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RESUMO

Esta pesquisa analisa os efeitos do Plano de Acdes Articuladas — PAR, na gestdo da rede de
ensino de um municipio da regido da campanha do Rio Grande do Sul. O PAR esta situado no
contexto do Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE, criado pelo governo federal em
2007, como instrumento indutor da qualidade da educacdo, com o intuito de promover a
equidade, bem como mecanismo de articulacdo entre a Unido, Estados e Municipios, na
tentativa de materializar o regime de colaboracdo, ja anunciado em outros documentos legais,
mas carente de regulamentacdo especifica. O problema de pesquisa é avaliar em que medida o
PAR influencia na configuracdo da gestdo do sistema, na medida em que se anuncia como um
instrumento eficaz no diagnostico e no planejamento educacional. Visa evidenciar os niveis
de regulagéo (controle/autonomia) da Unido em relagdo aos entes da federagéo e as formas de
recontextualizacdo da politica em nivel local. O objetivo geral é analisar o PAR, enquanto
politica/plano proposto pelo governo central, no contexto do conjunto das politicas
educacionais em desenvolvimento que se apresenta, pela intensidade e abrangéncia, como um
processo de reforma da educacdo nacional. A pesquisa utiliza-se de uma abordagem
qualitativa buscando, desta maneira, conhecer a gestdo da educacdo do municipio. Foca-se
nos aspectos da realidade que ndo podem ser quantificados, procurando a compreensao da
dindmica das relagcbes sociais. Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores e
professores que atuaram no comité local e na equipe local sendo realizada a andlise de
contexto por meio da observacdo in loco. Concluiu-se que a participagdo no processo de
elaboracdo e acompanhamento do PAR no municipio pode ser considerada fragil, pois se no
diagnostico participaram os representantes das escolas de forma mais intensa, 0 mesmo nédo
ocorreu no momento da deciséo de quais agOes seriam contempladas no planejamento e no
trabalho final de inser¢do no SIMEC que foi executado por um pequeno grupo. Embora o
processo participativo ndo tenha ocorrido como o desejado, houve avangos na questdo da
infraestrutura das escolas, aquisicdo de materiais e equipamentos didatico-pedagdgicos,
execucdo de programas de formagdo continuada para professores, sendo estes elementos
importantes para a melhoria das condi¢cdes de trabalho e para a ampliacdo da qualidade do
ensino.

Palavras-chave: Politica educacional, Plano de Acles Articuladas, Gestdo educacional,

Regulacéo.



ABSTRACT

This research analyzes the effects of the Plano de Acédo Articulada — PAR, in the education
system of the campanha region, Rio Grande do Sul, Brazil. PAR takes place in the context of
the Plano de Desenvolvimento da Educagdo — PDE, which was created by the Federal
Government in 2007, as a tool to control the quality of education, to promote equity, as well
as to function as an articulation mechanism between the Unido, states and municipalities. The
intention is to put in practice the colaborative regime, already introduced in other legal
documents, but which still lacks specific regulations. Issues which are also taken into account
in this research, revolve around the influence of PAR in the configuration of this system, as it
adopts the role of a capable education planning and diagnostic instrument. The research also
aims to bring to light the levels of regulation (control/autonomy) of the Uni&o in relations to
the federal entities and the ways in which re-contextualization of the politics in the local level
takes place. The general goal of this research is to analize PAR, as a political plan proposed
by the Central Government, within the developing educational politics that are presented,
through its intensity and coverage, as a process of the national educational reformation. The
research takes a quantitative approach, which seeks, in this manner, to be become
knowledgeable about the education system. Interviews were conducted in a semi-structured
manner, with acting managing committees, which were formed by local teachers and
management staff at the time of the research. It was concluded that the PAR role in the
elaboration and monitoring of education can be considered fragile. This occurs because the
school committee, which was heavily involved in the diagnostication of issues, was not
involved in the decision-making processes. Finally, although the participation of the school
committee did not occur as expected, there were advances in the infrastructure of schools,
more didactic material was acquired, and more training programes for teachers were offered.
These elements have proven to be important for the general improvement of the teaching
quality.

Keywords: Educational Policy, Articulated Actions Plan, Educational management,

Regulation.
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos se torna evidente o protagonismo do Estado na formulacéo,
acompanhamento, implementacédo e avaliacdo de politica educacionais, com destaque para as
politicas de educacdo bésica. Se por um lado, esse protagonismo foi almejado e mesmo
requerido pelos movimentos democraticos, considerando o notavel afastamento do Estado a
partir da segunda metade dos anos 1990 no que se refere as politicas sociais, por outro lado, é
necessario que se analisem as influéncias (atores, partidos politicos, instituicdes — internas e
externas) que atuam sobre a agenda do governo e que acabam por definir as prioridades em
termos de educacdo, transformando-se em programas e projetos que serdo materializados
pelas redes/sistemas escolares, visando, sobretudo, compreender qual racionalidade esta
presente, para atingir quais fins, para qual projeto educacional.

Souza (2007) analisa que a politica publica consiste no que o governo escolhe fazer ou
ndo fazer, mas sera sempre permeavel a influéncias. Portanto, mesmo que se reconheca que
um governo de fato governa, ou seja, imprime a sua marca, ndo ha davida que sofre toda sorte
de interferéncias, de pressdes, em decorréncia de disputas de interesses, de poder, de projetos
divergentes, de ideologias, enfim, ha sempre uma correlacdo de forcas presente na tomada de
decisdes acerca de uma politica publica, e no campo educacional, ndo poderia ser diferente,
dada a abrangéncia e a repercussao de suas acoes.

Atualmente, se pode afirmar que o conjunto de politicas educacionais para a educacéao
basica constitui-se em uma verdadeira reforma educacional, ndo s6 pela quantidade de
programas, mas pela sua forma. Pela primeira vez o governo central estabelece uma relacéo
direta com o0s municipios, antes feita através dos Estados, antecipando o regime de
colaboragdo, cuja regulamentacdo ainda ndo foi efetivada, ao propor o “Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacao”, que, como se sabe, ¢ a principal acdo do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo — PDE, lancado em 2007, pelo Ministério da Educacdo —
MEC, como instrumento de governo para qualificar a educacéo.

O Plano de Metas propde um acordo de cooperagdo entre a Unido, Estados,
Municipios e o Distrito Federal, na formulacéo de diagnostico, planejamento e monitoramento
que envolvem varios programas e acdes, com assisténcia técnica e financeira da Unido.

Dentre os programas do MEC, este é o de maior envergadura, pois concentra a maior parte
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dos programas financiaveis e atinge, atualmente, todos os municipios, e a maioria dos Estados
brasileiros.

Ao firmar o acordo de cooperacdo, o ente da federacdo se compromete com a
elaboracdo do Plano de Ac¢bes Articuladas — PAR, que consiste no diagnostico da realidade
local, planejamento das a¢fes demandadas a partir do diagnostico, sendo parte das a¢cdes com
financiamento do MEC, outras executadas com recursos proprios, e com o monitoramento e
avaliacdo por parte da comunidade local.

Assim, pela importancia deste programa, a presente pesquisa pretendeu analisar 0s
impactos do PAR, sobretudo no que se refere aos niveis de autonomia e regulacdo que essa
politica pode propiciar para a gestdo da secretaria de educacdo de uma cidade da regido da
campanha do estado do RS.

O problema de pesquisa constituiu-se em analisar Em que medida o PAR influencia
na gestdo do sistema educacional de um municipio da regido da campanha do RS,
visando evidenciar os niveis de regulacdo (controle/autonomia) da Unido em relagdo aos entes
da federacdo e as formas de recontextualizagdo® da politica em nivel local. O objetivo geral
consistiu em analisar o PAR enquanto politica/plano e a sua proposicdo pelo governo central,
bem como avaliar seus impactos na organizacdo da rede de ensino. Para realizar este estudo,
utilizaram-se os aportes tedricos de Celina Souza (2006), Vera Peroni (2003, 2010, 2011,
2012), Jefferson Mainardes (2006, 2009), Stephen J. Ball (2001, 2006), Istvan Mészaros
(2002, 2007, 2011) e David Harvey (1992, 2008, 2011), dentre outros.

A pesquisa é um processo permanentemente inacabado e mutével. Esta pesquisa
apresenta-se como uma avaliacdo de politicas publicas educacionais e se apoia nos trabalhos
sobre as abordagens tedrico-metodoldgicas de Mainardes (2006; 2009), Ball (1990; 2006), de
Rus Perez (2010), Azevedo (2003) e Shiroma et al. (2005) dentre outros.

Busca-se compreender a totalidade do fendmeno mais do que focalizar conceitos
especificos, tém-se poucas ideias pré-concebidas e salienta-se a importancia das
interpretacdes dos eventos mais do que a interpretacdo do pesquisador. N&o se tenta controlar

0 contexto da pesquisa, e, sim, captar o contexto na totalidade, enfatizando o subjetivo como

! para aprofundamento do conceito de recontextualizagio ver: BERNSTEIN, BASIL; A pedagogizacido do
conhecimento: estudos sobre recontextualizacdo. Cadernos de Pesquisa, n. 120, p. 75-110. 2003. E também:
MAINARDES, JEFFERSON et al. A teoria de Basil Bernstein e algumas de suas contribuicdes para as pesquisas
sobre politicas educacionais e curriculares. Revista Teias. v. 11. n. 22. 2010.
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meio de compreender e interpretar as experiéncias, analisando as informacdes obtidas de uma
forma organizada, mas intuitiva.

Foram realizadas entrevistas com gestores e professores que atuaram no comité local e
na equipe local. Foi obtida a analise de contexto por meio da observacao in loco. Apés a etapa
de transcricdo dos audios das entrevistas foi analisado as respostas criando eixos
investigativos que se tornaram as categorias de anélise, a luz da analise de contetdo.

O trabalho estad organizado em quatro capitulos. No capitulo | é abordado o atual
modelo capitalista e as suas Gltimas crises, bem como seus efeitos sobre o papel do Estado e
sobre as politicas puablicas educacionais. Com o capitulo Il procura-se aprofundar o
conhecimento acerca da gestdo da educagdo, da gestdo democratica, da regulacdo e da
avaliacdo em larga escala, sendo um dos principais mecanismos utilizados para medir a
qualidade educacional e para nortear as politicas educacionais, ao lado do fluxo escolar. No
capitulo 11l sdo realizados apontamentos sobre o Plano de Desenvolvimento da Educacéo,
sobre 0 Plano de Metas “Compromisso Todos pela Educagao” e sobre o Plano de Acdes
Articuladas. No capitulo IV apresenta-se o percurso da pesquisa, sendo explicitado o objeto
de estudo, a caracterizacao do l6cus, a metodologia de pesquisa e de analise dos dados, bem
como a descricdo do trabalho de campo. Por fim, no capitulo V se configuram as andlises das

categorias e no capitulo VI as conclusfes da pesquisa.
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CAPITULO | — A CRISE DO CAPITALISMO, O PAPEL DO ESTADO E AS
POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAO

Neste capitulo realiza-se ponderacdes a respeito das redefinicdes do papel do Estado,
sobre o desenvolvimento do capitalismo e a ascensao da l6gica da Terceira Via, bem como, se
busca refletir sobre o conceito de politicas publicas e politicas educacionais, a partir dos
estudos de autores como Souza (2006), Peroni (2003, 2010, 2011, 2012), Mainardes (2006,
2009), Ball (2001, 2006), Mészéros (2002, 2007, 2011), Harvey (1992, 2008, 2011) entre
outros, no sentido de compreender como, e porque, certas demandas sdo contempladas na
agenda politica em detrimento de outras. Procura-se saber como as politicas sdo formuladas,
guem influencia e quem participa de sua formulacdo, a fim de compreender de que maneira
essas politicas sdo materializadas, especialmente neste momento particular de crise do
capitalismo neoliberal ortodoxo. Desta forma, o capitulo esta organizado de forma a explicitar
essas relacbes, comecgando pelo capitalismo e as mudancas no papel do Estado, passando para

as conceituacoes de politica e politica publica educacional.

1.1 O desenvolvimento do capitalismo

Vive-se em mais um periodo de “p0Os-crise”, marcada pela crise econdmica mundial
que foi impulsionada pela quebra do sistema imobiliario dos EUA em 2007/2008, atingindo
os grandes bancos e refletindo (com mais impacto em alguns paises do que em outros) em

toda economia mundial. Porém, como assinala Mészaros

a crise que temos de enfrentar € uma crise estrutural profunda e cada vez mais grave,
que necessita da adocdo de remédios estruturais abrangentes, a fim de alcangar uma
solucdo sustentavel. Deve-se também enfatizar que a crise estrutural de nosso tempo
ndo se originou em 2007 com a “explosdo da bolha habitacional dos Estados
Unidos”, mas sim, pelo menos, quatro décadas antes (MESZAROS, 2011b, p. 2).

Os acontecimentos que entdo tém se desenrolado ressaltam, dramaticamente, a
intensificacdo da crise estrutural global do capital e dessa maneira, a crise politica, econdmica
e tecnoldgica/informacional, além de mais intensa, torna-se também mais extensa, atingindo
praticamente a todos os paises capitalistas. Acredita-se que esta crise esta cada vez mais
profunda e tem promovido redefini¢cdes, modificacdes e reformulagdes do sistema capitalista
de producdo/acumulacdo e profundas transformacbes quanto ao papel do Estado e suas

atribuicoes.
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Portanto, a “questdo ¢ que o capitalismo experimenta hoje uma profunda crise,
impossivel de ser negada por mais tempo, mesmo por seus porta-vozes e beneficiarios”
(MESZAROS, 2011a, p. 32), pois as saidas historicamente encontradas por parte do capital
para supera-las (o neoliberalismo, a globalizacao, a reestruturagdo produtiva e a Terceira Via)
sdo sempre paliativas e ndo resolverdo as suas questBes intrinsecas. Sendo que a
“globalizacdo, principalmente a financeira, mas também a produtiva, com as mudancas Nnos
mercados mundiais, redefinem o papel do Estado” (PERONI, 2013, p. 237).

Como informa Peroni, apoiada em Mészaros,

As caracteristicas principais desta crise é seu carater universal, ndo estando restrito a
uma esfera particular financeira ou comercial; seu escopo é global, ndo atinge
apenas um ou outro pais; sua escala de tempo ¢é extensa e continua, ndo é limitada ou
ciclica, como as crises anteriores do capital; é gradual, diferente de colapsos mais
espetaculares do passado (PERONI, 2013. p. 235).

Como indica Harvey (2011, p. 46) o “desempenho do capitalismo nos ultimos
duzentos anos tem sido nada além de surpreendentemente criativo” e, portanto, neste
momento, busca-se sintetizar essas transformacdes e reformulacdes (onde cada limite que
aparecia se tornava uma barreira a ser superada), que o capitalismo ultrapassou para
sobreviver.

Para Mészaros (2007, p. 59), o sistema do capital é caracterizado por uma tripla fratura
entre producdo e seu controle, producdo e o consumo, e producdo e a circulacdo, tanto interna
como externa dos produtos: “¢ um sistema irremediavelmente centrifugo em que as partes
conflitantes e internamente antagonicas se dirigem para dire¢des muito diversas” bem como
ha intensificacdo no valor de uso sobre o valor de troca, e da producdo destrutiva muito
intensa do capital neste periodo atual do capitalismo (MESZAROS, 2002).

O capitalismo classico, surgido no século XV, e pouco alterado até o século XVIII, se
pautava na difusdo das transa¢cGes monetarias no interior do feudalismo, no crescimento do
capital mercantil e do comércio exterior (mercantilismo).

Para Harvey

A acumulacdo original do capital no fim da época medieval na Europa se
fundamentou em violéncia, depredagdo, furto, fraude e roubo. Por esses meios
extralegais, piratas, padres e comerciantes, complementados pelos usurérios,
reuniram “poder de dinheiro” inicial suficiente para comegar a circular o dinheiro de
forma sistematica sob a forma de capital (HARVEY, 2011. p. 47).
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O desenvolvimento do capitalismo é caracterizado pela existéncia de um mercado em
que a forca de trabalho € comprada e vendida livremente, e onde ha exploracdo do trabalho
vivo na producdo e no mercado?.

O capitalismo torna-se, tecnolégica e organizacionalmente, cada vez mais dindmico e
com tendéncia a concentracdo de capital nas grandes empresas (monopolios, cartéis e
conglomerados/corporagoes).

Harvey (2011, p. 47) também afirma que, no inicio, o capital ndo circulou diretamente
por meio da produgdo, assumindo outras formas como o “capital agrario, comerciante,
fundiario e, por vezes, mercantilista de Estado”, porém essas formas “ndo eram adequadas
para absorver os vastos fluxos de ouro” da época.

Portanto, com o amadurecimento das contradi¢des internas do capitalismo, como nas
relacBes de producdo e forcas produtivas, foi se produzindo fases, etapas ou estagios de
adaptacédo do capitalismo. Essas fases se diferenciam, sobretudo, “no grau em que a produgao,
em sentido amplo, esta socializada” (LIBAN EO, OLIVEIRA e TOSCHI, 2010, p. 71).

Harvey (2011, p. 47) assinala que somente ap0s 1750 € que os capitalistas aprenderam
a circular o capital através da producdo, empregando trabalho assalariado e, assim,
propiciando o comeco do crescimento composto do capital. Também assinala que com a
ascensdo da burguesia, esta classe foi controlando e reconstituindo as formas do Estado e
assumindo uma influéncia dominante sobre as instituices militares, administrativas e
sistemas juridicos, conseguindo, assim, “adotar meios sancionados legalmente para reunir o
poder do dinheiro pela despossessao e destruicdo das formas pré-capitalistas de providéncia

social”.

2 Para Marx, o lucro ndo se realiza por meio da troca de mercadorias, mas sim durante a producdo, pela forca de
trabalho. O trabalhador ndo recebe o valor correspondente a seu trabalho efetivo, mas s6 0 necessario, de acordo
com o mercado, para a sua sobrevivéncia. Com o conceito da mais-valia se diferenciava o valor incorporado a
um bem e a remuneracdo do trabalho que foi necessario para a sua producdo. Marx acreditava que a principal
caracteristica do capitalismo — ou a essencial — era a apropriacdo privada dessa mais-valia. Com a distin¢éo
realizada por Marx entre o valor de uso (que representa a vantagem ou utilidade que o bem proporciona a quem
0 possui) e o valor de troca (que exige um valor de uso, mas nao depende dele) aprofundaram-se os estudos ja
iniciados por David Ricardo entre outros. Segundo Marx, a forga de trabalho é transformada em mercadoria com
o valor de forca de trabalho correspondente ao socialmente indispensavel, porém o trabalhador fornece mais
forga de trabalho do que o necessario, sendo este excedente expropriado pelo capitalista dentro do processo de
mais-valia. Os donos dos modos de producdo aumentam seus rendimentos diminuindo o rendimento dos
trabalhadores, explorando a Forca de Trabalho. Para o aprofundamento destes conceitos sugerem-se,
obviamente, o livro “O Capital” de Marx, o livro de Rubin (RUBIN, I. I. A teoria marxista do valor. Editora
Polis. Sao Paulo. 1987. 293 p.) e também indicamos o artigo de Cardoso (CARDOSO, M. J. d’E. Sobre a teoria
do valor em Saussure, Marx e Lacan. p. 1-9. Estudos Semi6ticos. FFLCH/USP. S&o Paulo. v. 6. n. 01.).
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Com o advento do capitalismo monopolista no século XIX e inicio do séc. XX se
abandona o laissez-faire com a consequente intervencdo nas atividades econdmicas e sua
regulacdo. Ha a consolidacdo dos Estados nacionais e a criacdo de mecanismos de absorcéo
do excedente para manutencdo do crescimento; aumento da produgdo/consumo de massa
(fordismo), com elevadas despesas estatais e predominio da maquinaria no processo de
trabalho. Ha a substitui¢do da concorréncia entre capitais industriais pelos monopdlios com
aumento do lucro das empresas monopolistas e o sistema de credito orienta a divisdo social do
trabalho. “O juro ¢é a forma predominante de apropriacao da mais-valia, sendo a compensagédo
para quem detém o capital” (LIBANEO et al. 2010, p. 73).

