante papel de mediagdo entre o municipio e o FNDE/MEC e
entre este e o municipio, ou seja, criou-se um canal de comunicag¢do mais intenso entre todas
essas institui¢des, emergindo relagdes institucionais mais proximas e diretas.

A relagdo da secretaria de educacdo com as outras secretarias do municipio também
foram fomentadas, na medida em que algumas subacOes exigiam a responsabilidade
compartilhada para a sua execugdo, provocando uma maior articulag@o interna na prefeitura.

Foram implantadas subac¢des nas quatro dimensdes do PAR, sendo que, na dimensio
da gestdo educacional, avancos importantes foram registrados, como a implantagdo de
conselhos escolares em algumas escolas, a aprovacdo do plano de carreira do magistério, a
reavaliacdo dos projetos politico-pedagdgicos das escolas, a criacdo da lei da gestdo
democriética do ensino municipal, a realiza¢do do levantamento da situacéo escolar (LSE).

Na dimensdo dois do PAR, formacgdo de professores de profissionais de servigo e
apoio escolar, foram implantados cursos como o Pro-Letramento, Gestar 1I, Escola Ativa,
Escola de Gestores.

Na dimensdo das praticas pedagdgicas e avaliagdo, a SMED implantou um projeto

préprio para correcio de fluxo com duas turmas de alfabetiza¢do, uma vez que o a tecnologia
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do Instituto Airton Sena para esta drea ndo atendia as necessidades do municipio. Contudo,
ndo constatei a existéncia de nenhuma agdo pedagdgica da secretaria direcionada ao tema das
praticas pedagdgicas e avaliagdo dos alunos da 4* série/5° ano e 5° série/6° ano do ensino
fundamental, em que a reprovacgdo ultrapassou o percentual 30%, conforme dados do ano de
2010.

A dimensdo da infraestrutura fisica e recursos pedagdgicos € a que causou mais
impacto no municipio, que recebeu Onibus para o transporte escolar, computadores para os
laboratérios de informdtica de todas as escolas, equipamentos para trés salas de recursos
multifuncionais e uma escola de educagdo infantil, embora a obra nado tivesse iniciado em
2012, quando realizei a pesquisa e ainda, o Programa Mais Educacdo, com aportes
significativos de recursos em comparagdo com outros recursos recebidos pelas escolas.

Com base na andlise realizada dos dados do monitoramento do PAR, é possivel
afirmar que no periodo entre o segundo semestre de 2008 e o primeiro semestre de 2010
comegam a surgir mais subagdes em andamento, num movimento crescente, € nos semestres
seguintes (2010/2 a 2011/2) o nimero de suba¢cdes em andamento decaim consideravelmente,
mas ndo aumenta o nimero o nimero de subacdes concluidas, o que remete a ocorréncia de
uma grande lacuna no preenchimento do monitoramento, a qual pode ser atribuida ao
envolvimento da SMED com a elaboracio do PAR 2011-2014, e a equipe local ter
secundarizado o preenchimento do médulo de monitoramento do PAR no Simec.

Também foi possivel perceber que a dimensdo da formacao inicial e continuada dos
professores e profissionais de servico e apoio escolar foi a dimensio que teve o maior nimero
de subacdes ndo iniciadas, e essas eram, na sua maioria, de responsabilidade técnica do MEC.
Tal fato pode ser atribuido a ampliacdo do PAR, atingindo todos os municipios brasileiros, e a
falta de capacidade técnico-administrativa do FNDE para atender toda essa demanda gerada
num periodo tdo curto.

Embora a dimensao da gestdo educacional tenha tido um grande nimero de acdes em
andamento, ndo identifiquei mudangas/inovacdes significativas no trabalho administrativo e
pedagdgico da secretaria. Nao localizei nenhum plano de agdo ou relatério das agdes da
secretaria apds a demissdo do primeiro secretdrio de educagdo, que ocorreu no segundo
semestre de 2009. Portanto, durante todo este mandato (2009-2012), creio que o udnico
relatdrio existente na SMED foi elaborado por esse secretdrio, conforme os documentos a que
tive acesso.