Para Harvey (2011), no cora¢do do sistema de crédito esta um conjunto de acordos que
constitui o que ele denomina de “nexo Estado-finangas”; este conceito descreve a
“confluéncia do poder estatal e das financas que rejeita a tendéncia analitica de ver o Estado e

0 capital como claramente separaveis um do outro”, porém, isto ndo denota que o

Estado e o capital tenham constituido no passado ou agora uma identidade, mas que
existem estruturas de governanca [...] nas quais a gestdo do Estado para a cria¢do do
capital e dos fluxos monetarios torna-se parte integrante, e ndo separavel, da
circulagdo do capital. A relagdo inversa também se sustenta na medida em que
impostos ou empréstimos fluem para os cofres do Estado na medida em que as
funcGes do Estado também se monetarizam, mercantilizam e, finalmente, privatizam
(HARVEY, 2011, p. 47).

No capitalismo monopolista de Estado (século XX, p6s-Segunda Guerra Mundial),
também denominado de Estado de bem-estar social, 0 Estado tem um papel articulado ao
sistema de crédito e aos mercados na coordenacdo da divisdo social do trabalho, tendo a
forma de um Estado empresario, com regulacdo e intervencao e que interfere em favor dos
monopolios (fusdo: Estado-capital monopolista), mas com o papel de provedor.

H& planejamento macroeconémico (economia planificada) e politicas de distribuicéo
de renda e pleno emprego; operando uma maior socializagdo das forgas produtivas e a
producéo de bens e servigos pelo setor publico. Segundo Harvey, “o periodo que vai de 1965
a 1975 tornou cada vez mais evidente a incapacidade do fordismo e do keynesianismo de
conter as contradigdes inerentes ao capitalismo” (HARVEY, 1992, p. 135), desta maneira, a
chamada era dourada do capitalismo estava em decadéncia.

Assim, as mudangas tecnoldgicas, a busca de novas linhas de produtos e de novos
mercados, bem como as medidas para acelerar o tempo de giro do capital, passaram ao
primeiro plano das estratégias corporativas (HARVEY, 1992, p. 137). Surgiram novas

experiéncias nos dominios da organizacdo industrial e da vida social e politica, mais
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“flexivel”, onde a “rigidez” do fordismo ndo seria mais possivel. Essa nova experiéncia social
e cultural é denominada por “acumulacdo flexivel” e, segundo o autor, esta acumulagédo
flexivel “se apoia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos produtos e padrdes de
consumo” (HARVEY, 1992, p. 140).

Para Libaneo et al. (2010, p. 84), o neoliberalismo fixa 0 mercado como principio
fundador, unificador e auto-regulador da sociedade.

Barroso (2005, p. 741) indica que em seguida a Segunda Guerra Mundial houve um
aumento do poder e intervencdo do Estado e que a partir dos anos de 1970, através dos
governos Thatcher (Inglaterra) e Reagan (Estados Unidos), assistiu-se ao surgimento das
chamadas “politicas neoliberais”, com a reducdo do papel do Estado e a criagdo de mercados,
ou quase-mercados®, nos setores plblicos — satde, educagdo, transportes, etc. Essas “politicas
neoliberais” afetaram diretamente muitos paises e foram abragadas como referenciais para 0s
programas de desenvolvimento conduzidos pelas grandes organizacOes internacionais (FMI,
BM, OCDE, etc.).

No capitalismo concorrencial global (século XX, inicio da década de 80), chamado
também de neoliberalismo de mercado, o papel do Estado é minimo e voltado para a
economia de mercado, para a desregulamentacdo e privatizacdo, para a acumulagdo flexivel
do capital, da producéo, do trabalho e do mercado.

O sistema financeiro acaba por ser, de certa forma, autbnomo dos Estados nacionais e
a ordem econémica é determinada pelas corporacdes mundiais, pelas empresas transnacionais,
pelas instituicdes financeiras internacionais, pelos organismos multilaterais e pelos paises
centrais. As mudancas técnico-cientificas aceleradas, inovacdes nas comunicacdes e a
globalizacdo (do capital, dos mercados e do trabalho) marcam esta fase do capitalismo.

A globalizagdo pressupde

a submissdo a uma racionalidade econdmica baseada no mercado global competitivo
e auto-regulavel. Essa racionalidade econdmica exclui a regulagéo do mercado pelo
Estado, ja que entende que aquele tende a se equilibrar e se auto-regular em razao da
lei natural da oferta e da procura. Com o objetivo de adotar essa racionalidade, os
paises [..] devem, portanto, promover uma completa desregulamentacdo ou
desmonte dos mecanismos de protecdo e de seguranca da economia nacional, em
conformidade com o receituério neoliberal (LIBANEO et al. 2010, p. 75).

Para Oliveira (2010) a globalizacdo é o fenémeno de

® O quase-mercado é mercado porque substitui o privilégio ou primazia dos fornecedores do Estado por uma
diversidade de fornecedores competitivos e independentes. E quase porque difere em vérios aspectos dos
mercados convencionais. (LE GRAND, J. Quasi-markets and social policy. The Economic Journal, London, v.
101, p. 1256-1267, 1991).
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unificagdo dos paises do mundo numa mesma agenda econdmica, de certo modo
imposta a estes pelo controle que um grupo limitado de paises (o G-8) exerce sobre
o mercado internacional. O que torna os paises do G-8 fortes e os permite influenciar
as decisdes politicas dos demais paises é o fato de que todos sdo muito ricos,
concentram sitios produtivos de altissima tecnologia (portanto, com producéo de alto
valor agregado), dominam as maiores poténcias bélicas do planeta e tém como
instrumento para propagacao de suas decisdes a ONU (OLIVEIRA, 2010, p. 98).

E como assinala Cossio (2010)

A concepcdo de transnacionalidade confunde-se com a concepc¢édo de globalizacéo,
uma vez que a perspectiva transnacional apresenta uma visao do planeta como uma
unidade econdmica, transcendendo fronteiras e transformando as caracteristicas dos
Estados para uma perspectiva econdmica global (COSSIO, 2010, p. 3).

Existem, porém, como frisa Afonso (2001, p. 23), variadas e divergentes “perspectivas
em confronto sobre o fendmeno da globalizacdo, sendo, por isso, preferivel falar de
globalizac8es no plural e ndo de globalizac&o no singular™™.

No Brasil, durante o periodo de democratizacdo da década de 1980, constituiu marca
constante a ardua luta efetuada pelo direito a educacdo para todos como parte de uma
reinvindicagdo maior que era a democratizagdo da sociedade e a universalizagdo dos direitos
sociais. Da mesma forma que em grande parte da América Latina, o Brasil dava os primeiros
passos em dire¢do a conquistas sociais e uma tentativa de Bem-Estar Social, enquanto 0s
paises centrais e a globalizacdo do capital redefiniam o papel e as funcGes do Estado,
notadamente em relagdo as politicas sociais e, assim, os direitos duramente conquistados
através das lutas realizadas — pelos movimentos sociais, sindicatos, educadores, enfim, pelos
trabalhadores — estavam cada vez mais ameacados.

Desta forma, as transformac@es vivenciadas pelo capitalismo, sobretudo apds a crise
fiscal de 1970 nos paises centrais, ndo ocorreram em todos os lugares ao mesmo tempo, mas
seus reflexos se fizeram sentir, ainda que tardiamente, em todos os paises capitalistas.

As reformas comecaram a ser sentidas no Brasil desde os anos 1990, com mais
intensidade a partir da segunda metade da decada, com o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, cujo governo foi prodigo em adotar com rigor as diretrizes emanadas dos
organismos internacionais para 0s paises periféricos, cumprindo a cartilha neoliberal.

As reformas educacionais no Brasil desde os anos 1990 tiveram como foco a gestéo,

encaminhando para a descentralizacdo administrativa, financeira e pedagogica para

* Ver em: SANTOS, B. S. Os processos da globalizacéo. In: SANTOS, B.S. (Org.). Globalizacdo: Fatalidade
ou utopia? Porto: Afrontamento, 2001, p. 33-106.
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“promover a ampliacdo do acesso a educacgdo basica no pais a partir de uma logica racional,
que tinha como paradigma os principios da economia privada” (OLIVEIRA, 2011, p. 326).

A globalizacao neoliberal e os principios economicistas tiveram forte impacto sobre as
politicas sociais, com destaque para a reforma no campo educacional, cujas consequéncias sdo
ainda hoje sentidas, na medida em que algumas politicas tiveram continuidade, como se vai

tratar a seguir.

1.2 O atual modelo capitalista e seus efeitos sobre o papel do Estado e a educacao

Para iniciarmos o aprofundamento sobre o atual modelo capitalista e sobre os seus
efeitos sobre o papel do Estado e seus impactos na educacdo brasileira nos apoiaremos nas
concepcdes de Afonso (2001), que citando Ortiz (1999), explicita o conceito de Estado-Nacéo

da seguinte maneira:

Revolucdo industrial e modernidade caminham juntas. Elas trazem consigo um
processo de integracdo até entdo desconhecido: a constituicdo da nacao.
Diferentemente da nogao de Estado (muito antiga na histéria dos homens), a na¢éo é
fruto do século XIX. Ela pressupde que no ambito de um determinado territério
ocorra um movimento de integracdo econdmica (emergéncia de um mercado
nacional), social (educa¢do de ‘todos’ os cidaddos), politica (advento do ideal
democratico como elemento ordenador das relagdes dos partidos e das classes
sociais) e cultural (unificagdo linguistica e simbdlica de seus habitantes) (ORTIZ,
1999, p. 78).

Para Barroso (2005), o problema da reforma e reestruturacdo do Estado constitui,
principalmente a partir dos anos 1980, um tema central do debate politico em um grande
conjunto de paises e esta na origem de medidas politicas e legislativas, que afetaram a
administracdo publica em geral e, consequentemente, a educacdo. Como por exemplo: a
descentralizacdo, a autonomia das escolas, a livre escolha da escola pelos pais, o refor¢o de
procedimentos de avaliagéo e prestacdo de contas, etc.

Entdo, é dentro deste debate que, dentro do campo da educacéo, se promovem e que se
buscam aplicar medidas administrativas e politicas que procuram, em geral, alterar os modos
de regulacdo no sistema escolar (muitas vezes com dispositivos de mercado ou de quase-
mercado) ou de substituir esses poderes publicos por instituicdes privadas (Terceiro setor) em
um dominio que até aquele momento (década de 1990) era um campo privilegiado da
intervencao do Estado.

Desta forma, na concepc¢éo de Barroso,
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Estas medidas tanto podem obedecer (e serem justificadas), de um ponto de vista
mais técnico, em funcéo de critérios de modernizacdo, desburocratizacdo e combate
a “ineficiéncia” do Estado (“new public management”’), como serem justificadas por
imperativos de natureza politica, de acordo com projectos neoliberais e
neoconservadores, com o fim de “libertar a sociedade civil” do controlo do Estado
(privatizacdo), ou mesmo de natureza filoséfica e cultural (promover a participacédo
comunitaria, adaptar ao local) e de natureza pedagdgica (centrar o ensino nos alunos
e suas caracteristicas especificas) (BARROSO, 2005, p. 726).

Com as influéncias do “novo gerencialismo” (e da politica fiscal restritiva de gastos) —
que foi adotada por varios governos — foram introduzidas, nas politicas publicas, novas
formas de gestdo. Assim, com estas orientacdes gerencialistas, a “eficiéncia passou a ser vista
como o principal objetivo de qualquer politica publica” (SOUZA, 2006, p. 34), incorporada a
importancia de aumentar o fator de credibilidade e transparéncia, além de transferir para
instituicdes da sociedade civil, com certa “independéncia” politica, a incumbéncia de executar
as acdes, que antes eram de responsabilidade do Estado. O aumento do apelo a eficiéncia
“nasceu da premissa de que as politicas publicas e suas instituicdes estavam fortemente
influenciadas por visdes redistributivas ou distributivas, na linguagem de Lowi, desprezando-
se a questdo da sua eficiéncia” (SOUZA, 2006, p. 34).

Para Libaneo et al.,

O paradigma da liberdade econémica, da eficiéncia e da qualidade teve sua origem,
a rigor, na génese do modo de producdo capitalista e, consequentemente, no modo
de vida liberal-burgués. O processo produtivo capitalista, desde o seu inicio,
acentuou a relevancia da iniciativa privada no sistema produtos de mercadorias, em
contraposicdo ao modo de produgdo feudal e as excessivas interferéncias,
regulamentacdo e centralizacdo exercitadas pelo Estado absolutista no setor
econdmico. O modo de producdo capitalista requereu, inicialmente, um mercado
livre (auto-reguldvel), em uma sociedade aberta, em que prevaleceria a livre
competicdo. J& nesse momento, eficiéncia e qualidade de produtos e servigos eram
indicadas como germes ou critérios para reger a concorréncia do mercado e definir o
grau de competitividade de cada empresa (LIBANEO et al. 2010, p. 92).

O primeiro ataque direto as possibilidades das a¢6es coletivas, sendo as decisdes sobre
politicas publicas podendo ai ser situadas, vieram dos trabalhos de Olson (1965)° que
afirmava que os interesses comuns (que em principio guiariam o processo decisorio) “ndo
resultam necessariamente em acgdo coletiva e sim em free riding, pois os interesses de poucos
tém mais chances de se organizarem do que os interesses difusos de muitos” (SOUZA, 2006,
p. 34).

Segundo Olson, existe um interesse publico que ndo é a soma dos interesses dos

grupos. Assim, a politica publica “apropriada” ndo poderia derivar da disputa entre grupos,

®Ver em: OLSON, M. The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups. Cambridge:
Harvard University Press. 1965. 186. p.
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mas de uma analise racional. A consequéncia, embora indireta, do trabalho de Olson é que a
racionalidade/eficiéncia das politicas publicas seria alcancada por novas politicas voltadas,
por exemplo, para a desregulamentacdo, privatizacdo e para reformas no sistema social, as
quais poderiam diminuir os riscos da agéo coletiva.

Desta forma, como assinalam alguns autores, a credibilidade passou entdo a ser
fundamental para a formulacdo/execucdo das politicas publicas (como a monetéria), mas 0s
fatores de credibilidade também influenciaram algumas das politicas publicas em varias

outras areas.

A credibilidade baseia-se na existéncia de regras claras em contraposicdo a
discricionariedade dos decisores publicos e burocratas, a qual levaria a
inconsisténcia. Além do mais, a discricionariedade gera altos custos de transacdo
(SOUZA, 20086, p. 37).

A incumbéncia para orgdos “independentes” nacionais e internacionais passou a ser
outro elemento importante nas politicas publicas. A justificativa estaria no fato de que estes
6rgdos “independentes” possuem experiéncia técnica ¢ que as regras ndo poderiam ser
submetidas as incertezas dos ciclos eleitorais e ‘troca’ de governos, mantendo a continuidade
e coeréncia®.

Como alerta Vieira (2007, p. 136), “politica econdmica ¢ a politica social relacionam-
se intimamente com a evolugdo do capitalismo” e “qualquer exame da politica econdmica e
da politica social deve fundamentar-se no desenvolvimento contraditorio da historia”, pois as
politicas sociais sdo resultados de lutas sociais.

Embora se reconheca a influéncia de outros segmentos que ndo 0s governos (Como 0s
movimentos sociais e outros grupos de interesse) — pois cada ator/grupo possui maior ou
menor influéncia e dependéncia do tipo de politica formulada e das coalizGes que integram o
governo — existem varios estudos no sentido de argumentar que o papel dos governos tem sido
encolhido por fenbmenos como: a globalizagdo, a diminuigdo da capacidade dos governos de
intervir, formular politicas publicas e de governar; porém, estes argumentos ndo foram

empiricamente comprovados.

® Exemplos da influéncia desta nova visdo sobre as politicas publicas j& sdo abundantes, destacando-se a
relevancia assumida pela OMC - Organizagcdo Mundial do Comércio - e pelas ONGs, assim como a defesa de
mandato por tempo determinado para os diretores das agéncias de regulagdo e a defesa da “independéncia”
operacional ou autonomia dos Bancos Centrais (nota na pagina 35de: SOUZA, Celina. Politicas Pdblicas: uma
revisdo da literatura. In; Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16, p. 20-45, jul/dez. 2006.). Ver também os
trabalhos realizados por Peroni sobre as relagdes publico-privadas (2003, 2009, 2010, 2011 e 2012).
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VisBes menos ideologizadas defendem que, apesar da existéncia de limitacdes e
constrangimentos, estes ndo inibem a capacidade das instituigdes governamentais de
governar a sociedade (Peters, 1998: 409), apesar de tornar a atividade de governar e
de formular politicas publicas mais complexa (SOUZA, 2006. p. 27).

Como repercute na economia e nas sociedades, qualquer teoria da politica precisa
também explicar as inter-relacbes entre Estado, politica, economia e sociedade. A crise do
capitalismo e a reconfiguracdo do papel do Estado (como parte do movimento histérico em
um periodo particular do capitalismo) tém provocado muitas influéncias nas decisdes,
elaboracgdes e implementacgdes das politicas publicas de educacao.

Peroni (2011), com base em autores como Mészaros (2002, 2007, 2011) e Harvey
(2008, 2011), defende que a crise atual € uma crise estrutural do capital. Esta crise esta

afetando diretamente as politicas publicas da atualidade. A autora ressalta que

o papel do Estado para as politicas sociais € alterado, pois com o diagnéstico
neoliberal, pactuado pela Terceira Via, duas sdo as prescri¢des: racionalizar recursos
e esvaziar o poder das institui¢fes, ja que instituicbes democraticas sdo permeaveis
as pressbes e demandas da populagdo, além de serem consideradas como
improdutivas, pela I6gica do mercado (PERONI, 2011, p. 27).

Desta maneira, a responsabilidade da execucdo das politicas € repassada para a
sociedade, sendo que para os neoliberais isto deve ocorrer através das privatizaces, e, pela
I6gica do modelo da Terceira Via ela se da pela relagdo do publico ndo-estatal, ou seja, pela
relacdo estreita entre pablico e privado.

A Terceira Via, ou a nova social-democracia, se apresenta como uma tentativa de
transcender tanto a social-democracia classica quanto ao Neoliberalismo (GIDDENS, 2001).
Surge com o Novo Trabalhismo a proposta de constituir-se como uma alternativa ao
Neoliberalismo britanico de Thatcher e também a antiga social-democracia. Os tedricos da
Terceira Via concordam com os neoliberais quanto a origem da crise estar no Estado, e ndo no
modelo capitalista, porém para a Terceira Via a saida para a superagao da crise € 0 Terceiro
Setor, enquanto que para o neoliberalismo € a privatizacdo (PERONI, 2011).

O Terceiro Setor caracteriza-se como o publico ndo-estatal e, explicitamente,
pressupde a existéncia do primeiro e do segundo, sendo o0 mercado a outra parte da triade.
Designa “um conjunto de iniciativas particulares com sentido publico” (FERNANDES, 1994,
p. 127).

Para Montafio (2002), estas concepcdes transformam fundamentalmente a questdo
social por trés motivos, sendo que o primeiro € devido a transferéncia da responsabilidade da
questdo social do Estado para o individuo (que a resolvera através da auto-ajuda, ajuda mdtua
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ou adquirindo servicos como mercadorias), 0 segundo desponta pelo fato de que as politicas
sociais passam a ser focalizadas e deixam o seu principio universalista, o terceiro motivo
surge devido a descentralizacdo administrativa, o que torna as politicas publicas ainda mais
precarizadas porque, desta forma, sdo transferidas as competéncias sem 0S recursos
correspondentes e necessarios para que possam ser executadas.

Desta maneira, como explana Céssio,

A sociedade civil, no atual contexto, assume um papel central, tanto para realizar os
servigos entendidos como “ndo exclusivos do Estado”, quanto para legitimar o
modelo de Estado gerencial através do controle a distancia (avaliagdes, conselhos,
agéncias reguladoras) das ac¢des realizadas, dando a ideia de transparéncia e controle
social (COSSIO, 2014, p. 04).

Assim, a Terceira Via adota o conceito de sociedade civil modernizada, bem sucedida
no mercado e empreendedora. Sendo este perfil que o Estado deve incentivar para que
assumam as politicas sociais. Giddens (2001, p. 26) escreve que o empreendedorismo da
sociedade civil é necessario para que 0s grupos produzam estratégias para ajudar a resolver os
problemas sociais.

Isto reduz o papel do Estado e o transforma em agente provedor de recursos para
ampliar o empreendedorismo da sociedade civil. Para o neoliberalismo e para a Terceira Via,
o0 Estado ndo deve ser mais o executor dos direitos universais, este deve ser repassado para 0
setor privado ou para o terceiro setor.

Wood (2011) afirma que

‘Sociedade Civil’ constitui ndo tdo somente uma rela¢do inteiramente nova entre o
‘publico’ e o ‘privado’, mas um reino privado inteiramente novo, com clara presenca
e opressao publica prépria, uma estrutura de poder e dominagdo Unica e uma cruel
I6gica sistémica. Representa uma rede particular de relagfes sociais que ndo apenas
se coloca em oposicdo as funcBes coercitivas [...] do Estado, mas também a
transferéncia dessas fung@es, ou, no minimo, de uma parte significativa delas. Ela
gera uma nova divisdo do trabalho entre a esfera “pdblica” do Estado e a esfera
“privada” da propriedade capitalista e do imperativo de mercado, em que a
apropriacdo, exploracdo e dominagdo se desligam da autoridade publica e da
responsabilidade social — enquanto esses novos poderes privados dependem da
sustentacdo do Estado por meio de um poder de imposi¢do mais concentrado do que
qualquer outro que tenha existido anteriormente (WOOD, 2011. p. 217-218).

Como diz Wood (2011, p. 218), a sociedade civil deu a propriedade privada — e aos
seus donos — o poder de conduzir a vida das pessoas. Um poder referendado pelo Estado, mas
sem responsabilidade, que como assinala a autora, teria causado inveja em muitos Estados
tirénicos de antigamente.

Tem-se o0 entendimento que, como afirmam autores como Peroni (2011) e Ball (2001),

este reflexo acaba por ser mais grave em paises que ndo tiveram o Estado de Bem-Estar
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Social, como o caso do Brasil, onde geralmente 0 movimento de reconfiguragéo do capital — e
do Estado — somente é transportado para a agenda destes paises, em um processo de
bricolagem’.

Como descreve Ball (2001)

a criagdo das politicas nacionais é, inevitavelmente, um processo de ‘bricolagem’,
um constante processo de empréstimo e copia de fragmentos e partes de ideias de
outros contextos, de uso e melhoria das abordagens locais ja tentadas e testadas, de
teorias canibalizadoras, de investigacdo, de adocdo de tendéncias e modas e, por
vezes, de investimentos em tudo aquilo que pode ou ndo funcionar (BALL, 2001,
p.102).

No Brasil, em decorréncia de se ter uma democracia relativamente recente, e, portanto,
fragil, se torna mais permeavel as influéncias externas. “Assim, o movimento de ofensiva do
capital acaba tendo um solo fértil e a l6gica do produto em detrimento da l6gica democréatica
parece ser um novo consenso” (PERONI, 2011, p. 31).

As regulacdes, no que toca a educacdo, tém atualmente como uma de suas estratégias
de acdo, o monitoramento e a analise dos indices educacionais oficiais, o IDEB® é o indicador
oficial brasileiro que mede a qualidade das redes/escolas de educacdo béasica, ndo se
restringindo apenas em definir a pauta, mas monitorar e avaliar os resultados da politica
educacional do pais, a partir, especialmente, das provas de avaliacdo em larga escala.

Portanto, esta é a realidade que se esta enfrentando na atualidade. Para pesquisar e
analisar politicas publicas, se deve fazer o esfor¢o de correlacionar a politica, a sociedade, o
capitalismo e o papel do Estado. Tarefa ardua, mas, como assinala Afonso, necessaria para
gue se possa pensar em novas iniciativas libertadoras, ou emancipatérias, nas politicas
publicas, de uma maneira que sejam “politicas de transformagdo”. Desta forma, acredita-se
que as “politicas de transformacdo” sdo acbes que visam a ampliacdo da cidadania, a
diminuicdo das desigualdades e que promovam a transformacéo social (AFONSO, 2001, p.
20).

" A “bricolagem” se consiste na atividade de se aproveitar coisas usadas ou quebradas em um novo arranjo ou
para uma nova funcdo. Ver nota de rodapé em SHIROMA; CAMPOS; GARCIA, 2005. p. 442.

® O IDEB é o indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica. Foi criado em 2007 pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) com o objetivo de medir a qualidade do aprendizado
nacional e estabelecer metas para a melhoria do ensino. O IDEB é calculado a partir de dois componentes: a taxa
de rendimento escolar (aprovacao) e as médias de desempenho nos exames aplicados pelo Inep. Os indices de
aprovagdo sao obtidos a partir do Censo Escolar, realizado anualmente. As médias de desempenho utilizadas sao
as da Prova Brasil, para escolas e municipios, e do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica (SAEB), para 0s
estados e o Pais, realizados a cada dois anos. As metas estabelecidas pelo IDEB sdo diferenciadas para cada
escola e rede de ensino, com o objetivo Unico de alcancar 6 pontos até 2022, média correspondente ao sistema
educacional dos paises desenvolvidos.
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CAPITULO Il A GESTAO DA EDUCACAO E OS MODOS DE REGULACAO DA
EDUCACAO NACIONAL

Neste capitulo aprofundam-se as questdes sobre a gestdo da educacéo tendo claro que,
na contemporaneidade, a gestdo da educagdo e da escola é um dos objetos centrais das
politicas educacionais. E importante destacar que nos diferentes momentos historicos,
independente das concepces quanto as responsabilidades do Estado na organizagdo e
manutencdo das escolas e a relacdo destas instituicdes com a comunidade e com 0s governos,
este sempre foi um espaco de disputa politica e ideoldgica, de projetos formativos.

Assim, discutem-se as mudancas quanto as concepgfes de administracdo versus
gestdo; a gestdo democratica, participacdo, autonomia. Abordam-se algumas das
conceptualizaces quanto a regulacdo e os modos de regulacdo, na medida em que se entende

que gerir implica também processos de regulacao.

2.1 As concepcdes de gestdo da educacdo nas transformac6es do papel do Estado

O debate quanto a gestdo da educacdo brasileira ocorre de forma mais intensa a partir
de 1970 e o contexto, marcado por um periodo em que o direito a educacao publica e a falta
de vagas foram duramente criticados pelos movimentos sociais e pelos trabalhadores,
contribuiu para uma analise acerca dos motivos da reprovacdo e do abandono escolar, das
condicGes precérias das escolas e da limitada profissionalizacdo do magistério (MEDEIROS;
LUCE, 2006).

A partir dos anos 1980 os movimentos dos professores favoreceram a critica sobre o
modelo burocratico e hierarquico de organizacdo da educagdo e da escola, propondo a sua
superacdo e democratizacdo. Nesse contexto historico-politico de transi¢do do centralismo de
um regime autoritario para o inicio da redemocratizacdo, € que a atengdo quanto a gestdo
passou a ter mais evidéncia na agenda politica dos governos.

Os tedricos da administracdo educacional, até meados da década de 1980, utilizavam
como fundamento para suas propostas, as concepgdes tedricas dos varios movimentos que
compdem a teoria da administragdo empresarial. A hipotese, implicita ou explicita, era a de
que administrar uma rede de escolas ou uma instituicdo escolar consistia em tarefa

equivalente a administracdo de uma empresa. “Para eles, a educagdo constituia-se em
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empreendimento cuja administracio ndo requeria nenhuma consideracdo especial” (COSSIO
et al. 2010. p. 327).

A verificacdo dos limites do paradigma empresarial para a compreensdo e execucgao
dos processos de administracdo da educagdo (e da escola) foi ampliada através das teorias
criticas que destacavam o papel da educagdo escolar no processo de reproducdo das
desigualdades de classe nas sociedades capitalistas.

A proposta de superacdo do paradigma da administracdo empresarial como
fundamento da administracdo educacional tinha por hipdtese a natureza especifica
do processo pedagdgico de producdo escolar, ou seja, a incompatibilidade entre o
fundamento capitalista da teoria geral da administracdo, produzida para mediar o
sistema de exploracéo da forca de trabalho e maximizar a extracdo da mais-valia, e a
natureza do método de formacdo cultural das novas geragbes (COSSIO;
HYPOLITO; LEITE; DALL’IGNA, 2010. p. 327).

Assim, para romper com 0 espectro tecnicista e conservador da administragio
educacional, aos moldes da administragéo geral, “passa-se a usar o termo gestdo, com sentido
flagrantemente democratizante, em sintonia com o movimento de democratizacdo da propria
sociedade” (COSSIO et al. 2010. p. 327). Com a abertura politica e com o movimento de
democratizacdo dos anos 1980, o alto status politico do valor da educacdo foi reafirmado,
traduzido e garantido pela CF de 1988 e na LDBEN de 1996, que entre outros focos, defendia
a forma de gestdo da educacdo na perspectiva democrética.

Como ilustra Ferreira

Gestdo significa tomada de decisbes, organizacdo, direcdo. Relaciona-se com a
atividade de impulsionar uma organizacdo a atingir seus objetivos, cumprir suas
responsabilidades. Gestdo da educacdo significa ser responsdvel por garantir a
qualidade de uma “mediagdo no seio da pratica social global” (Saviani, 1980, p.
120), que se constitui no Unico mecanismo de hominizacdo do ser humano, que é a
educacdo, a formagdo humana de cidaddos (FERREIRA, 2004. p. 1.241).

Desta forma, a concepcgdo de gestdo educacional passou a ser entendida como um
procedimento de aprendizado e de luta politica que ndo se reduz aos limites da pratica
educativa, mas que enxerga nas especificidades desta pratica social (e da sua relativa
autonomia) uma possibilidade de criacdo de efetiva participacdo e de aprendizado do ‘jogo’
democratico e, por consequéncia, a possibilidade de se repensar e evidenciar as estruturas de
poder autoritario que permeiam as rela¢@es sociais e, no centro destas, as praticas educativas
(DOURADO, 2000, 2003; FERREIRA, 1998; COSSIO et al. 2010).

Para Medeiros e Luce, no discurso pedagdgico,
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[..] a gestdo democratica da educagdo estd associada ao estabelecimento de
mecanismos institucionais e a organizagao de agdes que desencadeiem processos de
participagdo social: na formulacdo de politicas educacionais; na determinagdo de
objetivos e fins da educacdo; no planejamento; nas tomadas de deciséo; na definicéo
sobre alocacdo de recursos e necessidades de investimento; na execugdo das
deliberagdes; nos momentos de avaliacdo. Esses processos devem garantir e
mobilizar a presenca dos diferentes atores envolvidos nesse campo, no que se refere
aos sistemas, de um modo geral, e nas unidades de ensino (MEDEIROS; LUCE,
2006. p. 18-19).

A expansdo dos espagos de participacdo dos segmentos da sociedade na tomada de
decisbes quanto as politicas publicas para educacdo passaram a ser a grande demanda no
processo de democratizacdo da educacdo; 0 mesmo ocorreu no interior das instituicbes
educativas.

Durante 0 movimento de democratizacdo do pais, embora tenham ocorrido algumas
experiéncias de democracia social, assistiu-se a um processo de ressignificacdo dos conceitos
e praticas da democracia (baseada em valores como a liberdade, a descentralizacdo e a
participagdo) com novos sentidos.

A teoria democratica da época tinha certas nuances de uma perspectiva critica e,
segundo Santos (2007), havia diversos entendimentos e modelos de democracia, como a
democracia representativa liberal, a democracia popular, a democracia participativa, a
democracia dos paises que se desenvolviam a partir do colonialismo, etc. Embora houvesse
uma variedade de modelos, o grande foco da discussdo da teoria critica e da teoria da
democracia em geral estava nas condi¢cBes para a “existéncia” da democracia, porque a
democracia sé se fazia possivel em um pegueno nimero de paises e buscava-se compreender
essas condigdes.

Existia uma tensdo entre democracia e capitalismo porque a democracia luta pela
ampliacdo, cada vez maior, da inclusdo social e da redistribuicdo, enquanto que o capitalismo
é baseado em exploracdo e ndo se apresenta favoravel a redistribuicdo. Nesse periodo, a
“Ultima caracteristica da teoria democréatica da época era a centralidade no Estado, ou seja,
mais Estado, mais democracia, considerando a sociedade um problema e o Estado uma
solucdo” (COSSIO et al. 2010).

Desta forma, devido a politica ser campo de disputas que é permeavel e se compde por
relacfes de poder, género, classe e etnia ndo havia ainda muita clareza quanto ao modelo de
democracia que deveria ser assumido como o ideal pela sociedade brasileira, mas,

aparentemente,
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a reivindicacdo se identificava com o conceito geral de democracia como governo
do povo, originado da compreensdo de um regime de governo que abarca a vontade
dos cidadéos diretamente, no caso da democracia direta, ou dos seus representantes
livremente eleitos por uma maioria, no caso da democracia representativa. No
Brasil, apds longos anos de ditadura, o pleito do povo era pela escolha direta de seus
representantes, constituindo-se, neste caso, uma importante conquista para o
processo de participacdo (COSSIO et al. 2010. p. 328).

E assim que no cerne “da ampla luta pela democracia que se formula, entre nos, a
nogdo de gestdo democratica da educacdo, compreendendo a gestdo democratica na
educacdo” (MEDEIRQOS; LUCE, 2006. p. 15) (grifo das autoras).

A gestdo democrética da educacdo esta associada ao estabelecimento de mecanismos
institucionais e legais e a coordenacdo de acGes que propiciem a participacdo social na
formulacdo de politicas educacionais, no planejamento e tomada de decisdes, na definicdo dos
recursos e necessidades de investimento, na execucdo das resolugcdes coletivas e nas
avaliacOes da escola e da politica educacional.

Os movimentos sociais haviam avangado neste periodo e desenvolvido propostas de
gestdo democratica, em nivel escolar, com a construcdo de préaticas curriculares baseadas na
democratizacdo do conhecimento cientifico e na valorizacao da cultura popular, criaram-se 0s
conselhos escolares e 0s grémios estudantis, consolidaram-se associacdes de pais e mestres,
houve iniciativas em torno de decisdes compartilhadas e coletivas. No ambito de sistemas os
avancos revelaram-se com a institucionalizacdo das elei¢cbes de diretores e dos conselhos
escolares. Estes foram alguns dos varios passos que foram dados com base na obtencdo da
garantia legal representada pela inclusdo do principio da gestdo democratica na LDB/1996.

Entretanto, os movimentos democraticos e participativos que se iniciavam nas escolas,
foram abortados, de forma evidente, a partir da reconfiguracdo do papel do Estado e da
reforma educacional neotecnicista inaugurada a partir dos anos 1990.

Para Bresser Pereira (1999), a reforma de 1967, focou-se na descentralizacao,
mediante a autonomia da administracdo indireta, a partir do pressuposto da rigidez da
administracdo direta e da maior eficiéncia da administracdo descentralizada. Assim, instituiu
como principios da racionalidade administrativa o planejamento e o0 orgamento, a
descentralizacdo e o controle de resultados. Assinala que a CF de 1988 representou um
retrocesso burocratico, resultando em uma administracdo publica altamente centralizada,
hierarquica e rigida. Assinala que era preciso dotar o Estado de “novas formas de intervencéo

mais leves” para que a competicdo tivesse um papel mais importante e que era imperativo
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montar uma administracdo “ndo apenas profissional, mas também eficiente e orientada para o
atendimento das demandas do cidaddo” (BRESSER PEREIRA, 1999. p. 249).

Assim, para 0 autor, a saida para a recuperacdo da legitimidade burocratica foi
encontrada na administracdo publica gerencial, definida como aquela que esta inspirada nos

avancos realizados pela administracdo de empresas, caracterizada por:

a) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo-se recursos e atribui¢Ges
para 0s niveis politicos regionais; b) descentralizagdo administrativa, através da
delegacdo de autoridade aos administradores publicos, transformados em gerentes
cada vez mais autbnomos; ¢) organizagdes com poucos hiveis hierarquicos, ao invés
de piramidais; d) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianca total; €)
controle a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos processos
administrativos; e f) administracdo voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés
de auto-referida (BRESSER PEREIRA, 1999. p. 242-243).

Assim, conforme as ideias acima destacadas pelo entdo ministro da Reforma do
Estado do governo de FHC, o Estado flexivel, enxuto, descentralizado, em que o controle
ocorre a distancia, por meio da avaliacdo dos resultados, passou a ser o modelo de
racionalidade em que se embasaram as politicas publicas, em flagrante sintonia com as
politicas gerencialistas e neoliberais. Inicialmente de dificil identificacdo visto que boa parte
dos temas reivindicados pelos movimentos sociais estavam contemplados nas politicas, com
novas significacdes.

Assim sendo,

Para obter maior legitimidade, tiveram que ir ressignificando alguns desses avangos
conquistados pelos movimentos, fazendo com que certas propostas, tais como a de
gestdo democratica, passassem por uma metamorfose de significado, transformando-
se em algo como um significado deslizante que, dependendo do contexto e das
relacbes de poder, vai assumindo sentidos despregados de significados anteriores
(COSSIO et al. 2010. p. 331).

As amplas reformas do Estado nacional nos anos 1990 foram guiadas com um forte
discurso de modernizacdo, sendo que o Estado, reorientado pelo neoliberalismo, privatizou
servicos publicos, aprofundou a nocdo de liberdade como livre-mercado e livre-consumo,
enfatizando a descentralizacdo como transferéncia de responsabilidades sociais do Estado
para outras esferas e para a sociedade civil, o publico nédo-estatal (PERONI, 2006), isto
reduziu a ideia de participacdo a corresponsabilidade. Como afirmado por Cossio et al. (2010,
p. 329), as orientagdes do “capitalismo neoliberal em escala mundial reconfigura ndo s6 o
papel do Estado, mas a sociedade em sua totalidade, com consequéncias desastrosas como as

que se tém vivenciado™.
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Santos (2000, 2007), afirma que a democracia do século XX constituiu-se em acirrada
disputa entre regulacdo e emancipacdo. Sendo que um dos processos que levou ao
desequilibrio das relacdes entre emancipacdo e regulacdo (em favor da segunda) foi a
“reducdo da politica a uma pratica social setorial e especializada, com uma rigida regulacédo
da participacdo”. O mais preocupante deste desequilibrio foi o apagamento do tensionamento
entre democracia e capitalismo, fortalecendo “a construcdo da ideia de que ao novo
capitalismo corresponde uma nova forma de democracia, agora mercantil, e uma nova
cidadania, agora de consumo” (COSSIO et al. 2010. p. 329).