Desse modo, néo foi institucionalizado nenhum processo de planejamento na SMED,

constatei a existéncia de uma secretaria de educacio fragmentada, cada um na sua “caixinha”
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fazendo as suas tarefas de rotina, sendo que a responsavel pelo PAR era a tnica pessoa que
dominava todas as rotinas e procedimentos da secretaria. Seu local de trabalho j4 estabelecia
um espaco de decisdo, num canto reservado ficavam guardados documentos da SMED e do
PAR, aos quais somente a responsavel tinha acesso.

Portanto, o PAR ficou centralizado numa tnica pessoa da SMED, a responsavel
designada desde 2007, era ela quem tomava as decisdes sobre quais subagdes deveriam ou
ndo ser implantadas, donde se conclui que a sua implementacio teve um caréter centralizador,
sem a participacdo dos demais servidores da SMED. Tampouco o comité local de
acompanhamento exerceu o seu papel de acompanhar e mobilizar esfor¢cos para a efetivacio
das subacdes do PAR.

Entretanto, esse cariter centralizador pode ter sido o componente que favoreceu a
implantacdo de algumas subagdes nesse municipio, uma vez que a responsavel pelo PAR
permaneceu na secretaria desde o inicio da politica, em 2007, até 2012, embora mudasse o
secretario de educagdo a cada acordo politico-partidario que era realizado. Essa permanéncia
na SMED, de uma pessoa que ja dominava os tramites do PAR e da operacionalizacdo do
Simec, contribuiu para que nio houvesse maiores danos na implantacdo do PAR em Campos
e Matas.

A partir do segundo semestre de 2009 até o segundo semestre de 2012, a secretaria
municipal de educagdo vivenciou uma descontinuidade politico-administrativa que trouxe
prejuizos para a rede municipal de ensino, que passou por um periodo de incertezas, face a
constante troca do secretdrio de educacdo, justificada pelo dirigente municipal como
“compromissos assumidos, definidos em palanque, em projetos de governo."

Nessas decisdes, prevaleceu o interesse politico-partidario, o qual, nesse municipio, é
muito marcante, parece que tudo gira em torno desses interesses, as pessoas ocupam cargos
nos conselhos ja pensando em ocupar cargos futuros ou se elegerem vereadores; os vereadores
eleitos, por sua vez, querem se manter no governo e se utilizam do cargo para pressionar, por
exemplo, a SMED, para atender os pedidos de transporte dos alunos desconsiderando as
normas vigentes.

A educacdo municipal de Campos e Matas estd inserida nesse contexto atravessado de
diversos matizes, em que os “jogos da politica” sdo muito presentes na ac¢do publica. Nessa
esteira, o PAR também esteve imbricado, sendo afetado pelas condi¢des locais, que foram
favoraveis a implantacdo de algumas subagdes e obstaculizaram outras. Desse modo, a

proposta de educacio que estd presente na rede municipal de ensino no periodo pesquisado
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carrega no seu bojo fundamentos que se confundem com ag¢des educativas, assistencialistas e
politico-partidarias.

Constatei que a SMED parecia um grande guarda-chuva, abrigando diversas ideias
sobre educacgdo, cobrindo despesas de outras secretarias e atendendo interesses diversos,
desde a garantia da governabilidade local, passando pelas rotinas da oferta municipal de
educacdo, até o desencadeamento de acdes para atender aos seus compromissos com o Plano
de Metas/PAR.

Mesmo com a existéncia de condi¢des adversas e de muitos desafios, a SMED
implantou algumas subagdes do PAR 2008-2011, e foi afetada por elas, por intermédio dos
processos de aprendizagem que marcam todo o processo de acdo publica, como afirmam
Muller e Surel, 2002, p. 12:

[...] se o Estado estd sempre confrontado com uma série complexa de fatores que
entravam sua acdo, ou, ao menos, o enquadram num feixe limitado de

possibilidades, ndo € menos verdade que a acdo publica evolui progressivamente
gracas a mecanismos de aprendizagem.

Assim que, possivelmente, no PAR seguinte (2011-2014), a SMED apresente
condicdes mais favoraveis para a implantacdo de novas subacdes tendo em vista os resultados
advindos do que foi experienciado no primeiro PAR, ainda que perdure a existéncia de
habitos enraizados na gestdo publica municipal, como os que foram constatados nessa
pesquisa.