O processo de reestruturacdo do Estado, que abrange o realinhamento das relagfes
entre Estado, cidadania, economia e formas de organizacdo, faz parte de “um processo
abrangente de reestruturacdo do capitalismo em ambito global”. Este processo impacta e
implica em mudancas profundas nas formas de gestdo através dos modelos pés-fordistas na
gestdo publica. Estas mudangas geram uma reconfiguracdo do publico e do privado, no
sentido de privatizacdo de setores publicos, transferéncia de responsabilidades e
enfraguecimento das fronteiras entre pablico e privado.

Em meio as modificacdes na forma de compreender o Estado “ha a estratégia de
introduzir uma nova forma de gestdo que passou a ser conhecida como Novo Gerencialismo
ou Nova Gest#o Publica” (COSSIO et al. 2010. p. 330)°.

A evidente alteracdo efetivada pelo gerencialismo no trabalho dos professores e dos

gestores da educacao é também assinalada por Ball quando este autor afirma que

Nos termos de Bernstein, [...] novas pedagogias invisiveis de gerenciamento,
realizadas por meio das avaliagdes, andlises e formas de pagamento relacionadas
com o desempenho, “ampliam” o que pode ser controlado na esfera administrativa.
As estruturas mais frageis do novo gerencialismo permitem que um leque maior de
comprometimento e da vida emocional dos trabalhadores se torne publico
(BERNSTEIN, 1971, p.65). O local do trabalhador ¢ “reencantado”, usando
emocionalismo instrumental e o ressurgimento de lideranga “carismatica” pré-
moderna (HARTLEY, 1999). O gerenciamento busca incutir performatividade na
alma do trabalhador (BALL, 2005, p. 545).

Ap0s discutir a gestdo hierarquizada e burocrética e as disputas entre esta concepgéo e
as acepcgdes do gerencialismo e da gestdo democratica, em uma arena onde as politicas
neoliberais que visam promover um “mercado da educacdo” através de modalidades
encobertas de privatizacdo da escola publica e a introducdo de novas tecnologias de controle e

dominacdo (sob o pretexto de aumentar a eficacia e a eficiéncia da escola), através das

*\er mais em: CLARKE, J.; NEWMAN, J. The managerial state: power, politics and ideology in the
remaking of Social Welfare. London: Sage Publications, 1997, 176 p.
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estruturas organizativas e modos de gestdo que sdo postos em pratica (BARROSO, 2006),
busca-se explicitar as conceituagdes quanto a autonomia, regulacdo e aos novos modos de

regulacao dos/nos sistemas educacionais.

2.2 Conceitos de regulacéo e os novos modos de regulacédo dos sistemas educativos

Para a andlise de uma politica publica, se deve considerar que as politicas séo
influenciadas por modos de regulagdo. “Estes modos estardo embasados em modelos teéricos
e normativos que servirdo para definir qual a melhor forma de governar” (MARCHAND,
2012, p. 104). “Estes modelos compreendem valores, normas e referéncia e sdo,
simultaneamente, instrumentos de leitura do real e guias para a acdo” (MAROY, 2011, p. 23).

A educacdo escolar, fundamental para a formagdo humana, precisa perseguir os ideais
democréticos, e, portanto, deve ser participativa e prezar pela autonomia. Levam-se em conta
nesta pesquisa as consideracdes de Barroso (1996) quando postula que, para um estudo sob a
perspectiva critica da autonomia da escola se deve “distinguir as véarias logicas presentes no
processo de devolucdo de competéncias aos 6rgdos de governo da escola, separando dois
niveis de analise: a autonomia decretada e a autonomia construida” (BARROSO, 1996, p. 1.
grifo do autor).

Para o autor, esta perspectiva deve tratar de “desconstruir os discursos legitimadores
das politicas de descentralizacdo e de autonomia das escolas”, buscando interpretar as formas
e fundamentos das medidas que s&o propostas e, a0 mesmo tempo, “confrontando-as com as
estruturas existentes e as contradicdes da sua aplicacéo pratica”. Afirma também que “trata-se
de reconstituir os ‘discursos’ das préaticas, através de um processo de reconhecimento das
formas de autonomia emergentes” nas escolas e na agdo concreta dos seus atores.

Essa autonomia decretada também estd associada, como citado anteriormente nesta
dissertagdo, as significativas alteracdes no modelo capitalista, quanto ao papel do Estado e aos
processos de decisdo politica e da gestdo da educacdo. Pode-se dizer que nessas alteracoes
buscou-se “transferir poderes e fungdes do nivel nacional e regional para o nivel local,
reconhecendo a escola como um lugar central de gestdo e a comunidade local”, em particular
a familia dos alunos, que sdo vistos “como parceiros essenciais na tomada de decisdo”.

Para Barroso (1996), estas mudancgas tém afetado
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paises com sistemas politicos e administrativos bastante distintos e tém no reforgo
da autonomia da escola uma das expressdes mais significativas. Embora esta
tendéncia para o refor¢o da autonomia da escola seja geral, importa assinalar que ela
se traduz de modos e com graus muito diferentes, conforme a realidade politica e a
tradicdo administrativa dos diversos paises (BARROSO, 1996, p. 2).

Como contraponto, no processo de constituicdo e ampliacdo da autonomia construida,
como afirmam Medeiros e Luce (2006), os atores constroem graus cada vez mais elevados de
participacdo nas decisdes, “rompendo com a tradicional cisdo entre os que decidem ou
planejam e 0s que executam e sofrem as consequéncias das decisfes tomadas”, decisdes estas
gue podem ser “vantagens, beneficios e privilégios ou desvantagens, exclusdo de direitos e
beneficios ou prejuizos”. Todos os niveis de participacao possiveis devem estar presentes nos

processos democraticos, pois

ndo basta fazer parte, o que pode ser exercido de forma passiva, mas avangar para a
apropriacdo das informagdes, a plena atuacdo nas deliberagdes, das mais simples as
mais importantes, exercendo o controle e avaliagdo sobre o processo de
planejamento e execucdo (MEDEIROS; LUCE, 2006. p. 17).

Santos assinala que o projeto sociocultural da modernidade se assenta em dois pilares
fundamentais: o da regulacdo e o da emancipacao. A regulacdo é composta por trés principios:
0 Estado, o mercado e a comunidade; e a emancipacdo € constituida por trés légicas de
racionalidade: a racionalidade estético-expressiva, a racionalidade moral-pratica e a
racionalidade cognitivo-instrumental (SANTOS, 1991. p. 23).

Nunes entende a regulagdo social como o “complexo de processos através dos quais se
realiza a articulagdo entre diferentes ‘mundos’ e formas de actividade constitutivas de uma
formacéo social”. Assinala que, nas sociedades “modernas”, existem trés modos de regulagdo
principais: o Estado, o0 mercado e a comunidade. Cada um destes modos de regulacdo opera,
de maneira diferente, a relagdo “entre a economia como processo institucionalizado e as
relagcBes sociais globais, através do vinculo privilegiado com um principio de integragdo”
(NUNES, 1993. p. 110).

Em um primeiro momento, a aparecimento do termo regulacdo surge principalmente
associado ao debate sobre a reforma do Estado e sua modernizacao. Isto acontece, sobretudo,
dentro de um contexto linguistico francofono e em paises onde predominantemente havia uma
administracdo muito centralizada e burocratizada.

Barroso (2005, p. 732) assinala que a referéncia a regulagdo aparece como “resultado
de um certo efeito de moda (ou aggiornamento linguistico), com o fim de reforcar a imagem

de um Estado menos prescritivo e regulamentador” que buscava por uma “nova administragao
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publica” que substituiria um controle direto e “a priori sobre 0s processos”, por um controle
remoto, e “a posteriori baseado nos resultados”.

Desta forma, a alusdo a um “Estado regulador” implica, nesta perspectiva, o
“reconhecimento e a existéncia de unidades autbnomas no sistema e é utilizada como
expressdo de uma certa modernizagcdo da administracdo da educagdo publica que evolui”,
como enfatiza Demailly (2001) falando de um quadro normativo baseado na “obrigacdo de
meios” para um outro, baseado na “obrigacado de resultados” na Franca.

Como afirmam Lessard, Brassard e Lusignan,

O Estado ndo se retira da educacdo. Ele adopta um novo papel, o do Estado
regulador e avaliador que define as grandes orientacbes e os alvos a atingir, ao
mesmo tempo que monta um sistema de monitorizacdo e de avaliagdo para saber se
os resultados desejados foram, ou ndo, alcancados. Se, por um lado, ele continua a
investir uma parte consideravel do seu orcamento em educacdo, por outro, ele
abandona parcialmente a organizacéo e a gestdo quotidiana, fun¢des que transfere
para os niveis intermediarios e locais, em parceria e concorréncia com actores
privados desejosos de assumirem uma parte significativa do “mercado” educativo
(LESSARD et al. 2002, p. 35).

Afonso (2001) faz aluséo a algumas das dimensdes do Estado-avaliador (evaluative
state) e assinala que, no que tange a educacdo, esta qualificacdo, foi “inicialmente proposta
por Guy Neave e mais recentemente revisitada por este mesmo autor ainda no ambito de

trabalhos relativos as politicas de ensino superior”, buscando especialmente

sinalizar o facto de estar em curso a transi¢do de uma forma de regulacdo
burocrética e fortemente centralizada para uma forma de regulacdo hibrida que
conjuga o controlo pelo Estado com estratégias de autonomia e auto-regulagdo das
instituicBes educativas (AFONSO, 2001. p. 25).

O segundo contexto de ocorréncia do termo regulacdo emerge especialmente
associado, por oposi¢do, ao conceito de “desregula¢ao”. A oposicdo “regulacdo/desregulacéo,
pretende sublinhar uma ruptura com os modelos “tradicionais” de interven¢ao do Estado na
coordenacdo e pilotagem do sistema publico de educacdo” (BARROSO, 2005, p. 733). Este
pensamento ocorre, sobretudo, em um contexto linguistico anglo-sax6nico e, principalmente,
em paises, onde se constataram mudancas politicas de aspecto conservador e neoliberal.

Nos paises mais afetados pelas politicas neoliberais, 0 que estd em pauta ndo é uma
simples mudanca dos modos de regulacdo pelo Estado, mas sim, a transferéncia parcial da
regulacdo estatal para uma regulacdo de iniciativa privada através da criacdo de “quase-
mercados educacionais”.

Barroso, apoiando-se em Gintis (1995), analisa que esta mudanca, no modo de

regulacdo pelo Estado, visa especialmente
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substituir um “governo apostado na producdo directa de bens e servigos”, por um
governo que visa, preferencialmente, a regulagdo da produgdo e da distribuicdo
desses bens e servicos, que sdo fornecidos, no quadro de um sistema competitivo,
por outras entidades. Como afirma o mesmo autor, “o uso do mercado tem, neste
contexto, um sentido mais instrumental, do que alternativo a um processo de
decisdo democratica” (p. 19). Neste sentido, a “regulacdo” (entendida como a
intervencdo das autoridades governamentais na prestacdo de um servico publico) é
vista como um “movimento” oposto a “privatizacdo” (entendida como a
transferéncia para autoridades ndo-governamentais, com fins ou sem fins lucrativos,
do controlo e prestacdo desses mesmos servigos) (BARROSO, 2005, p. 733).

Com a ampliacédo do controle e avaliacdo do processo de planejamento e execucdo das
politicas educacionais, difundiu-se cada vez mais o termo regulacdo, sendo que, como
indicado por Barroso (2005), a atual propagagao do termo “regulacdo” associada, em geral,
ao objetivo de consagrar, simbolicamente, um outro estatuto a intervencdo do Estado na
conducéo das politicas publicas. Para o autor, grande parte das referéncias que sao feitas ao
“novo” papel regulador do Estado pretendem distinguir as propostas de “modernizagdo” da
administracdo publica das antigas préaticas tradicionais de controle burocratico pelas normas e

regulamentos que

foram (e sdo ainda) apanagio da intervencao estatal. Neste sentido, a “regulagdo”
(mais flexivel na definigdo dos processos e rigida na avaliacdo da eficiéncia e
eficacia dos resultados) seria o oposto da “regulamentacdo” (centrada na defini¢ao e
controlo a priori dos procedimentos e relativamente indiferente as questdes da
qualidade e eficcia dos resultados) (BARROSO, 2005. 727).

Desta forma, o conceito de regulacdo é polissémico e possui varias interpretacdes.
Como ato de regular, este denota 0 modo de como se ajusta as a¢cdes (mecanica, bioldgica ou
social) as finalidades definidas sob a forma de regras e normas previamente determinadas.
Nesta perspectiva, a diferenca entre regulacdo e regulamentacdo “ndo tem que ver com a sua
finalidade” (uma e outra visam a definicdo e cumprimento das regras que operacionalizam
objetivos), mas com o fato de a regulamentacgéo ser um caso “particular de regulacdo, uma vez
que as regras estdo, neste caso, codificadas (fixadas) sob a forma de regulamentos, acabando,
muitas vezes, por terem um valor em si mesmas, independente do seu uso”.

Barroso (2005) destaca que o conceito de regulagdo também esté associado ao controle
de elementos autbnomos, mas interdependentes e que este ponto de vista &€ empregado em
varias areas, por exemplo, em economia, para “identificar a intervengdo de instancias com
autoridade legitima (normalmente estatais) para orientarem e coordenarem a agdo dos agentes
econdmicos”.

Maroy e Dupriez afirmam que a regulacéo
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é a resultante da articulagdo (ou da transacdo) entre uma ou varias regulagdes de
controle ¢ processos ‘“horizontais” de produgdo de normas na organizagdo. A
regulagdo ¢ entendida no sentido ativo de processo social de produgdo de “regras de
jogo” permitindo resolver problemas de interdependéncia e de coordenag&o.
(MAROY; DUPRIEZ, 2000. p. 76).

Com o desenvolvimento da teoria dos sistemas, o significado de regulacdo conheceu
um notavel incremento, e, de um modo geral, é concebida como uma “funcdo essencial para a
manutencdo do equilibrio de qualquer sistema (fisico ou social) e est4 associada aos processos
de retroacgdo (positiva ou negativa)”. E a regulacdo que permite ao sistema (através das
instancias e orgaos reguladores) “identificar as perturbacdes, analisar e tratar as informacdes
relativas a um estado de desequilibrio e transmitir um conjunto de ordens coerentes a um ou
varios dos seus 6rgdos executores”. A regulacdo do sistema ndo s6 aponta, identifica e analisa,
ela também estd imbricada na reordenacgdo do sistema, como na cibernética, onde a regulagéo
é vista como um “conjunto de “reacdes de reajustamento do equilibrio do sistema”
(ROSNAY, 1975, p. 30), o conceito de regulacdo pode ser alargado, segundo alguns autores,
ao préprio processo de transformacéo do sistema” (BARROSO, 2005. p. 728).

Barroso (2005) informa que Diebolt (2001)™, se fundamentou na classificacdo dos
niveis de regulacdo instituida por Piaget (1977)", que estabelece a distingdo entre dois tipos
de regulacdo complementares, sendo as regulacBes conservadoras e as regulacdes
transformadoras.

As primeiras tém por exclusiva funcdo assegurar a coeréncia, o equilibrio e a
reproducdo idéntica do sistema. As do segundo tipo desempenham uma tripla funcao:
“compreender como um sistema da lugar a novas formas de organizacdo; de que modo um
processo de regulacdo da origem ao seu sucessor; que interdependéncia se estabelece entre
diferentes modos de regulacdo” (BARROSO, 2005. p. 728).

Para Diebolt, a regulacéo define-se como

0 conjunto de mecanismos que asseguram o desenvolvimento dum determinado
sistema, através de um processo complexo de reproducdo e transformacdo. Neste
sentido, a regulagdo postula que a transformacdo de um sistema é a condicéo
indispensavel a manutencgdo da sua existéncia e coeréncia (DIEBOLD, 2001. p. 10.
apud BARROSO, 2005. p. 729).

Y DIEBOLT, C. Education, systéme et régulation. In: Journees d’etudes la Regulation du Systeme Educatif.
Fondation Nationale des Sciences Politiques. 2001, Paris.

1 PIAGET, J. L ¢pistémologie dés régulations. In: GADOFFRE, G.; LICHNE-ROWICZ, A.; Perroux, F. (Ed.)
L’idée de regulation dans les sciences. Paris: Maloine-Doin, 1977. p. 1-13.
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Para Lessard, o conceito de regulacdo

remete a busca do equilibrio em um sistema de acdo em movimento; as necessarias
adaptacGes desse sistema, muitas vezes perturbador (ideia de homeostasia); a
mecanismos de reducdo da variabilidade dos movimentos ou de correcdo de
distanciamentos em relacdo a uma norma ou regra estabelecida; ao jogo de forcas
divergentes que se encontram e cujo choque acarreta, em certas condicfes, 0
estabelecimento de um compromisso viavel e apto a ser reproduzido; a pressao
exercida sobre individuos ou sobre unidades para que uma certa conformidade dos
comportamentos se mantenha e se estabilize (LESSARD, 2010. p. 1).

Varios autores apoiam a existéncia, no interior do mesmo sistema, de varios modos e
dispositivos de regulacdo, que possuem finalidades distintas. Mehel (1974), que aplica a teoria
dos sistemas a andlise cientifica dos fenbmenos administrativos e educativos, assinala para
uma “tripla regulagdo”: uma pré-regulacdo e uma pdés-regulacdo centralizadas e uma multi-

regulacdo descentralizada que se pode chamar de co-regulacdo, sendo que

Nos regimes politicos centralizados, a pré-regulacdo estatal é privilegiada. Os
regimes “burocraticos” correspondem a uma hipertrofia da pré-regulacdo. A
desconcentragdo (desenvolvimento dos sub-transductores) e a descentralizacéo
(desenvolvimento dos sub-selectores) tendem a desenvolver a co-regulagéo. Por fim,
0s mecanismos de pés-regulacdo séo ilustrados por medidas conjunturais, como a
adaptacdo do plano em curso de execucdo, a funcdo jurisdicional etc. (MEHEL,
1974, p. 36 apud BARROSO, 2005. p. 729).

Dupriez e Maroy (1999) adotam trés definigdes: a regulacdo “sistémica” compreende
as acdes (ou retroacdes) que colaboram para manter um sistema em equilibrio e garantir seu
funcionamento correto; a regulacdo “institucional” ou “politica” enquanto o conjunto das
regras, convencdes e mecanismos de controle fixados por uma autoridade reconhecida que
visa orientar as acdes dos atores sobre 0s quais ela tem certa autoridade e a regulagdo como
“agdo” de producgdo de “regras do jogo” em um determinado campo de agdo (perspectiva
construtivista).