Esta tese se constituiu num esfor¢o intelectual que buscou verificar se era ou nao
possivel avaliar a efetividade institucional de uma secretaria municipal de educagdo frente a
uma politica nacional, o Plano de Metas/PAR, e qual seria a metodologia mais adequada
considerando que: “las politicas publicas son mucho mds que unos procesos de decision en los
cuales participan unos actores. Constituyen el lugar donde una sociedad dada construye su
relacion con el mundo." (MULLER, 2010, p. 113). Essa foi uma concep¢do que atravessou o
estudo: a tentativa de ndo restringir-se a descricio de processos, de atribuicdes e de atores, ou
de circunscrevé-los a um macrocontexto que tudo explica, e sim de inscrever as acdes
relacionadas ao PAR nessa construcdo de relacdo com o mundo, quer dizer, na agfo
deliberada de compreender e agir sobre o real, possibilitada pelas politicas.

Para compreender a relacio da SMED com o contexto local e sua interacdo com o
PAR, foram selecionadas as categorias de andlise ja citadas, que encaminharam para a
avaliacdo da efetividade institucional da secretaria municipal de educa¢do do municipio de

Campos e Matas na implantagdo do Plano de Metas/PAR. Foi uma construcdo, forjada no
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decorrer da pesquisa e, sem divida, muitas possibilidades de andlise podem se abrir com a

pesquisa realizada.
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Entrevista com Prefeito

Perguntas

1- Ha quanto tempo estd no mandato? Qual seu partido politico?

2- Ocorreram coligacdes partiddrias na sua elei¢ao?

3- O cargo de secretdrio de educagio € ocupado por funcionario do quadro de servidores
ou trata-se de cargo em comissao?

4- O municipio perde recursos ou ganha com o FUNDEB?

5- Qual o destino dos recursos do FUNDEB no municipio? Quem sdo os responsaveis
pela aplicac@o desses recursos? Como sdo escolhidos os membros do conselho do
FUNDEB?

6- Os recursos do PNAE oriundos do FNDE sdo suficientes para a merenda escolar dos
alunos da rede municipal? O municipio complementa esses recursos? Qual valor
médio de complementagdo?

7- Como esté o transporte escolar no municipio? Os recursos repassados sdo suficientes?

8- Quantos alunos sdo atendidos pela rede municipal na educacdo infantil? Pretendem
aumentar este atendimento? Como?

9- E no Ensino Fundamental? Pretende ampliar a rede de atendimento?

10- O municipio oferece EJA? Justifique.

11-Quais sd@o as maiores dificuldades e desafios na educa¢do municipal?

12- Quais s@o as metas para a educacdo municipal para 2012 e préximos anos?

13- Como sdo escolhidos os membros dos conselhos ( CME, CAE, FUNDEB)?

14- Tem acompanhado o desempenho dos alunos da rede municipal? Informe a pontuacdo
do dltimo IDEB (2009) da rede municipal.

15- O que o PAR trouxe de novo para a educacio municipal?
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16- O Municipio ja assinou convénios com o FNDE ou MEC, em decorréncia do PAR?
Quais?

17- Antes do PAR de que forma eram realizados convénios entre o municipio e a Unido
para a efetivacdo de projetos?

18-O municipio jd recebeu alguma assisténcia técnica da Unido, a partir das acdes
solicitadas no PAR? Que tipo? Por meio de quais programas? E assisténcia financeira?

19-Houve alguma alteracdo na relagdo entre o FNDE e o municipio no processo de
implementa¢do do PAR?

20- Quais a¢des dentro do PAR, considera de maior relevancia para a educagdo municipal?

21-Que aspectos considera como positivos no PAR? E os aspectos negativos?

22- 0 que poderia ser modificado nesse plano para atender as necessidades do municipio?

23-Deé sua opinido final sobre os efeitos dessa politica no ambito do seu municipio.
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Entrevista com o Dirigente Municipal de Educacao

Perguntas:

Ha quanto tempo estd desempenhando a fungdo de secretario municipal de educagdo?
O cargo de secretario de educacdo é ocupado por funciondrio do quadro de servidores
ou trata-se de cargo em comissao?

Como ¢ constituido o quadro de pessoal da SME? Quais os critérios utilizados para
montar essa equipe?

O secretario tem autonomia para escolher o quadro de funcionarios da SME?

Como se d4 a divisdo de tarefas?Quem faz o que?

O que vocé mudaria no quadro de pessoal da secretaria, e nas rotinas da secretaria?

O municipio perde recursos ou ganha com o FUNDEB?

Qual o destino dos recursos do FUNDEB no municipio? Quem sdo os responsaveis
pela aplicac@o desses recursos? Como sdo escolhidos os membros do conselho do
FUNDEB?

Os recursos do PNAE oriundos do FNDE sdo suficientes para a merenda escolar dos
alunos da rede municipal? O municipio complementa esses recursos? Qual valor
médio de complementagdo?

Como estd o transporte escolar no municipio? Os recursos repassados sdo suficientes?
Como s3o escolhidos os membros dos conselhos municipais (CME, CAE,
FUNDEB)?

Qual nimero total de matriculas da rede municipal no ano de 2011?

Quantos alunos sdo atendidos pela rede municipal na educagédo infantil? Pretendem
aumentar este atendimento? Como? As escolas funcionam em prédio préprio?

Vocé recebeu explicagdes sobre o PAR? Em que momento isso aconteceu? Justifique.
E vocé conhece a origem do PDE/PAR? Justifique.

O PAR € um planejamento para a educagdo no municipio, ao longo de quatro anos.
Foi elaborado inicialmente para o periodo de 2008-2011.Vocé tem conhe cimento da

execucdo desse planejamento (a¢des implementadas ou ndao? Explique como.
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17- Voc€ tem conhecimento de todos os programas que compde o Plano de
Desenvolvimento da Educacio, no qual o PAR esta inserido?

18- O Municipio ja assinou convénios com o FNDE ou MEC, em decorréncia do PAR?

19- O municipio ja recebeu alguma assisténcia técnica da Unido, a partir das acdes
solicitadas no PAR? Que tipo? Por meio de quais programas? E assisténcia financeira?

20- Antes do PAR de que forma eram realizados convénios entre o municipio e a Unido
para a efetivacdo de projetos?

21- Tem acompanhado o desempenho dos alunos da rede municipal? Informe a pontuagéo
do dltimo IDEB (2009) da rede municipal.

22- O que o PAR trouxe algo de novo para a educagido municipal?

23- Com a existéncia do PAR, houve mudangas na secretaria? Mudou alguma coisa na
estrutura da secretaria e na rotina de trabalho?

24- Tem algum funciondrio responsdvel pelo PAR na secretaria?

25- Quais acgdes dentro do PAR, vocé considera de maior relevincia para a educacio
municipal?

26- Os interesses e necessidades do municipio estdo sendo contemplados de forma
satisfatoria pelo PAR?

27- Que aspectos vocé considera como positivos no PAR? E os aspectos negativos?

28- O que poderia ser modificado nesse plano?

29- De sua opinido sobre os efeitos dessa politica no ambito do seu municipio.

30- Quais s@o as maiores dificuldades e desafios da educa¢do municipal?

31- Houve alguma alteracdo na relagdo entre o FNDE e o municipio no processo de
implementagcdo do PAR?

32- Quais s@o as metas da SME para 2012 e anos seguintes?
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Entrevista com membro da equipe local de elaboracao do PAR

Perguntas:

1- Qual cargo exerce e desde quando?

2- Como foi o convite para participar da equipe local de elaboragdo do PAR?

3- O municipio perde recursos ou ganha com o FUNDEB?

4- Qual o destino dos recursos do FUNDEB no municipio? Quem sdo os
responséveis pela aplicacdo desses recursos? Como sdo escolhidos os membros
do conselho do FUNDEB?

5- Os recursos do PNAE oriundos do FNDE sio suficientes para a merenda escolar
dos alunos da rede municipal? O municipio complementa esses recursos? Como?

6- Como sdo escolhidos os membros dos conselhos municipais (CME, CAE,
FUNDEB)?

7- Qual ndmero total de matriculas da rede municipal no ano de 2011?

8- Quantos alunos sdo atendidos pela rede municipal na educacdo infantil? Como se
d4 esse atendimento? As escolas funcionam em prédio préprio?

9- Vocé recebeu explicacdoes sobre o PAR? Em que momento isso aconteceu?
Justifique.

10- E vocé conhece a origem do PDE/PAR? Justifique.

11-O PAR € um planejamento para a educacdo no municipio, ao longo de quatro
anos. Foi elaborado inicialmente para o periodo de 2008-2011.Vocé tem conhe
cimento da execucdo desse planejamento (a¢des implementadas ou nao?
Explique como.