Durkheim esta préximo da concepcdo de regulacdo “sistémica” e diz que a “regulacéo
é consensual, ja que as normas tém origem em valores comuns, sendo elas mesmas expressao
da consciéncia coletiva” e, desta forma, o controle social busca garantir sua manutencao e luta
contra seus desvios. “Esse é o ponto de vista da tradicdo funcionalista” (LESSARD, 2010. p.
1).

Nos trabalhos de Reynaud (1997; 2003) é possivel identificar trés dimensdes
complementares do processo de regulagdo dos sistemas sociais: a regulacdo institucional,
normativa e de controle; a regulacéo situacional, ativa e autbnoma; e a regulagéo conjunta.

Para Lessard, os trabalhos de Reynaud (1988) estdo associados a uma segunda

concepcao da regulacédo, sendo que, as duas formas de regulacdo que por ele foram citadas
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indicando haver uma a regulagdo formal (também chamada de controle, informal, ou
autbnoma) e a ideia de existir uma regulacdo efetiva de uma organizacdo (resultado do
encontro dessas duas regulacGes), entre o trabalho prescrito e o trabalho real, entre a
autonomia reivindicada pelos trabalhadores e o controle imposto pela hierarquia, de forma

que a

regulacéo efetiva seria conjunta e a regra comum, assim construida, fruto de uma
negociacgéo entre dois grupos com interesses divergentes. No centro das relagdes
sociais de trabalho, essa regulagdo conjunta €, entdo, um espaco de luta pelo controle
do trabalho (LESSARD, 2010. p. 1).

A regulacdo institucional, normativa e de controle sao definidas por um

conjunto de acles decididas e executadas por uma instancia com o objetivo de
orientar as acles e as interacdes de determinados atores sociais sobre os quais esta
instancia tem autoridade; por exemplo, a Unido sobre os demais entes federados
(MARCHAND, 2010. p. 98).

Conforme Barroso (2005. p. 730-731) e apoiado em Dupriez e Maroy (2000), esta
definicdo coloca em evidéncia as dimensdes de influéncia, controle e coordenagdo dos
possuidores de uma autoridade legitima, sendo por isso proxima da acepgdo que prevalece na
literatura americana (com dominio na economia, mas também na educacdo) “enquanto
intervencdo das autoridades publicas para introduzir “regras” e “constrangimentos” no
mercado ou na acgdo social”.

A regulacdo situacional é empregada para distinguir-se um processo em que ‘“‘se
estabelecem regras (normas, injungdes, constrangimentos, etc.) que orientam o funcionamento
do sistema e/ou 0 seu reajustamento” (MARCHAND, 2010. p. 99). A regulacdo conjunta
compreende a interlocucgéo das duas dimensdes.

Como afirmam Crozier e Friedberg (1977, p. 244): “ndo sdo os homens que sdo
regulados e estruturados, mas os jogos que Ihes sdo oferecidos”. Maroy (2010) afirma que a
regulacdo no sistema educativo decorre, assim, de vérias fontes entrecruzadas, sendo que a
regulacdo e, primeiramente, institucional e politica.

Diferentes arranjos institucionais sdo promovidos pelo Estado como “as regras e as
leis editadas pelas autoridades publicas, o poder discricionario atribuido a autoridades
escolares” ou as direcdes das unidades escolares, bem como os “dispositivos de consenso, de
avaliacdo ou de financiamento, exercendo funcgdes de incitagdo ou de coordenacdo” buscando

contribuir na coordenacao e orientacéo das acOes das escolas, “dos profissionais e das familias
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no sistema educativo, pela distribuigdo dos recursos e limita¢fes (dinheiro, conhecimentos e
principalmente regras)” (MAROY, 2010. p. 1).

A ideia de regulacdo institucional nos remete, portanto, aos modos de orientacédo, de
coordenacdo e de controle dos atores que sdo “objetivados e institucionalizados em
dispositivos materiais, legais, técnicos e informacionais, e derivam de uma acdo publica e
estatal (que compreende também o ‘mercado’)” (MAROY, 2010. p. 1).

Em algumas politicas para a educacao no contexto nacional, ndo ha a “subalternizacao
de um ou outro principio de regulacdo, mas, antes, as porosidades e interaccGes entre 0s
diferentes principios de regulagdo” (AFONSO, 2010. p. 1142).

Portanto, a regulagdo é um processo multiplo por causa de seus mecanismos, seus
objetos, suas fontes e pela pluralidade dos atores que a constroem (nos niveis local, nacional e
transnacional). Na prética, ela é uma multiregulagdo “complexa, conflituosa e potencialmente
contraditéria”. Ela ndo € necessariamente detentora do ‘“ajuste face aos problemas e
disfuncbes de um sistema, como cré a tradicdo funcionalista. Ela pode também ser geradora
de desordem e de contradi¢des” (MAROY, 2010. p. 1).

Para Maroy (2010), as reformas educacionais ndo trouxeram apenas mudancas
conjunturais, mas acredita que estas sdo “os signos de uma mudanca de regime de regulacéo”.
O padrao “burocratico-profissional” de regulagdo “tinha acompanhado, com importantes
variantes nacionais, a construcdo e o desenvolvimento de sistemas educativos nacionais de
massa desde os anos 1950/60”. O modelo burocrético e profissional assentado em modos de
regulacdo baseados, ao mesmo tempo, “no controle de conformidade dos agentes as regras
gerais; na socializacdo normativa e técnica dos docentes” e desta maneira, “nos sistemas de
consenso entre o Estado e as organizagOes sindicais” (MAROY, 2010. p. 2), permitindo a
convivéncia entre uma regulagdo “estatal, burocratica, administrativa” € uma regulagdo
“profissional, corporativa, pedagogica”, que podem estar em tensdo (BARROSO, 2000 apud
MARQY, 2010. p. 2).

Entdo, em varios paises, sdo formuladas, com maior ou menor intensidade, politicas
educativas que tentam suprir ou sobrepor as antigas formas de regulagdo, através da insercao
de novos modelos, fortemente promovidos por organismos transnacionais como a OCDE, o
BM, o FMI, etc. Os paises sofrem influéncias do modelo de quase-mercado e certos governos
encorajam os operadores privados a implementar uma oferta educativa até aqui considerada

como uma prioridade publica.
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Assim, “0 modelo do Estado avaliador visa melhorar a qualidade do sistema educativo
pela promoc¢do da avaliacdo e pela contratualizacdo das escolas”. Os profissionais das
instituicbes de ensino sdo estimulados a melhorar a qualidade da educacdo, notadamente
aferida pelos resultados nas avaliacdes externas e pela aprovacdo dos estudantes, podendo
levar & conformacdo das préticas aos conteldos previstos nas matrizes curriculares que
subsidiam a formulacdo das provas nacionais, o que pode resultar em bonus e prémios para a
escola, professores e alunos, com sérios riscos a formacdo geral dos estudantes e aos
principios pedagdgicos da escola.

Testes externos do conhecimento dos alunos e auditorias sobre o funcionamento dos
estabelecimentos servem de base para relatorios de avaliagdo, encorajando ou
obrigando as equipes educativas a proceder a ajustes ou mudancas que refor¢cam seu
desempenho. Um regime de accountability “leve” ou “forte” pode, assim, ser
implantado (MARQY, 2010. p. 3-4).

Para além das diferencas, Maroy (2006; 2010) assinala que esses modelos podem ser
qualificados como pds-burocraticos por duas razdes principais. Para o autor, estes ndo sdo
mais estabelecidos principalmente na legitimidade da racionalidade e da lei (que sdo
consideradas no modelo burocratico como fontes de coordenacdo, mas também de valores)*?,
sendo que, a busca da melhoria da eficacia passa a ser privilegiada “com relagdo ao respeito
apenas a regra de direito”. A racionalidade esta reduzida a racionalidade instrumental e a
performatividade (BALL, 2003), de forma que o que interessa sdo o0s resultados que podem
ser medidos. Por outro lado, os modos de coordenacdo e de controle implementados nédo se

fundam mais apenas no controle de conformidade, mas

fundam seja na difusdo de normas de referéncia (“boas praticas”, formagoes,
acompanhamento de projetos), seja na contratualizacdo e na avaliacdo (dos
processos, dos resultados, das préticas), seja, ainda, na competicdo (MARQY, 2010,

p. 4).

Assim, procurando resumir, mas sem 0 propdsito de esgotar o tema, a regulacéo,
enquanto modo de coordenacdo dos sistemas educativos, pensada em sua pluralidade de
significados, depende dos contextos disciplinares e linguisticos. Como Barroso (2005, p. 733-
735), acredita-se que a regulagdo é um processo caracteristico de qualquer sistema e que tem
por principal papel assegurar o equilibrio, a coeréncia, mas também a transformacdo desse

mesmo sistema.

12 \Ver em: WEBER, M. Economia e Sociedade: fundamentos da Sociologia compreensiva. Editora UnB.
Brasilia. 1991.
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A regulacdo abrange ndo s6 a producdo de regras (normas, constrangimentos, etc.) que
dirigem o movimento e funcionamento do sistema, mas também o (re)ajustamento da
variedade de acGes dos atores em funcdo destas mesmas regras. Em um sistema social
complexo, como é o sistema educativo, existe uma multiplicidade de “fontes”
(centro/periferia, interno/externo, ator X/ator Y, etc.), de finalidades e modos de regulacao,
devido a variedade dos grupos e atores envolvidos, das suas posi¢cdes, dos seus interesses e
estratégias.

Como afirma Barroso:

A regulagdo do sistema educativo ndo é um processo Unico, automatico e previsivel,
mas sim um processo compdsito que resulta mais da regulacdo das regulagdes, do

que do controlo directo da aplicagdo de uma regra sobre ac¢do dos “regulados”
(BARROSO, 2005, p. 733-734).

Apesar de que, no quadro do sistema publico de ensino, o Estado se constitua em uma
fonte essencial de regulacdo, ele ndo € a Unica e nem sempre é a mais decisiva nos resultados.
Desse modo, Barroso assinala que ndo parecem inteiramente apropriados os comentarios de
muitos autores, oriundos da sociologia critica, quando estes afirmam que vivemos um periodo
de “des-regulacdo” do sistema educativo, ou como defende Ball (2001), de simples “re-
regulacao”.

Para Barroso (2005), estas visdes sdo parciais e ignoram as multiplas regulacdes (por
vezes contraditérias) a que o sistema esta sujeito (por parte dos professores, dos pais, da
comunica¢do social, e de outros agentes sociais) “e que torna imprevisivel o efeito das
regulagdes institucionais desencadeadas pelo Estado e sua administragdo”.

A variedade de modos e fontes de regulacdo faz com que a coordenacdo, equilibrio ou
transformacédo do funcionamento do sistema educativo acabe por resultar mais da interagédo
dos varios “dispositivos reguladores do que da aplicacdo linear de normas, regras e
orientacdes oriundas do poder politico”.

Consequentemente, melhor do que falar de regulagédo seria melhor falar-se de
multiregulacdo, j& que

as accgdes que garantem o funcionamento do sistema educativo sdo determinadas por
um feixe de dispositivos reguladores que muitas vezes se anulam entre si, ou pelo
menos, relativizam a relacdo causal entre principios, objectivos, processos e
resultados. Os ajustamentos e reajustamentos a que estes processos de regulacdo ddo
lugar ndo resultam de um qualquer imperativo (politico, ideoldgico, ético) definido a
priori, mas sim dos interesses, estratégias e l6gicas de accdo de diferentes grupos de
actores, por meio de processos de confrontacdo, negociagdo e recomposicdo de
objectivos e poderes (BARROSO, 2005, p. 734).
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Assim, para entender a “regulacdo do sistema educativo” como um “sistema de
regulagdes” torna-se indispensavel dar valor para o papel das instancias de mediacédo
(individuos, estruturas formais ou informais) para a tradugédo e a “passagem dos varios fluxos

reguladores” para o funcionamento deste sistema. Pois ¢ ai que

se faz a sintese ou se superam os conflitos entre as varias regulagdes existentes.
Estas instancias funcionam como uma espécic de “nds da rede” de diferentes
reguladores e a sua intervencdo é decisiva para a configuragdo da estrutura e
dindmica do sistema de regulacéo e seus resultados (BARROSO, 2005, p. 734).

A constatacdo da complexidade dos processos de regulacdo do funcionamento do
sistema educativo, “bem como da dificuldade de prever (e orientar) com um minimo de
seguranga ¢ de certeza a direc¢do que ele vai tomar” (BARROSO, 2005, p. 734), tornam
bastante duvidosa o sucesso de qualquer plano de transformacdo baseada em um processo
normativo de mudanca, como séo as reformas (e nelas, o PDE e o PAR). Esta incerteza (e
dificuldade de prever) é maior quando ndo existir qualquer consenso quanto aos principios,
concepgdes e normas (no sentido amplo) que devem orientar o funcionamento do sistema e/ou
a sua transformacéo.

A multiplicidade de processos de regulacdo e a sua dificil compatibilizacdo tornam
“ndo so problematicas as proprias nogdes de “equilibrio” e “coeréncia”, intrinsecas a qualquer
sistema, como pdem em causa a prépria possibilidade de existéncia de “um sistema nacional”
de ensino” (BARROSO, 2005, p. 734).

Concorda-se com Barroso (2005) quando este assinala que a “tentativa de superar esta
situacdo esta na origem de diferentes propostas ou medidas de politica educativa”, que podem
ser materializadas através das seguintes formas “de natureza e propoésitos politicos
diferentes”: a divisdo do sistema nacional de ensino em subsistemas locais relativamente
independentes; a passagem da regulacdo das estruturas e dos processos através da auto-
regulacdo das pessoas; a constituicdo de acordos e compromissos sobre a natureza e
finalidades do bem comum educativo, que possibilitem a confluéncia dos diversos processos

de regulagéo (p. 734).

2.3 A avaliacdo em larga escala como forma de regulagéo

Como citado anteriormente, Lessard, Brassard e Lusignan (2002, p. 35), postulam que

0 Estado ndo se “retira” ou se desobriga da educacdo. Ele assume um novo papel: a figura do
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Estado avaliador e regulador que iré definir as orientacGes e metas a atingir, ao mesmo tempo
em que produz um sistema de avaliacdo e de monitoramento para buscar informacdes sobre 0s
indices e saber se os resultados desejados foram, ou ndo, alcangados. O caminho entre um
sistema de medicgdes para levantar dados sobre a educacéo foi arduo e cheio de entraves para
que se pudesse chegar a construgdo de um sistema de avaliacdo da educagdo basica no
Brasil ™.

A avaliacdo educacional passou a ser utilizada, no contexto brasileiro, em diferentes
niveis administrativos, como tentativa de solucdo para alguns problemas educacionais mais
urgentes e esperando que, possivelmente, os processos avaliativos determinariam, entre outros
efeitos, a elevacdo dos padrdes de desempenho, caso fossem ‘“conduzidos com o uso de
tecnologias testadas na sua eficiéncia em outras experiéncias semelhantes, realizadas em
diversos paises, ainda que com culturas diferentes”. “As avaliagdes apontam problemas, mas
n&o os solucionam; outros caminhos deveréo ser perseguidos” (VIANNA, 2003. p. 43).

As avaliacdes educacionais passaram a ser identificadas a partir de duas formas: a
avaliacdo interna, que é a afericdo da aprendizagem dos estudantes que é realizada pelo
professor como importante parte do seu fazer pedagogico; e a outra forma é a externa, que é a
avaliacdo do desempenho escolar, em larga escala, de natureza sistémica, realizada por agente
externo a escola (WIEBUSCH, 2012, p. 1).

Depresbiteris (2001, p. 144) postula que existem trés propositos da avaliacdo nos
sistemas de ensino que sdo “fornecer resultados para a gestdo da educacdo, subsidiar a
melhoria dos projetos pedagdgicos das escolas e propiciar informacdes para a melhoria da
propria avaliacdo, 0 que a caracteriza como meta-avaliagdo”.

O MEC realizou a aplicagdo do Sistema Nacional de Avaliacdo do Ensino Publico
(SAEP) de 1° grau, nos estados do Parana e Rio Grande do Norte em 1990 e iniciou o 1° ciclo
do SAEP executado de forma descentralizada pelos estados e municipios, contando com a
participacdo de professores e técnicos das Secretarias de Educacdo. Desenvolveram-se 0s
ciclos de 1990 e 1993, “tanto no tratamento como na analise dos dados, conforme principio de

descentralizacdo operacional e organizativa”.

13 Sobre a historia do sistema de avaliagdo da educacdo basica no Brasil ver trabalho de Horta Neto (HORTA
NETO, J. L. Um olhar retrospectivo sobre a avaliacdo externa no Brasil: das primeiras medi¢fes em educagédo
até o0 SAEB de 2005. Revista Iberoamericana de Educacion. n. 42. p. 5-25. abr. 2007. Editora Organizacion de
Estados Iberoamericanos para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEI).).
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A partir de 1992, a avaliagéo externa em larga escala comega a ser responsabilidade do
Instituto Nacional de Pesquisas e Estudos Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e,
paralelamente, iniciam as primeiras experiéncias de avaliacdes em nivel estadual. Em 1993,
desenvolveu-se o0 2° ciclo do SAEP, que manteve a perspectiva participativa da fase anterior,
porém, nesta etapa, “o Inep convoca especialistas em gestéo escolar, curriculo e docéncia de
Universidades para analisar o sistema de avaliagdo, buscando assim legitimidade académica e
reconhecimento social” (WERLE, 2011. p. 774-775).

Em 1993 é divulgado o Plano Decenal de Educacdo para Todos. Este Plano previa
uma série de a¢bes com o objetivo de melhorar a educacao brasileira, encaminhando-se para a
aplicacdo e o desenvolvimento do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica — SAEB, com o
intuito de avaliar a aprendizagem dos alunos e o desempenho das escolas de 1° grau e prover
informacBes para a avaliacdo e revisdo de planos e programas de qualificacdo educacional
(HORTA NETO, 2007. p. 03).

Continuando a consolidacdo do sistema nacional de avaliagcdo educacional, no ano de
1995, este assume um novo perfil alentado por empréstimos com o BM e pela terceirizacdo de
operacdes técnicas, passando a chamar-se Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica (SAEB).
Desta maneira, as funcdes do MEC se restringiram somente as defini¢des dos objetivos do
Sistema de Avaliacdo, sendo que os professores das Universidades passaram a ter uma
“posi¢do subalterna” e a acdo das administracdes locais foram reduzidas ao simples apoio
logistico na fase de aplicacdo das provas (WERLE, 2011. p. 775).

Observa-se, entdo, que € a partir de 1995 que ocorre um reordenamento na avaliagdo
em larga escala em direcdo a uma centralizacéo de decisdes na Unido e um afastamento da
participacdo dos Estados, sendo que estes comegaram a criar suas proprias estruturas
avaliativas, tanto para medir o desempenho da rede por meio de mecanismos proprios, como
para preparar os estudantes para a participacdo nas avaliagdes nacionais.

As provas passam a ocorrer de dois em dois anos, focando-se em dois componentes
curriculares: Lingua Portuguesa (leitura) e Matemaética (solucdo de problemas). O SAEB era,
inicialmente, uma avaliagdo amostral de 42 e 82 séries do Ensino Fundamental e de 3° ano do
Ensino Médio e envolvia os estudantes das redes publicas e privada, de zonas urbanas e
rurais, “oferecendo informacdes passiveis de serem tratadas por localizacéo rural ou urbana,
por dependéncia administrativa, por unidade da federacdo, por regido e na totalidade do pais”
(WERLE, 2011. p. 775).
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No final do ano de 1996 a LDBEN 9.394 é promulgada e nesta é reafirmado o
importante papel da avaliagdo e torna-se imprescindivel o processo de avaliacdo e sua
universalizacdo como consta do Art. 87, pardgrafo 3° item IV, (cada Municipio e,
supletivamente, o Estado e a Unido, deverdo) integrar todos os estabelecimentos de ensino
fundamental do seu territério ao sistema nacional de avaliagdo do rendimento escolar
(BRASIL, 1996).