12-Vocé tem conhecimento de todos os programas que compde o Plano de
Desenvolvimento da Educacdo, no qual o PAR estd inserido?

13- O Municipio ja assinou convénios com o FNDE ou MEC, em decorréncia do
PAR?

14- O municipio ja recebeu alguma assisténcia técnica da Unido, a partir das agcdes

solicitadas no PAR? Que tipo? Por meio de quais programas? E assisténcia

financeira?
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15- Antes do PAR de que forma eram realizados convénios entre 0 municipio e a
Unido para a efetivacdo de projetos?

16- Tem acompanhado o desempenho dos alunos da rede municipal? Informe a
pontuacgdo do dltimo IDEB (2009) da rede municipal.

17- O que o PAR trouxe algo de novo para a educag@o municipal?

18- Quais a¢des dentro do PAR, vocé considera de maior relevancia para a educagdo
municipal?

19- Os interesses e necessidades do municipio estdo sendo contemplados de forma
satisfatoria pelo PAR?

20- Que aspectos vocé considera como positivos no PAR? E os aspectos negativos?

21- O que poderia ser modificado nesse plano?

22- De sua opinido sobre os efeitos dessa politica no ambito do seu municipio.

23- Quais sdo as maiores dificuldades e desafios da educacdo municipal?

24- Houve alguma alterag@o na relacdo entre o FNDE e o municipio no processo de

implementagdo do PAR?
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Entrevista com equipe técnica da SMED

Perguntas:

Qual cargo exerce e desde quando?

O municipio perde recursos ou ganha com o FUNDEB?

Qual o destino dos recursos do FUNDEB no municipio? Quem sdo os responsaveis
pela aplicacdo desses recursos? Como sio escolhidos os membros do conselho do
FUNDEB?

Os recursos do PNAE oriundos do FNDE sdo suficientes para a merenda escolar dos
alunos da rede municipal? O municipio complementa esses recursos? Como?Como
sdo escolhidos os membros dos conselhos municipais (CME, CAE, FUNDEB)?

Qual nimero total de matriculas da rede municipal no ano de 2011?

Quantos alunos sdo atendidos pela rede municipal na educago infantil? Como se da
esse atendimento? As escolas funcionam em prédio préprio?

Qual o seu papel junto ao PAR do municipio?

Vocé recebeu explicagdes sobre 0o PAR? Em que momento isso aconteceu? Justifique.
E vocé conhece a origem do PDE/PAR? Justifique.

O PAR € um planejamento para a educagdo no municipio, ao longo de quatro anos.
Foi elaborado inicialmente para o periodo de 2008-2011.Vocé tem conhecimento da
execucdo desse planejamento (a¢des implementadas ou ndo? Explique como.

Vocé tem conhecimento de todos os programas que compde o Plano de
Desenvolvimento da Educacio, no qual o PAR esta inserido?

O Municipio ja assinou convénios com o FNDE ou MEC, em decorréncia do PAR?

O municipio ja recebeu alguma assisténcia técnica da Unido, a partir das agdes
solicitadas no PAR? Que tipo? Por meio de quais programas? E assisténcia financeira?
Antes do PAR de que forma eram realizados os convénios entre o municipio e a Unido
para a efetivacdo de projetos?

Tem acompanhado o desempenho dos alunos da rede municipal? Informe a pontuagao

do ultimo IDEB (2009) da rede municipal.
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O que o PAR trouxe algo de novo para a educacdo municipal?

Com a existéncia do PAR houve mudancgas na secretaria? Mudou alguma coisa na
estrutura e na rotina de trabalho?

Quais agdes dentro do PAR, vocé considera de maior relevancia para a educagdo
municipal?

Os interesses e necessidades do municipio estdo sendo contemplados de forma
satisfatéria pelo PAR?

Que aspectos vocé considera como positivos no PAR? E os aspectos negativos?

O que poderia ser modificado nesse plano?

Quais sdo as maiores dificuldades e desafios da educagdo municipal?

Houve alguma alteracdo na relagcdo entre a Unido e o municipio no processo de
implementagdo do PAR?

De sua opinifo final sobre os efeitos dessa politica no &mbito do seu municipio.
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Entrevista com membro do Comité de Acompanhamento do PAR (presidente do
Conselho Municipal de Educacio)

Perguntas:

1- Qual cargo exerce e desde quando?

2- Como foi o convite para participar do CME?

3- O municipio perde recursos ou ganha com o FUNDEB?

4- Qual o destino dos recursos do FUNDEB no municipio? Quem so os responsaveis pela
aplicagdo desses recursos? Como so escolhidos os membros do conselho do FUNDEB?

5- Os recursos do PNAE oriundos do FNDE sio suficientes para a merenda escolar dos
alunos da rede municipal? O municipio complementa esses recursos? Como?Como sdo
escolhidos os membros dos conselhos municipais (CME, CAE, FUNDEB)?

6- Como esté o transporte escolar no municipio? Os recursos repassados sdo suficientes?

7- Qual ntimero total de matriculas da rede municipal no ano de 2011?

8- Quantos alunos sdo atendidos pela rede municipal na educag@o infantil? Como se d4
esse atendimento? As escolas funcionam em prédio préprio?

9- Como foi o convite para participar do Comité de Acompanhamento do PAR?

10- Vocés tem realizado reunides do Comité de Acompanhamento do PAR? Qual a
periodicidade?

11- Vocé recebeu explicacoes sobre 0 PAR? Em que momento isso aconteceu? Justifique.

12- E vocé conhece a origem do PDE/PAR? Justifique.

13- O PAR ¢é um planejamento para a educa¢do no municipio, ao longo de quatro anos.
Foi elaborado inicialmente para o periodo de 2008-2011.Vocé tem conhe cimento da
execucdo desse planejamento (a¢des implementadas ou ndo? Explique como.

14- Vocé tem conhecimento de todos os programas que compde o Plano de
Desenvolvimento da Educacao, no qual o PAR esta inserido?

15- O Municipio ja assinou convénios com o FNDE ou MEC, em decorréncia do PAR?

16- O municipio ja recebeu alguma assisténcia técnica da Unido, a partir das acdes

solicitadas no PAR? Que tipo? Por meio de quais programas? E assisténcia financeira?
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17- Antes do PAR de que forma eram realizados os convénios entre o municipio e a
Unido para a efetivacdo de projetos?

18- Tem acompanhado o desempenho dos alunos da rede municipal? Informe a
pontuacdo do dltimo IDEB (2009) da rede municipal.

19- O que o PAR trouxe algo de novo para a educacdo municipal?

20- Quais agdes dentro do PAR, vocé€ considera de maior relevincia para a educacio
municipal?

21- Os interesses e necessidades do municipio estdo sendo contemplados de forma
satisfatéria pelo PAR?

22- Que aspectos vocé considera como positivos no PAR? E os aspectos negativos?

23- O que poderia ser modificado nesse plano?

24- De sua opinido sobre os efeitos dessa politica no ambito do seu municipio.

25- Houve alguma alteracdo na relacdo entre o FNDE e o municipio no processo de
implementagcdo do PAR?

26- Quais sdo as maiores dificuldades e desafios da educa¢do municipal?
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Entrevista com diretor de escola

Perguntas:

Qual € sua formacao?

Desde quando ocupa o cargo de diretor de escola? Como foi o processo de escolha
para esse cargo?

Quem s@o os membros da equipe diretiva da escola?Como € realizada a escolha dessa
equipe?

Todos os professores possuem a formacdo minima para o cargo? Vocés possuem
estagidrios? Que funcio eles exercem?

Qual nimero de alunos matriculados na escola no ano de 20127 Fale um pouco sobre
os alunos da tua escola.

Vocé poderia falar alguma coisa sobre o PDE, que entrou em vigor em 20077

Inserido no PDE, temos o PAR que € um planejamento para a educagdo no municipio,
ao longo de quatro anos. Foi elaborado inicialmente para o periodo de 2008-
2011.Vocé tem conhecimento da execucdo desse planejamento (a¢des implementadas
ou ndo? Explique como.

Vocé tem conhecimento de todos os programas que compde o Plano de
Desenvolvimento da Educacao, no qual o PAR esta inserido?

Sabe informar se o Municipio ja assinou convénios com o FNDE ou MEC, em
decorréncia do PAR?

Se o municipio ja recebeu alguma assisténcia técnica da Unido, a partir das a¢des
solicitadas no PAR? Que tipo? Por meio de quais programas? E assisténcia financeira?
A escola ja recebeu algum recurso/programa do PAR? Quais?

Tem acompanhado o desempenho dos alunos da sua escola? Informe a pontuacdo do
ultimo IDEB (2009).