A centralidade da avaliacdo educacional no contexto das politicas educativas tem sido
objeto de alguns trabalhos importantes. As perspectivas tedricas e metodologicas adotadas sdo
diversas e salienta-se um esforgo inovador na elaboragdo de “quadros de inteligibilidade
quando se convocam contributos das diferentes ciéncias sociais e humanas para elucidar uma
problematica que continua a estar, em grande parte, confinada as teorias pedagdgicas e
psicologicas” (AFONSO, 1999. p. 140).

Werle (2011) destaca que o sistema nacional de avaliagdo, que vinha se desenvolvendo
ao longo da década de 1990, contou (paralelamente a ele e contribuindo para a sua
consolidacdo) com a revisdo e a ampliacdo dos mecanismos de financiamento que se
consolidaram na legislacdo educacional.

A avaliacdo em larga escala, entretanto, se estendeu para outras modalidades. As
avaliagdes que se reduziam ao SAEB de forma amostral e com foco em competéncias de
leitura e em matematica, passaram a contar, a partir de 1998, com outro instrumento: o Exame
Nacional do Ensino Médio (ENEM).

Ao mesmo tempo, em 1997 e 1998, o Brasil comeca a participar de projetos
internacionais de avaliacdo em larga escala sob a coordenacdo da Oficina da Unesco-Orelac™*
instaurando uma nova fase na avaliacdo da Educacdo Basica.

O Enem era uma avaliagdo que tinha como um de seus objetivos principais a
verificagdo do “comportamento de saida do ensino médio”, porém, a finalidade de avaliar as
aprendizagens realizadas pelos concluintes do Ensino Medio passou a ser subjacente a
“engrenagem organizada nacionalmente para o ingresso no sistema federal de Educagéo
Superior pablica” durante o governo do Presidente Lula, e com isto, acabou por substituir, em
muitas Universidades, “a pratica do vestibular como forma de selecdo para 0 ingresso no
Ensino Superior” (WERLE, 2011. p. 776).

¥ United Nations Educational Scientific and Cultural Organization e Oficina Regional de Educacién para
América Latina y el Caribe.
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O Enem, como afirma Werle (2011), foi gradativamente ganhando espaco e forca em

decorréncia de trés eixos, sendo o primeiro devido a

adesdo de Universidades que passaram a considerar os resultados obtidos pelos
estudantes para o ingresso no Ensino Superior, em segundo lugar, com o Programa
Universidade para Todos (ProUni) cujo critério de ingresso no Ensino Superior
apenas considera os resultados do Enem e, em terceiro lugar, com a implantacdo do
Sistema de Selecdo Unificada (Sisu) (WERLE, 2011. p. 776)."

O SAEB inclui, em 1999, a avaliagdo de dois outros componentes curriculares, a
Historia e a Geografia, porém ndo foi sustentado ao longo dos anos. Nas avaliacdes, além de
seus instrumentos que visam medir a cogni¢do dos alunos, estdo envolvidos “instrumentos
contextuais, questionarios, cujo conteudo inclui a escola e a infraestrutura, equipamentos e
materiais”, visando, também, conhecer “0 perfil diretor e 0s mecanismos de gestdo, 0s
professores, seu perfil e suas préaticas e, quanto aos alunos, suas caracteristicas socioculturais
e sua habilidade de estudo” (WERLE, 2011. p. 777).

O processo de avaliacdo do Ensino Superior, voltado para os cursos de graduacéo, se
estruturou mais fortemente no pais no final da década de 1990, recebendo da midia grande
espaco de divulgacao.

E importante assinalar que o Brasil passa a participar em 2000 do Programa
Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA)™®, que ¢ organizado pela OCDE e se realiza,
a partir desta data, de trés em trés anos. Desta forma, ap6s a década de noventa, 0S processos
de avaliacdo em larga escala se difundiram e estdo, cada vez mais, presentes nos sistemas
educativos de varios paises.

Werle afirma que, se ao final da década de oitenta e inicio da década de noventa,

os procedimentos de avaliacdo eram incipientes e 0 MEC neles envolvia agentes dos
sistemas de ensino e docentes do ensino superior, ap6s 1995 a avaliacdo é reforcada,
terceirizada e consolidada como acdo do poder publico federal separando os
diferentes niveis em que a avaliacdo da Educacdo Basica se processa. Apesar da
centralizagdo no Inep do sistema de avaliagdo, os Estados criam suas proprias
modalidades de avaliagdo, assim como alguns municipios (WERLE, 2011. p. 777).

50 Sisu pode ser considerado uma estratégia extraordinaria para o fortalecimento e institucionalizagdo do
Enem. Ele consolida os resultados do Enem como Unica forma de selegdo para o ensino superior publico, o que
passa a configurar um Sistema Nacional de Ensino Superior publico. Ver nota de rodapé em Werle, 2011, p. 776.
'O Programme International Student Assessment (PISA) avalia jovens de 15 anos no final da escolaridade
obrigatéria e se foca em como os jovens operam com 0s conhecimentos e aprendizagens. O conteldo
corresponde as areas da leitura, matematica e ciéncias. O Pisa tem um enfoque dominante em cada aplicacdo: em
2000 a énfase esteve na leitura; em 2003, na matematica; em 2006, em ciéncias; em 2009, novamente na leitura.
Com a énfase na area, dois tercos da parte do tempo da avaliacdo (2 horas) fica destinado a essa area.
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No ano de 2001 foi aprovada a Lei n° 10.172 que instaurou o PNE 2001-2011 que, em
seu texto (desde a introducdo), anunciava a importancia dos sistemas de avaliacdo em todos os
niveis de ensino.

O PNE estabeleceu varios objetivos e metas para cada nivel e cada etapa de ensino,
que deveriam ser atingidos até 2011, sendo que do total de 30 objetivos e metas para o ensino
fundamental, destaca-se quanto a avaliacdo a meta 26, que estabelece a necessidade de um
programa de monitoramento de desempenho dos alunos, ao definir o imperativo de assegurar
a progressiva elevacdo do nivel de desempenho dos alunos em todos os sistemas de ensino
mediante a implantagdo de um programa de monitoramento que utilize os indicadores do
Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Bésica e dos sistemas de avaliacdo dos Estados e
Municipios que venham a ser desenvolvidos (HORTA NETO, 2007. p. 04).

Pode-se afirmar que, desde a Constituicdo Federal de 1988, passando pelas
sucessivas Medidas Provisorias, pela LDB de 96, pelo Plano Nacional de Educacédo
e por varios Decretos, constata-se um avango no desenvolvimento e implementacéo
de Politicas de Avaliagdo em Larga Escala para afericdo quantitativa e qualitativa da
Educacgéo Nacional (OLIVEIRA; ROCHA, 2007. p. 2).

A proposta pelo PNE é de uma “avaliacdo definida como prioridade associada ao
desenvolvimento de sistemas de informacdo e de avaliacdo em todos os niveis e modalidades
de ensino”, buscando-se “aperfeicoar os processos de coleta e difusdo dos dados e de
aprimoramento da gestdo e melhoria do ensino™. Nas diretrizes para 0 Ensino Fundamental, o
PNE faz a reafirmacdo da necessidade de “consolidar e aperfeicoar o Censo Escolar e 0 Saeb
e de criar sistemas complementares nos estados e municipios”, buscando, dentre seus
objetivos e suas metas, a imperativa articulacdo das “atuais funcgdes de supervisao e inspe¢édo
no sistema de avaliacdo” (WERLE, 2011. p. 778).

Para Horta Neto, em 2001, no seu sexto ciclo, as Matrizes de Referéncia foram
atualizadas em funcdo da ampla disseminacdo pelo MEC dos Parametros Curriculares
Nacionais — PCN.

Para esta atualizacdo, foi feita uma ampla consulta, repetindo os procedimentos
usados em 1990 e 1997. Foram consultados cerca de 500 professores de 12 estados
da federacdo, com representacdo de todas as regides do pais, que auxiliaram na
comparacdo entre as Matrizes de 1999 e o curriculo utilizado pelos sistemas
estaduais, envolvendo as mesmas disciplinas de Matematica e Lingua Portuguesa
(HORTA NETO, 2007. p. 10).

O ano de 2005 trouxe inovacdes na sistemética de avaliacdo provenientes de propostas
do governo federal. Foi criada a Prova Brasil e institucionalizado o Programa Universidade

para Todos (PROUNI). A Prova Brasil “da condi¢des de instauracdo de criativas e inovadoras
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Medidas de Operacionalizacdo” e 0 PROUNI “materializa uma politica de operacionalizacdo
de ideias anunciadas com o Enem” (WERLE, 2011. p. 785).

Com a criacdo do PDE, e com ele o estabelecimento do IDEB, “sdo rearticuladas
muitas acdes de politicas de forma a atribuir um sentido mais operacional as avaliacdes que
vinham sendo realizadas nos diferentes niveis escolares” (WERLE, 2011. p. 786). Em 2008, €
instituido mais um instrumento de avaliagdo: a Provinha Brasil, que é uma avaliacdo focada
nos anos iniciais do Ensino Fundamental.

Neste ano constituiu-se o indice Geral de Cursos (IGC), que é articulado pelo INEP,
como o SAEB, a Prova Brasil, 0o ENEM, a Provinha Brasil, 0 ENADE e o SINAES. O IGC é
um referente de qualidade de instituicbes de Educacdo Superior que acrescenta dados das
avaliacbes do ENADE e dos cursos de pés-graduacdo das IES, conforme os critérios da
CAPES.

E também neste ano que acontece outro marco importante que ¢ articulado ao PDE e
aos resultados derivados da Prova Brasil e do Censo Escolar (sintetizados no IDEB), o PAR.
Com o inicio do PAR o governo visava vincular todas as transferéncias voluntarias e
assisténcia técnica do MEC aos entes federados atraves da adesdo ao Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo e ao PAR.

No ano de 2010 surge a proposta de uma nova avaliacdo agora focada nos docentes. O
Exame Nacional de Ingresso na Carreira Docente, instituido pela Portaria Normativa n. 14, de
21 de maio de 2010, cujos objetivos sdo: a avaliacdo dos conhecimentos, competéncias e
habilidades dos professores para subsidiar a contratacdo, ferramenta para auxiliar nas politicas
publicas de formacdo continuada e propiciar a construcdo de um indicador qualitativo que
possa ser incorporado a avaliagdo das politicas publicas de formacdo inicial de docentes.
Entretanto, apesar das tentativas realizadas pelo governo e organismos multilaterais, esta
avaliacdo ainda nédo esta em vigor, talvez em decorréncia das fortes criticas sofridas por parte
de diferentes setores da educacdo, especialmente oriundas de associacdes de pesquisadores e
de universidades.

Esta avaliacdo dos professores que é proposta para a educacdo brasileira parece ser

uma resposta

a proposta da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), para um programa de avaliacdo de professores que verifica a atmosfera de
aprendizagem, as relacGes professor-aluno, a qualidade e o estilo de ensino
(WERLE, 2011. p. 788-789).
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No eixo IV!" da proposta expressa no documento referéncia da CONAE 2010 e
referendada no documento referéncia da CONAE 2014, ha a afirmativa que a avaliagdo € um
aspecto fundamental para a promocdo e garantia da qualidade na educacdo. Uma melhoria de
qualidade ndo somente quanto a aprendizagem, mas também dos fatores que a viabilizam
(como as politicas, programas, a¢des), para que a avaliacdo da educacao esteja embasada por
uma concepgdo de avaliacdo formativa que considere os diferentes espacos e atores,
envolvendo o desenvolvimento institucional e profissional, articulada com indicadores de
qualidade.

Profere que é necessario pensar processos avaliativos mais amplos, ligados a projetos
educativos democraticos e emancipatorios, se contrapondo a centralidade conferida a
avaliacdo como afericdo de resultado e que se traduz em instrumento de controle e
competicdo institucional.

Explicita que a politica nacional de avaliacdo da educacdo deve estar articulada as
iniciativas dos entes federados, visando contribuir, para a melhoria da educacgdo. Pontua que a
avaliacdo deve ser sistémica e compreender os resultados escolares como “consequéncia de
uma série de fatores extraescolares e intraescolares, que intervém no processo educativo” e
afirma que para isto é necessario a criacdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacgéo
Bésica e a consolidacdo de Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior e Pos-
graduacdo, “como politicas de Estado” (BRASIL, 2014. p. 58-60).

O PL 8.035 de 2010 (BRASIL, 2014. p. 7-9), aprovado pela Camara dos Deputados
visando a implementacdo do PNE 2014-2024, sancionado pela Presidente por meio da Lei
13.005/2014, segue grande parte das orientacdes das Conferéncias de Educacdo realizadas nos
ultimos anos no que tange a avaliagdo, sendo que expressa em seu artigo n® 11 que o Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacgdo Basica, sera coordenado pela Unido, em colaboragdo com
0s entes federados e se constituira em fonte de informacéo para a avaliagdo da qualidade da
educacéo basica e para a orientacdo das politicas publicas para este nivel de ensino.

Assegura no paragrafo 1° que o sistema nacional de avaliacdo deverd produzir (no
maximo a cada dois anos): | — indicadores de rendimento escolar, referentes ao desempenho
dos estudantes apurado em exames nacionais de avaliacdo e Il — indicadores de avaliacdo

institucional, com o perfil do alunado e do corpo dos profissionais da educacéo, as relagdes

" Qualidade da Educagdo: Democratizacdo do Acesso, Permanéncia, Avaliacdo, Condicdes de Participacdo e
Aprendizagem
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entre dimensdo do corpo docente, do corpo técnico e do corpo discente, a infraestrutura das
escolas, os recursos pedagadgicos disponiveis e 0s processos de gestéo, etc.

No 2° paragrafo indica que a elaboracdo e divulgacdo dos indices para avaliacdo da
qualidade, como o indice de Desenvolvimento da Educacio Béasica — IDEB, que agregam 0s
indicadores mencionados no inciso | do paragrafo 1° ndo elidem a obrigatoriedade de
divulgacdo, em separado, de cada um deles.

Assinala no pardgrafo 3° que os indicadores mencionados no paragrafo 1° serdo
estimados por etapa, estabelecimento de ensino, rede escolar, unidade da Federacdo e em
nivel agregado nacional, sendo amplamente divulgados, com ressalvas a publicacdo de
resultados individuais e indicadores por turma, que fica permitida exclusivamente para a
comunidade daquele estabelecimento educacional e para o 6rgao gestor da respectiva rede.
Afirma no 4° paragrafo que compete ao INEP a elaboracdo e o célculo do IDEB e dos
indicadores referidos no paragrafo 1°.

O artigo 11° finaliza com o paragrafo 5°, assegurando que a avaliagcdo de desempenho
dos estudantes em exames (referida no inciso | do § 1°), podera ser diretamente realizada pela
Unido ou, mediante acordo de cooperacdo, pelos Estados e pelo Distrito Federal, nos
respectivos sistemas de ensino e de seus municipios, caso mantenham sistemas préprios de
avaliacdo do rendimento escolar, assegurada a compatibilidade metodoldgica entre esses
sistemas e o0 nacional, especialmente no que se refere as escalas de proficiéncia e ao
calendario de aplicacdo.

Assim, embora se perceba que a Lei que aprova o PNE amplie a perspectiva de
avaliacdo e incorpore outros elementos a avaliacdo do desempenho dos estudantes e ao fluxo
escolar, que sdo, como se sabe 0s aspectos que compdem o IDEB, este continua sendo o
principal indicador que mede a qualidade educacional. As demais indicacgdes, tais como:
gestdo, corpo docente, infraestrutura, entre outros, sdo pouco ou ndo sdo considerados no
processo de avaliacdo da escola e/ou da rede.

Almerindo Afonso, em entrevista a Leonice Matilde Richter e Maria Vieira Silva
(2013), frisa que a avaliacdo se insere em uma problematica muito ampla e que comporta uma
pluralidade de olhares, “frequentemente divergentes e até contraditorios, mas que sao
indispensaveis para dar conta das suas diferentes dimensdes (sociais, politicas, simbolico-
ideoldgicas, éticas, metodolodgicas, educacionais...)”. Para Afonso, “as politicas de avaliacdo

ampliaram os seus efeitos, estenderam-se a muitos outros paises, nomeadamente ao Brasil, e
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foram assumindo novos contornos e especificidades”. Ele distingue duas fases do chamado
“Estado-avaliador” e antecipa uma nova fase que a designa de “p0s-Estado-avaliador”
(RICHTER,; SILVA, 2013. p. 287).

Como diz Afonso, em paises centrais, como 0os EUA e a Inglaterra, se assumiu com
grande importancia 0s exames nacionais e formas de avaliagdo externa estandardizadas, que
acabaram por reduzir cada vez mais a autonomia dos professores e das escolas. Entretanto,
com excecdo de alguns ciclos especificos, ndo tardaria muito a se entrar no periodo da
crescente “desregulacdo do capitalismo e das mudancas neoliberais, com todas as suas
nefastas consequéncias para as politicas publicas”. No atual momento, ja na segunda década
dos anos 2000, vivencia-se uma “radicalizacdo neoconservadora e neoliberal sem precedentes,
com uma desvalorizacdo e neotaylorizacdo aceleradas da profissao docente”, agora cada vez
mais tem que se sujeitar a constrangimentos, “surgindo todos os dias novas medidas que estao
a fazer [...] voltar a fase anterior a conquista dos direitos sociais democréaticos” (RICHTER;
SILVA, 2013. p. 289).

Para Afonso, as avaliacGes deveriam possuir uma forma maior de participacdo e de
dimensbes de auto-avaliacdo por parte dos atores educativos, contribuindo em termos de
definicdo de instrumentos e processos de avaliacdo, procedimentos, andlise critica de
prioridades, atendimento a especificidades, envolvimento, colaboracdo, etc. que poderiam
permitir ou potenciar o exercicio de maior autonomia dos envolvidos. Assinala, também, que
deve dar-se tempo para que esses processos de desenvolvimento autdbnomo, de reflexdo,
avaliacdo e de participacdo acontecam naturalmente (RICHTER; SILVA, 2013. p. 289).

Afonso, ja em 1999 (p. 140), alertava que as formas e fungdes da avaliacdo que
surgiram nas reformas educativas contemporaneas poderiam ser contextualizadas em face das
transformac0es sociais mais amplas, a partir da compreensdo das modificagdes econdmicas e
politicas ocorridas nos paises centrais (onde tem ocorrido o ressurgimento do ideario
conservador e neoliberal), perceber as “implicacdes de tais acontecimentos em termos de
reformulacéo das politicas educativas e avaliativas”. Assinala também que a “redefinicdo do
papel do Estado e a revalorizacdo da ideologia do mercado sdo dois dos vetores essenciais
dessas mudancas”, € por referéncia a estes elementos que Afonso procura elucidar
sociologicamente o papel da avaliacdo educacional.

Para Afonso, em sintese, “se é verdade que emergiu o Estado-avaliador, também ¢é

verdade que as mudancas nas politicas avaliativas foram igualmente marcadas pela introdugéo
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de mecanismos de mercado”. Assim, neste periodo especifico de contexto politicamente
ambiguo, “o controle sobre os resultados escolares ndo é subordinado, nem se restringe, a uma
mera logica burocratica”.