Tem conhecimento dos indices de aprovagdo, reprovacio e evasdo dos alunos da sua

escola?
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14- Existem alunos solicitando transferéncia para a escola estadual? A que atribui essa
solicitacdo?

15- A escola oferece aulas de reforco para os alunos que apresentam dificuldade de
aprendizagem? Como ¢é realizado este trabalho?

16- Como se dé a relag@o da escola com a equipe da SME?

17- Vocés tem problemas com licencas e faltas dos professores?

18- Vocés recebem visitas periddicas da equipe da SME?

19- Como fazem para suprir as necessidades mais urgentes da escola, como um conserto,
compra de material didatico?

20- A escola possui calenddrio de reunides pedagdgicas? Possui PPP?

21- Qual sua opinido sobre as trocas de secretario de educag@o nos tltimos anos?A que
motivos atribui essas trocas?

22- Fale um pouco sobre as caracteristicas do povo desse municipio.
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Entrevista com Vice-Coordenador do PAR no RS

Perguntas:

Quando deu inicio os trabalhos do PAR no RS?

Como ele foi organizado? Quem participou?

Qual era tua fungao nesse trabalho?

Fale sobre a relagdo da coordenacdo RS com o FNDE, com a SEC e da coordenagio
com 0s municipios.

O PAR sofreu alteracdes durante sua implementacdo? No sistema?

E nas a¢des e subagdes, como eram dadas essas orientagdes pelo FNDE a coordenacio
e pela coordenacdo aos municipios?

Em que dimensdo do PAR ocorreram mais alteracdes? Cite algumas e diga a que vocé
atribui isso?

Quais subagdes foram mais atendidas pelo FNDE? A que vocé atribuiria isso?

E aquelas pelos municipios, o que vocé acha?

10- Os municipios ja receberam assisténcia técnica da Unido, a partir das agdes solicitadas

11-

no PAR. Que tipo? Por meio de quais programas? E assisténcia financeira?
Antes do PAR de que forma eram realizados os convénios entre o municipio e a Unido

para a efetivacdo de projetos?

12-Quais ac¢des dentro do PAR, vocé€ considera de maior relevancia para a educagdo

13-

municipal?
Os interesses e necessidades do municipio estdo sendo contemplados de forma

satisfatoria pelo PAR?

14- Quais sd@o as maiores dificuldades e desafios da educa¢do municipal?

15-

16-

Houve alguma alteragdo na relagdo entre o FNDE e o municipio no processo de
implementagcdo do PAR?
Apontar aspectos positivos da politica e se trouxe alguma contribuicdo para os

municipios.
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17- Que situacdes, elementos vocé considera como negativos e influenciaram na
implementagcdo do PAR. O que poderia ser modificado nesse plano?
18- Vocé poderia falar um pouco sobre o novo PAR 2011-2014 e qual a situagdo hoje com

relacdo a este plano.
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10-

11-

12-

13-

14-

Entrevista com responsavel pelo PAR/FNDE

Perguntas:

Qual € a sua funcdo no FNDE? Ha4 quanto tempo trabalha no FNDE?

Como iniciou a implantacdo do Plano de Metas no FNDE? Como tudo comegou?
Como se formou a equipe responsdvel pelo PAR no FNDE? Funciondrios e
contratados, quantos s@o ao todo?

Como sdo divididas as tarefas no que se refere a implementacdo do PAR?

Qual € o papel do FNDE nessa politica? E qual o papel do MEC? No caso do MEC,
tanto secretarias, como ministro, e secretario-executivo, existe um grupo coordenador?
Como ele se articula? H4 algum ator com maior responsabilidade?

Existem demandas de atendimento de AT e AF do MEC, por parte de parlamentares,
secretdrios, prefeitos, politicos, esses e outros procuram o MEC ou o FNDE solicitando
atendimento?

H4 interlocu¢des com a Undime ou com outras entidades representativas de gestores
locais em assuntos do PAR, no sentido de tomada de decisdes e ndo apenas com o
representante do municipio?

A implantagdo do PAR no RS segue o mesmo formato que em outros estados ? Quais
atores envolvidos nesse processo?

Como se d4 a relacdo no PAR do FNDE com o MEC, do FNDE com a coordenagédo
estadual, do FNDE com os municipios?

O PAR sofreu alteragcdes no sistema de registro das informacdes? Como isso foi e é
repassado para os implementadores da politica?