No entendimento de Afonso a avaliacdo, entre outras funcdes,

i) condiciona os fluxos de entrada e de saida do sistema escolar, bem como as
passagens entre os diferentes sub-sistemas, classes e cursos; ii) torna possivel o
controlo parcial sobre os professores - quer por parte dos administradores da
educacdo, quer por parte dos préprios pares; iii) define as informacbes e as
mensagens a transmitir aos pais € aos organismos de tutela; iv) constitui um
elemento importante na gestdo da aula na medida em que influencia as
aprendizagens, o sistema de disciplina e as proprias motiva¢des dos alunos; v)
fornece ao professor informagBes importantes sobre a sua propria imagem
profissional e sobre os métodos pedagdgicos que utiliza (AFONSO, 2009b, p. 18).

As formas de avaliagdo que séo adotadas por um sistema de educacgédo tém sempre uma
funcdo de regulacdo, sendo que a sua finalidade é sempre de assegurar a articulacdo entre as
caracteristicas das pessoas em formacdo e as caracteristicas do sistema de formacdo. Estas
funcbes das avaliacGes que s@o mais aludidas na literatura s@o as que se atentam para a
melhoria dos processos de aprendizagem; a promog¢do da motivacdo dos sujeitos e ao
desenvolvimento de uma consciéncia mais precisa sobre 0s processos sociais e educacionais;
a selecdo, certificacdo e responsabilizacdo (accountability) e a funcdo que relaciona a
avaliacdo com o exercicio da autoridade, sobretudo, no contexto organizacional (AFONSO,
2009b, p. 18).

Assim, apoiando-se em Afonso (2009), afirma-se que as provas em larga escala em
nosso pais ndo tém servido para ampliar e melhorar os processos de aprendizagem e muito
menos tém se prestado a promocdo do desenvolvimento de uma consciéncia mais critica sobre
a realidade. Pelo contrario, as avaliagbes tém servido, cada vez mais, para que sejam
responsabilizados os gestores e professores pelos resultados obtidos nas provas, diminuindo a
autonomia e emancipacdo destes; se prestado a co-responsabilizacdo da comunidade e a
ampliacdo das iniciativas privadas, visando incidir na definicdo das politicas publicas, bem
como lucrar com o fracasso, sobretudo na prestacdo de servicos (muito bem pagos com
dinheiro publico) para a melhoria da qualidade.

Desta forma, toda a comunidade e as institui¢cdes de ensino sdo estimuladas a melhorar
a qualidade da educacdo, que é medida principalmente pelos resultados das avaliacGes
externas e pela aprovacdo dos estudantes, levando os professores a ajustarem as suas praticas
pedagdgicas aos conteudos previstos nos curriculos que subsidiam a formulacdo das provas

nacionais.
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Com isto surgem formas de precarizacgéo, de intensificacdo e de auto-intensificacdo do
trabalho docente, porém estas “ndo surgem espontaneamente, mas, [...] estdo estreitamente
ligadas as formas de reorganizacdo do trabalho que se instalam nas escolas, mesmo que de
forma silenciosa (HYPOLITO, 2011. p 13).

Os trabalhadores em educagdo, principalmente em municipios pequenos, recebem
baixos salarios e em muitos casos, a lei do piso nacional ndo é cumprida como é explicitado
por Hypdlito, quando diz que

As condicdes de trabalho tém sido precarizadas de variadas formas. O salério é um
dos aspectos que o professorado mais tem sentido e um dos mais atacados pela
direita conservadora. Frequentemente ouve-se o0 argumento de que bons salarios nao
significa bom ensino. Mesmo neste momento, em que foi aprovada uma lei nacional
de piso salarial, contestada por varios governantes, inclusive judicialmente, o piso
salarial ndo vem sendo cumprido, ainda que o Supremo Tribunal de Justi¢ca tenha
aprovado a constitucionalidade da lei (HYPOLITO, 2011, p. 10).

Por pressdo de um “assédio discursivo” e para melhorar a renda, os trabalhadores em
educacdo se sentem compelidos a seguirem as orientacfes das politicas governamentais que
visam a ampliacdo dos indices educacionais, mas que acabam por os sobrecarregar de
trabalho.

Para Hypdlito (2011) as diversas formas de controle e de regulagcdo que surgem a
partir das formas gerencialistas de organizacdo da educacdo, que sdo apoiadas nas parcerias
publico-privadas, acabam por introduzir um “volume de novos requisitos que o professorado
passa a se sentir responsabilizado e culpado pelo seu desempenho, medido e avaliado desde
fora do que acontece no seu espaco de trabalho”, estes sdo impulsionados a “obter mais
formacdo e buscar privadamente alternativas para melhorar seu desempenho, como se isso
néo fosse responsabilidade do coletivo escolar e do sistema de ensino”.

Como o autor frisa

Essa culpa gerada por um assédio discursivo que provoca esgotamento emocional e
mais controle externo sobre os proprios sentimentos, conduz a formas de
precarizacdo emotiva que agucam e sdo agucadas pela intensificagdo que se
transforma rapidamente em auto-intensificacdo, fruto do terror da performatividade,
como denuncia Ball (HYPOLITO, 2011. p. 13).

Inimeras sdo as acBes de cunho gerencialista que visam & ampliagdo dos indices
através do sentimento de responsabilidade do professorado e comunidades como o crescente
uso de concursos e premiacOes para a escola, professores e alunos, porém, se por um lado
estimula os atores, também pode impactar negativamente com constrangimentos para oS

professores de turmas de educandos e de escolas que atingem baixos indices de
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aproveitamento. De uma forma ou outra, isto trds perigo na tentativa de se proporcionar uma
formacéo geral e humanistica aos estudantes, aos principios pedagdgicos da escola, bem como
um sério ataque a autonomia na gestéo da educacao e das escolas.

Ap0s explicitar as concepgdes de gestdo da educacdo e dos modos de regulacdo da
educacdo nacional, o capitulo seguinte ird aprofundar as origens e acbes do Plano de
Desenvolvimento da Educagcdo — PDE, do Plano de Metas Compromisso Todos Pela
Educacao e do Plano de Ag¢des Articuladas — PAR.
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CAPITULO 11l - O PLANO DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO: ORIGEM
E ACOES

Neste capitulo, analisam-se a origem e o0s desdobramentos do Plano de
Desenvolvimento da Educacao, lancado em 2007, como um conjunto de politicas do governo
federal, abrangendo os niveis, etapas e modalidades da educacdo, com o propdsito de dar
organicidade aos programas ja existentes e outros a serem criados.

Destaca-se que o objetivo principal anunciado pelo documento orientador da politica,

refere-se a medidas de inducgdo da qualidade da educacdo, com énfase da educacao basica.

3.1 O PDE como politica de governo

A partir da segunda metade da década de 1990, a educacgdo brasileira vivenciou uma
verdadeira revolucdo com mudancas significativas. Algumas delas representaram avancos,
especialmente no que se refere ao reconhecimento da educacdo como direito, em decorréncia
dos principios expressos na Constituicdo Federal de 1988, e reiterados pela LDBEN 9.394/96,
resultando na reorientacdo dos niveis e etapas da escolarizacdo, por meio da configuracdo da
Educacdo Basica, com destaque para a insercdo da educacdo infantil como primeira etapa
desse nivel; aumento do nimero de vagas; nova regulamentacdo a respeito do financiamento
(FUNDEF); qualificacdo do sistema de coleta e disseminacdo de informacdes; criacdo de um
sistema nacional de avaliacdo; ascensdo dos Municipios a condi¢do de entes da federacéo,
com partilha de responsabilidades e com amplia¢do da autonomia, entre outros.

Entretanto, ao lado desses avangos inaugurados pela CF, o governo federal, durante as
duas gestdes do Presidente Fernando Henrique Cardoso, protagonizou um conjunto de
medidas que afinava 0 pais com as perspectivas da nova ordem mundial, como resposta a
crise do capitalismo nos paises centrais (crise da década de 1970). Como se sabe, as medidas
orientadas pelos paises ricos aos paises da periferia do capitalismo, por intermédio dos
organismos internacionais, com vistas a torna-los atrativos a expansao do capital, no contexto
da globalizacdo da economia, propunham a reducgédo do tamanho do Estado, justamente porque

os idedlogos neoliberais argumentavam ser este um dos fatores que levaram a crise. Nesse



57

sentido, analisa-se que de 1995 até 2002, o Brasil sofreu um processo de neoliberalizacéo
em Vvarias areas, inclusive na educacdo, com fortes consequéncias econémicas e sociais,
abortando, prematuramente, as expectativas democraticas que tomaram corpo apos a queda do
regime militar.

As acles e os efeitos desse periodo na educacgdo ja foram amplamente analisados e,
por isso, ndo se vai aborda-los neste trabalho, 0 que se quer destacar é que a partir de entdo se
vivencia no pais um novo modelo de Estado, forte para o capital e minimo para o social.

Em 2003, com a posse do Presidente Lula, as expectativas de democratizacdo se
renovam, na medida em que sua histdria politica esteve circunscrita na luta dos trabalhadores
por melhores condicGes de vida e, portanto, em flagrante confronto com as perspectivas
elitistas e conservadoras do modelo capitalista até entdo em vigor.

No entanto, 0 seu primeiro mandato ndo confirma essas expectativas, pois manteve a
politica econbmica e 0s ajustes no papel do Estado ja em curso, com a diferenca de atenuar
alguns dos efeitos da exclusdo do consumo, provocado pelo neoliberalismo ortodoxo, por
meio da ampliacdo das politicas de complementacdo de renda iniciadas, sobretudo através do
Programa bolsa-familia.

Camini (2009) e Oliveira (2009) analisam que a educacdo basica no primeiro mandato
de Lula (de 2003 a 2007) foi marcada pela “auséncia de politicas regulares e de agdo firme no
sentido de contrapor-se ao movimento de reformas iniciado no governo anterior” (CAMINI,
2009, p. 117). Sendo que, entre re-reformar a educacdo ou conservar e manter as iniciativas
anteriores, “a opgao parece ter sido pelo segundo caminho” (OLIVEIRA, 2009, p. 198).

E no seu segundo mandato que se observam as acBes mais efetivas na educagao.
Vérios decretos foram editados, programas e projetos foram langados, especialmente no ano
de 2007, provocando grandes alteracdes na organizacdo e gestdo educacional no pais. Na
gestdo do Ministro da Educacdo Fernando Haddad foi langado o Plano de Desenvolvimento
da Educacdo — PDE, buscando alinhar um projeto para a educacdo do pais ao Projeto de
Aceleracdo do Crescimento (PAC).

O Plano de Desenvolvimento da Educacédo foi oficialmente apresentado e instaurado

em 24 de abril (simultaneamente ao Decreto n. 6.094/07 que dispde sobre o “Plano de Metas

'® Centralidade no ensino fundamental e na erradicacdo do analfabetismo, como reflexo das recomendacdes
internacionais (BM, UNESCO), repercutindo no financiamento (FUNDEF), curriculo (PCNs), formacdo de
professores (EF), entre outros. Os demais niveis e etapas foram secundarizados, produzindo, inclusive, a
precarizacdo da ES publica.
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Compromisso Todos pela Educacdo”) em solenidade de langamento especialmente convocada
e presidida pelo Presidente Lula e pelo Ministro da Educacéo.

O manual orientador do “Plano de Desenvolvimento da Educagdo: razdes, principios e
programas”, que foi publicado em 2007, apresenta o programa de governo ¢ mostra as linhas
nas quais o PDE se sustenta: a gestdo, o financiamento (per capita) e a avaliacao.

O Ministério da Educacdo (MEC) anuncia o PDE como parte do movimento
governamental que busca sintonizar as politicas publicas entre si e assinala para a
dependéncia de planos setoriais, inclusive para a educacdo, para aumentar a potencialidade e
condigOes para o desenvolvimento econdmico e social. Assim, para 0 MEC, o PDE, pretende
ser mais do que a traducéo instrumental do Plano Nacional de Educagdo (PNE 2001-2011), 0
qual, em certa medida, apresenta um bom diagnostico dos problemas educacionais”. Para
justificar o lancamento de um plano de governo, a despeito da existéncia de um Plano
Nacional de Educacdo, como politica de Estado, 0 governo argumenta que o PNE “deixa em
aberto a questdo das agdes a serem tomadas para a melhoria da qualidade da educacdo” (PDE,
2007, p. 6).

Nesse sentido, o PDE surge como um “grande guarda-chuva que abriga praticamente
todos os programas em desenvolvimento pelo MEC” (SAVIANI, 2007. p. 1233),
considerando-se que, ap6s o langcamento do PAC pelo governo federal, cada ministério teria
que indicar as a¢des que se enquadrariam ao referido Programa.

Desta forma, a explica¢do governamental quanto a iniciativa para executar o PDE seria
a de que o governo necessitava alinhar as politicas publicas sociais e promover acfes
orientadas pelo projeto desenvolvimentista do governo (PAC), sendo dado descrédito ao PNE
por afirmar que ele deixaria em aberto como e quais as a¢Oes deveriam ser realizadas. O
Presidente Lula, no pré-lancamento do PDE no Palécio do Planalto, apresentou o PDE como
parte do PAC e o denominou como 0 “PAC da Educagao”. O discurso do governo era de que
0 PNE seria somente um plano de metas e que o PDE seria o plano executivo para realizar as
metas do PNE (CAMINI, 2009. p. 119).

No documento estd assinalado que o PDE oferece uma concepcdo de educacéo
alinhada aos objetivos constitucionalmente determinados a RepuUblica brasileira e que este
alinhamento exige a “constru¢ao da unidade dos sistemas educacionais como sistema nacional

- 0 que pressupoe multiplicidade e nao uniformidade” (BRASIL, 2007, p. 6). E assim, os
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“principios estratégicos do PAC e os fundamentos tedricos que organizam a concepg¢do do
PDE tém como referéncia o texto constitucional de 1988 (CAMINI, 2009. p. 119-120).

Porém, como alertam Shiroma et al. (2005), os textos das reformas educativas de
muitos paises se transformam em “uma ‘bricolagem’ de pecas sobre ensino formando um
novo discurso pedagogico” (SHIROMA et al. 2005, p. 433). Desta forma, cada vez mais tém
ocorrido uma homogeneizacao das politicas educacionais em nivel mundial e a construcao de
uma “hegemonia discursiva”™®®.

Afirmam isto, devido ao acompanhamento sistematico das publicacdes nacionais e
internacionais sobre politica educacional que estas autoras tém realizado e onde puderam
constatar uma transformacgéo no discurso utilizado pelos governos.

Assinalam que “no inicio dos anos de 1990, predominaram os argumentos em prol da
qualidade, competitividade, produtividade, eficiéncia, e eficacia” sendo que ao final da

mesma década percebeu-se

uma guinada do viés explicitamente economicista para uma face mais humanitaria
na politica educacional, sugerida pela crescente énfase nos conceitos de justica,
equidade, coesdo social, inclusdo, empowerment, oportunidade e seguranga
(SHIROMA; CAMPOS; GARCIA, 2005. p. 428) .

Shiroma et al. (2005, 428-429) afirmam que um dos fatores que colabora para a
constru¢do da “hegemonia discursiva” € a disseminacdo massiva de documentos oficiais.
Estes documentos sdo relevantes por fornecerem “pistas sobre como as instituicdes explicam
a realidade e buscam legitimar suas atividades”. Outro fator que contribui sdo 0S mecanismos
utilizados para sua publicizacdo, “uma vez que muitos dos documentos oficiais, nacionais e
internacionais séo, hoje, facilmente obtidos via internet”. Também argumentam que pode ser
esta a razdo “para a disseminacdo massiva de documentos digitais e impressos: popularizar
um conjunto de informacdes e justificativas que tornem as reformas legitimas e almejadas”.

Como escreve Voss:

a crescente proliferagdo de textos oficiais permite a construcdo de uma “hegemonia
discursiva” no movimento global das reformas educacionais. Muitos documentos
oficiais, como o PDE, sdo facilmente acessados na internet, o que serve como uma
tecnologia governamental de publicizacdo das reformas, visando espalhar no
cotidiano essas informagdes e tornar este discurso legitimo para o conjunto da
sociedade brasileira (VOSS, 2011. p. 44-45).

A publicacdo sistematica de textos oficiais tem sido uma tendéncia e uma estratégia

politica adotada pelo MEC, desde a ultima década do século XX, para legitimar o discurso

9 \Ver em: JAMESON, F. P6s-Modernismo. A Légica Cultural do Capitalismo Tardio. Séo Paulo: Atica:
1997.
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oficial em favor das reformas no campo da Educagéo. Saviani (2007. p. 1233) assinala que as
30 acdes apresentadas no PDE, constantes no site do MEC, estao “de forma individualizada,
encontrando-se justapostas, sem nenhum critério de agrupamento”. Dessas ac¢Oes, dezessete
sdo voltadas para a educacdo basica; cinco se referem a educacdo superior; sete dizem
respeito as modalidades de ensino; e uma acéo (estagio) se dirige respectivamente ao ensino
meédio, & educacéo tecnoldgica e profissional, e a educacdo superior.

O texto orientador do PDE traz em suas linhas alguns dos anseios da sociedade para a
melhoria da educacdo, ao indicar ideais e ideias para o aumento da qualidade que séo
apoiadas por todos, tais como: a criacdo/consolidacdo dos conselhos escolares, melhoria das
condicGes de trabalho e valorizagdo do professor; e também a defesa do aumento do PIB para
garantir o financiamento da educacédo que se pretende com qualidade.

No periodo que antecedeu o lancamento do PDE, a expectativa era de rompimento da
l6gica mantida pelo governo anterior, ou seja, “o recurso a racionalidade técnica como meio
orientador das politicas sociais” (OLIVEIRA, 2009. p. 203). Contudo, houve mais
permanéncias que rupturas e, nesse sentido, o governo assume “de alguma forma a l6gica
existente e passa a professar a inclusdo social no lugar do direito universal a educagdo”
(OLIVEIRA, 2009. p. 203). Em sintese, como assinala Camini, “0 que Se evidenciou nesse
periodo foi a chegada de muitos programas especiais, politicas temporarias, sem
configurarem-se como politicas regulares” (CAMINI, 2009. p. 118).

O documento critica a nocdo de educacdo proposta até pouco tempo no Brasil,
caracterizada por uma visdo fragmentada em detrimento de uma visao sistémica, visao esta,
que diz estar inserida no PDE.

O manual possui quarenta paginas - com trinta e trés paginas de texto. E dividido em
trés capitulos, sem referéncias bibliograficas e com 34 notas de rodapé. O primeiro capitulo
traz as “Razdes e Principios do Plano de Desenvolvimento da Educagdo”. O segundo capitulo,
“O Plano de Desenvolvimento da Educacdo como Programa de A¢ao”, mostra os planos de
acOes para os varios niveis e modalidades de educacdo (desde a educagdo basica, passando
pela educacédo superior, a educacao profissional e tecnoldgica e a alfabetizacdo). E o terceiro
capitulo, “O Plano de Desenvolvimento da Educagdo como horizonte do debate sobre o
Sistema Nacional de Educagdo”, traz consideragdes sobre o PDE numa perspectiva de
articular o Sistema Nacional de Avaliacdo, Sistema Nacional de Formacédo de Professores e 0
Regime de Colaboragdo. Aborda, também, as questdes de financiamento e autonomia.
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Nesse sentido, entende-se que o PDE faz parte do conjunto de politicas instituidas
pelos governos brasileiros, nas Gltimas décadas, com o objetivo de promover as reformas
educacionais consideradas necessarias para inserir 0 pais no projeto de desenvolvimento

proposto aos paises em desenvolvimento, pois como afirma Saviani

foram estabelecidas metas progressivas de melhoria [...] prevendo-se atingir, em
2022, a média de 6,0, indice obtido pelos paises da Organizacéo para Cooperagao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), que ficaram entre os 20 com maior
desenvolvimento educacional do mundo (SAVIANI, 2007. p. 1233).