Ocorreram alteragdes nas acdes e subacdes? A que vocé atribui essas mudancas?

Fale sobre os passos da implementagdao do PAR nos municipios.

Existem relatérios de acompanhamento da implementa¢do do PAR nos municipios?
Como o FNDE faz o acompanhamento do PAR?

Qual dimensao do PAR estd sendo mais atendida pelo MEC? Em quais programas?
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15-Voce acha que o PAR atende as necessidades dos municipios? Ele interfere na
autonomia dos municipios?

16- Houve alguma alteracdo na relacdo entre o FNDE e o municipio no processo de
implementagcdo do PAR?

17- Antes da existéncia do PAR, de que forma eram realizados os convénios entre os
municipios e o FNDE para a efetivacdo dos projetos?

18-Que situagdes elementos vocé considera como negativos e influenciaram na
implementagdo do PAR. O que poderia ser modificado nesse plano?

19- Quais acgdes dentro do PAR vocé considera de maior relevancia para a educacio
municipal?

20- Vocé poderia falar um pouco sobre o novo PAR 2011-2014 e qual a situacio dele no
momento atual?

21- Este novo PAR sofreu alteracdes? A que fatores vocé atribui isso?

22- De sua opinido sobre os efeitos do PAR no dmbito dos municipios.



216

&
U ENCES
PPGEdu

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACED - PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM EDUCACAO

10-

11-
12-
13-

Entrevista com consultora do FNDE

Perguntas:

Qual € a sua funcdo no FNDE? Ha4 quanto tempo trabalha no FNDE?

Como iniciou a implantacdo do Plano de Metas no FNDE? Como tudo comegou?
Como se formou a equipe responsidvel pelo PAR no FNDE? Funciondrios e
contratados, quantos s@o ao todo?

Como sdo divididas as tarefas no que se refere a implementacdo do PAR?

Qual € o papel do FNDE nessa politica? E qual o papel do MEC? No caso do MEC,
tanto secretarias, como ministro, e secretario-executivo, existe um grupo coordenador?
Como ele se articula? H4 algum ator com maior responsabilidade?

Existem demandas de atendimento de AT e AF do MEC, por parte de parlamentares,
secretdrios, prefeitos, politicos, esses e outros procuram o MEC ou o FNDE
solicitando atendimento?

Ha interlocugdes com a Undime ou com outras entidades representativas de gestores
locais em assuntos do PAR, no sentido de tomada de decisdes e ndo apenas com o
representante do municipio?

A implantagcdo do PAR no RS segue o mesmo formato que em outros estados ? Quais
atores envolvidos nesse processo?

Como se da a relacdo no PAR do FNDE com o MEC, do FNDE com a coordenagio
estadual, do FNDE com os municipios?

O PAR sofreu alteracdes no sistema de registro das informagdes? Como isso foi e é
repassado para os implementadores da politica?

Ocorreram alteracdes nas agcdes e subacdes? A que vocé atribui essas mudangas?

Fale sobre os passos da implementacdo do PAR nos municipios.

Existem relatérios de acompanhamento da implementa¢do do PAR nos municipios?

Como o FNDE faz o acompanhamento do PAR?

14- Qual dimensao do PAR est4 sendo mais atendida pelo MEC? Em quais programas?
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15- Voce acha que o PAR atende as necessidades dos municipios? Ele interfere na
autonomia dos municipios?

16- Houve alguma alteracdo na relagdo entre o FNDE e o municipio no processo de
implementagcdo do PAR?

17- Antes da existéncia do PAR, de que forma eram realizados os convénios entre os
municipios e o FNDE para a efetivacdo dos projetos?

18- Que situagdes elementos voc€ considera como negativos e influenciaram na
implementa¢do do PAR. O que poderia ser modificado nesse plano?

19- Quais acdes dentro do PAR vocé considera de maior relevancia para a educagdo
municipal?

20- Vocé poderia falar um pouco sobre o novo PAR 2011-2014 e qual a situagéo dele no
momento atual?

21- Fale sobre os convénios assinados nesta semana com municipios, estados e DF, nos
quais foram incluidas subag¢des da SECADI?

22- Este novo PAR sofreu alteracdes? A que fatores vocé atribui isso?

23- De sua opinido sobre os efeitos do PAR no dmbito dos municipios.