A proposta contida no documento do PDE € o combate a visdo de uma educacdo que
ndo considera os varios niveis, etapas e modalidades como momentos de um processo e, por
isso, tem sido precario em seu desenvolvimento. Para este combate, propde uma visdo
sistémica de educacdo, em que se destaca ser a educacdo um “processo de socializac¢do e
individuacéo voltado para a autonomia” (PDE, 2007. p. 9-10). Sendo que essa autonomia nao
pode ser dissimulada ou artificial, somente pela conveniéncia administrativa ou fiscal. Ao
contrario, tem de ser tratada com unidade. Para os elaboradores do documento oficial, a visdo

sistémica consiste em:

reconhecer as conexdes intrinsecas entre educacdo bdsica, educagdo superior,
educacdo tecnoldgica e alfabetizacdo e, a partir dessas conexdes, potencializar as
politicas de educacdo de forma a que se reforcem reciprocamente (PDE, 2007. p.
10).

O plano, em uma perspectiva sistémica, busca - em regime de colaboragéo - executar
as normas gerais da educacdo na articulacdo com o desenvolvimento socioeconémico,
ordenado segundo a logica do arranjo educativo local, regional e nacional.

No PDE séo elencados dois outros direcionamentos que se desdobram dos propésitos
do Plano: a responsabilizacdo (que é citada no documento com o uso do termo accountability,
ou seja, a interacdo entre avaliagdo, prestacdo de contas e responsabilizagéo) e mobilizagéo
social. Porém, se a educacdo é definida como direito de todos e dever do Estado e da familia,
entdo se entende que é de responsabilidade do poder publico o provimento da educagdo com
qualidade e o auxilio na mobiliza¢&o da sociedade em prol da educagéo.

Cabe aqui frisar que a responsabilizacdo ndo deve ser direcionada somente a familia e
aos trabalhadores/as da educagdo publica, pois o principal responsavel pela oferta,
manutencdo e financiamento da educacdo € o Estado. O processo educativo — entendido
realmente como um processo colaborativo — onde diversos atores desempenham um papel

pedagdgico (familia, comunidade e comunidade escolar), com certeza devera contar com a
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participagdo e mobilizacdo da sociedade, porém, sem informagdo e ferramentas de
participacdo apropriadas, como a comunidade participara?

Nesse sentido, varias questdes podem ser levantas, pois, a exemplo do que ocorre em
paises como a Inglaterra e Estado Unidos, por exemplo, a avaliacdo em larga escala tem se
constituido em mecanismo eficaz de transferéncia de responsabilidade quanto aos resultados
educacionais do Estado para as escolas/gestores/professores, numa flagrante forma de
controle a distancia, como menciona Ball (2005).

Para Afonso (2012), em grande parte dos discursos marcados pelo viés politico-

ideoldgico, o significado do vocabulo accountability indica frequentemente

uma forma hierdrquico-burocratica ou tecnocratica e gerencialista de prestacdo de
contas que, pelo menos implicitamente, contém e da énfase a consequéncias ou
imputacBes negativas e estigmatizantes, as quais, ndo raras vezes, consubstanciam
formas autoritarias de responsabilizacdo das institui¢des, organizacdes e individuos
(AFONSO, 2012. p. 472).

Giddens (2001) expde que € preciso democratizar a democracia, porém a democracia é
entendida com a transferéncia do Estado para a sociedade civil de responsabilidades e acdes,
notadamente no campo das politicas sociais, que até entdo eram realizadas somente pelo
Estado.

Em artigo de Ball (2006) se pode perceber que vérias reformas educacionais
estabeleciam, com sua estrutura conceitual, a infraestrutura e os incentivos na forma de
mercado, introduzindo a “dire¢ao” das possibilidades de financiamento e responsabilizagdo
(accountability) relacionadas com a performance, com o profissionalismo e 0 com

desempenho. Ele assinala que

A imposicdo e o cultivo da performatividade na educacdo e no setor publico,
somados a importacdo e disseminagdo do gerencialismo, também requerem e
encorajam um maior conjunto de formas de organizacéo e culturas institucionais e
trazem essas formas e culturas mais préximas dos modos de regulacdo e controle
que predominam no setor privado (BALL, 2006. p. 13).

O estado gerencial, pds-burocratico ndo se utiliza mais de instrumentos diretos de
controle sobre a escola e o professorado, mas pela via do curriculo e da avaliagdo externa,
define 0 que e como deve ser ensinado, e quais resultados devem ser alcangados. Este
movimento de responsabilizacdo tem acarretado seérias conseqliéncias para a
organizacgdo/gestéo escolar e para o trabalho docente.

Assim, nesta logica, é possivel observar no PDE a centralidade na perspectiva da

gestdo, do financiamento e da avaliacdo, em que a escola aparece como nucleo responsavel
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pela concretizacdo de um novo modelo de gestdo da educacdo, agora pautado por nogdes
gerenciais no quadro do atual modelo econdmico, sem observar a contradicdo flagrante entre
gestdo democratica e o modelo gerencialista e performativo; a enorme diferenca entre a
administracdo da maquina publica para a populacdo e a administracdo visando as
necessidades do mercado.

O PDE - diferentemente do PNE 2001/2011 que na verdade se caracteriza como
politica de Estado — € uma politica de governo que atropela o PNE construido como resultado
da participacdo e acdo publica. E uma proposta de governo que nio deu voz/vez aos gestores,
professores e familias. SupBe-se que devido a isto, mostra sua vulnerabilidade ao propor
principios e razdes que se vinculam a uma visdo identificada com os principios hegemdonicos
do capital, escondendo-se atras de um discurso de co-responsabilizacdo harmoniosa entre o
Estado e sociedade civil. Os critérios que norteiam o PDE séo apoiados em uma racionalidade
técnica, com metas embasadas no IDEB, o que denota uma concepcdo quantitativa do que é
qualidade.

E pertinente frisar que o PNE 2001-2011 pode néo ter avancado o quanto deveria, em
parte por falta de controle e acompanhamento da sociedade em relacdo ao cumprimento de
suas metas, provavelmente porque o documento construido com participagdo popular néo foi
o mesmo que foi aprovado pelo legislativo, com vérios pontos conflitantes como a destinacéo
de financiamento publico para escolas privadas e questdes sobre a formacao presencial e a
distdncia que ndo corresponderam ao PNE da sociedade e que constaram no documento
aprovado pelo poder legislativo.

Em 2009 e 2010 ocorreu uma grande mobilizacdo da sociedade nas discussdes em
torno da formulacdo do novo PNE através das Conferéncias preparatorias a Conferéncia
Nacional de Educacdo (CONAE). Sabe-se que a PL 8.035 de 2010% estava em anélise desde
2011 na Camara dos Deputados e sé foi aprovado no dia 03 de junho de 2014, devido as
emendas recebidas, 0 que demonstra 0 quanto este € um campo de disputas. O novo PNE,
embora ndo contemple todas as demandas reivindicadas pelos movimentos em defesa da
escola publica, visto que alguns setores privados garantiram seus pleitos, sobretudo no que se
refere aos recursos publicos, € um Plano bastante ousado em termos de expansdo da oferta

educacional em todos o0s niveis e avangca em varios aspectos.

2 projeto de Lei que aprova o Plano Nacional de Educacdo - PNE e d& outras providéncias.
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Com a aprovacdo do Plano, sancionado pela Presidente através da Lei n° 13.005/2014,
fica instaurada a consolidacdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Baésica,
passando o IDEB a se constituir em parametro para a avaliacdo da qualidade da educacéo
basica e para a orientacdo das politicas publicas, ndo mais como politica de governo, mas
como politica de Estado.

O PDE é um plano do executivo que compreende mais de 40 programas e se sustenta
em quatro eixos norteadores: a educacao basica, superior, profissional e alfabetizacdo. Ele
estd sustentado em seis pilares: i) visdo sistémica da educacdo, ii) territorialidade, iii)
desenvolvimento, iv) regime de colaboracgéo, v) responsabilizacéo e vi) mobilizagéo social.

No que diz respeito a educacéo basica, o texto sinaliza para a importancia da formacéao
de professores, com referéncia a Universidade Aberta do Brasil (UAB) e o Programa
Institucional de Bolsas de Iniciacdo a Docéncia (PIBID), e a criacdo do piso salarial nacional.

De acordo com documento (2007), tal proposta implica no

embrido de um futuro sistema nacional publico de formagéo de professores, no qual
a Unido, por meio da Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES), assume enfim uma responsabilidade que, a rigor, sempre
foi sua (p. 16).

Também se refere ao financiamento, com destaque para o FUNDEB, que tem como
finalidade o repasse de recursos vinculados a educacdo para a Educacdo Basica. Assinala a
questdo da avaliacdo, tendo como principal item (ou melhor, o Unico) o Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB), que é, conforme o documento, um recurso
importante e inovador no que diz respeito a qualidade da educacao nacional.

No texto do PDE, o Estado aparece como o promotor da qualidade na educacéo.
Assim, é preciso perceber a tensdo entre um discurso de qualidade, que parece reduzir-se a
resultados e, portanto, quantitativa, e a qualidade social que se pretende. Desse modo, por
meio da avaliacdo, o Estado assume a regulagdo do sistema educacional através da
competitividade e da concorréncia (no servigo publico) que se estabelece por meio dos
resultados apresentados. Afonso (2012, p. 474) informa que em alguns paises europeus, “a
adogdo e valorizagdo de dispositivos de accountability em educacéo tém vindo a consolidar-
se”, como tem acontecido no contexto norte-americano. Atualmente, talvez a principal
finalidade dos testes externos seja precisamente a accountability.

O texto do PDE também trata do Plano de Metas, visando o planejamento e gestdo

educacional, procurando mostrar que a qualidade da educagdo bésica passa por uma série de
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acOes necessarias, tais como o Plano de Ac¢des Articuladas (PAR), que teria como objetivo
reverter o quadro de uma educacdo nacional pautada por uma politica que ndo da
continuidade as politicas implementadas no campo educacional, pretendendo que haja um
planejamento, acompanhamento e avaliacdo das acgdes.

Portanto, a partir do PDE, o IDEB se torna o indicador basico na avaliagdo da
qualidade da Educacdo Bésica e € usado como justificador das reformas em curso. Com base
no apelo para a necessidade de elevar a qualidade da educacéo - ou seja, elevar os resultados
do IDEB - é proposto pelo PDE: o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacédo e o
Plano de Agdes Articuladas (PAR), os quais exigem a mobilizacdo e responsabilizacdo de
diferentes setores sociais para sua efetivagao.

Sobre a educacdo superior, 0 manual mostra as a¢fes realizadas como a expansdo do
nimero de vagas nas universidades publicas federais; a reestruturacdo e expansao das
universidades federais e criacdo do Programa Universidade para Todos (PROUNI), bem como
a ampliagéo do Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES) e a criagcdo do Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior (SINAES).

Quanto a educacdo profissionalizante e tecnoldgica, expde em nimeros o quantitativo
de aumento da expansdo dessa modalidade de ensino, citando a expansdo dos Institutos
Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IFET).

Sobre a alfabetizacdo, esclarece que ela ja foi contemplada com a criacdo do
FUNDERB, e, a partir dai, o documento passa a comentar sobre a educacédo e sobre o Plano.
Com o firme propésito de louvar o Plano, defende uma educacdo que permita a formacgéo de
um sujeito individuado e chama a responsabilidade da educacdo publica para tal.

Para Saviani (2007), comparando-se a estrutura do PNE com a do PDE, é possivel se
constatar que o segundo ndo se constitui em um plano, em sentido proprio. Para o autor, 0

PDE se declara, antes, como

um conjunto de acdes que, teoricamente, se constituiriam em estratégias para a
realizacdo dos objetivos e metas previstos no PNE. Com efeito, o PDE d4& como
pressupostos o diagnostico e o enunciado das diretrizes, concentrando-se na proposta
de mecanismos que visam a realizagdo progressiva de metas educacionais
(SAVIANI, 2007. p. 1239).

O autor usa o advérbio “teoricamente” por acreditar que, de fato, o PDE ndo se define
como uma estratégia para o cumprimento das metas do PNE. Para Saviani, o PDE nédo parte
do diagndstico, das diretrizes e dos objetivos e metas do PNE, mas se compde de acdes que

néo se articulam organicamente com este.
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Como exemplo, cita que na educacdo infantil ha apenas uma agdo, 0 “Proinfancia”,
que prevé recursos federais, via FNDE, para a construcdo, ampliacdo e melhoria das
instalacBes escolares. No PDE nada é mencionado sobre as 26 metas estabelecidas pelo PNE
no tocante a educacdo infantil. Sobre os niveis e as modalidades de ensino, “verifica-se
situacdo semelhante, isto é, as acOes previstas pelo PDE se relacionam com uma ou outra
meta do PNE, deixando a margem a maioria delas” (SAVIANI, 2007. p. 1.239-1.240).

Indicando algumas ambiguidades Saviani (2007) entende que entre as propostas
petistas defendidas em relacdo ao PNE e as acOes desse governo, era previsto que o0s vetos
impostos pelo presidente anterior, Fernando Henrique Cardoso (FHC), fossem anulados e que
sua implementacdo fosse avaliada regularmente, sendo que a primeira avaliacdo deveria
ocorrer em 2004, para que fossem corrigidas deficiéncias, insuficiéncias e distor¢es. Porém,
nada foi feito em relacdo ao PNE e, ainda durante sua vigéncia, anunciou-se o PDE formulado
a margem e independentemente do PNE.

Outra critica € a falta de interlocugdo com as universidades, faculdades, intelectuais,
pesquisadores, trabalhadores da educacdo, sindicatos e entidades representativas dos
movimentos professores e estudantes, para discussdo e elaboracdo do PDE.

Com o PT assumindo o poder federal, a sua tendéncia majoritaria se aproximou do
empresariado brasileiro, se distanciando, em certa medida, de suas bases e lutas originérias.
Isto talvez explique, de certo modo, “por que o MEC, ao formular o PDE, o tenha feito em
interlocu¢do com a referida parcela da sociedade e ndo com os movimentos dos educadores”
(SAVIANI, 2007. p. 1243).

Sua construcdo ocorreu sem um debate mais amplo, que envolvesse 0s movimentos
sociais e os profissionais da educacéo, foi propagado como uma iniciativa da sociedade civil e
gue haviam participado todos os setores sociais. Porém o “todo” se restringiu, de fato, a um
grupo de empresarios e de algumas entidades representativas.

Neste contexto, o PDE adota, quase que plenamente — na denominacao e na agenda — 0
“Compromisso Todos pela Educagdo”. As diretrizes deste movimento foram langadas em 6 de
setembro de 2006, em S&o Paulo. Este grupo se apresenta como uma iniciativa da sociedade
civil e convoca a participacdo de todos os setores sociais. Mas, de fato, este movimento
chamado “Compromisso Todos pela Educagdao” — TPE é composto por grupos empresariais,
com representantes e patrocinio de entidades como o Péo de Acucar, Fundagdo Itau-Social,
Fundacéo Bradesco, Instituto Gerdau, Fundagdo Roberto Marinho, Faca Parte-Instituto Brasil
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Voluntério, Instituto Ayrton Senna, Cia. Suzano, Banco ABN-Real, Banco Santander,
Instituto Ethos, entre outros (SAVIANI, 2007; MARTINS, 2009; VOSS, 2012).

E importante considerar que o envolvimento de diferentes intelectuais no TPE “néo se
limitou a composi¢ao de suas instancias internas de poder”. O grupo TPE vem atuando para
“assimilar um nimero cada vez maior de intelectuais organicos em torno de seus interesses,
procurando, assim, ampliar o alcance de suas iniciativas politico-ideoldgicas” (MARTINS,
2009, p. 24).

Como explicita Martins, no entendimento do TPE, a melhoria da qualidade da
educacdo brasileira sé podera ser alcancada “mediante uma ampla mobilizacdo de forgas
composta por “atores” da sociedade civil ¢ por 6rgdos da sociedade politica”, sendo que as
“nocBes de co-responsabilidade e de parceria constituem-se como referéncias centrais da
proposicdo”. A atuacdo convergente, complementar e sinérgica entre as politicas publicas, a
iniciativa privada e as organizagbes sociais sd80 0 ponto central da estratégia de co-
responsabilidade pelo todo. De modo mais amplo, o contetdo dessas nogdes esta ligado ao
entendimento de que “a relacdo entre sociedade civil e sociedade politica deve ser modificada
a partir de novos principios, como propde o projeto neoliberal da Terceira Via” (MARTINS,
2009, p. 25).

Como afirma Martins (2009, p. 21-22) esse grupo surge como uma ‘“nova forga
politica na educagdo”. De acordo com Neves (2005), passamos por um novo tempo, o tempo
de uma nova pedagogia da hegemonia, inspirada no projeto de atualizacdo da agenda da
social-democracia no mundo, denominado de neoliberalismo da Terceira Via. Acredita-se que
a denominacdo mais apropriada seria de capitalismo de Terceira Via, para que se diferencie
do projeto neoliberal e que se possa pensé-lo como uma nova configuracéo do capitalismo.

“Para a teoria neoliberal, estd muito explicita a retirada do Estado das politicas sociais
universais, a énfase no lucro, a mercantilizacdo da sociedade e a consequente desigualdade
social”. Para a Terceira Via, a analise precisa ser mais detalhada, pois esta expde que se deve
aprofundar a democracia e fortalecer a sociedade civil, conceitos muito importantes e caros as
lutas sociais. Isto tem feito com que grupos de direita, de centro e de esquerda “apresentem as
suas propostas com maior aceitacdo pela sociedade do que o neoliberalismo, mas na pratica as
duas teorias minimizam direitos sociais” (PERONI, 2013. p. 235).

No neoliberalismo o papel do Estado € minimo e voltado para a economia de mercado,
para a desregulamentacdo e privatizacéo, para a acumulagdo flexivel do capital, da producéo,
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do trabalho e do mercado (PERONI, 2013). A Terceira Via esta inserida em diferentes
formacdes de politicas sociais e sintetiza um conjunto de orientacGes e diretrizes que, segundo
seus formuladores, localiza-se num “meio termo”, algo entre a social-democracia classica e o
neoliberalismo ortodoxo (GIDDENS, 2001a; 2001b).

Para Neves (2005) os governos e organizacdes da sociedade civil envolvidas com a
Terceira Via passaram a atuar na: (a) redefinicdo do sentido da organizacdo e da participacao
construidas pelos trabalhadores, com o objetivo de garantir o retorno ou a permanéncia de
expressivas parcelas societarias para o mais baixo nivel de consciéncia politica coletiva,
dificultando, assim, uma compreensdo critica das relacfes sociais capitalistas; (b) procuram
dirigir acOes para pacificar e/ou refuncionalizar o maior nimero possivel de organizagdes dos
trabalhadores que historicamente estavam nas lutas pela ampliacdo de direitos e eram
motivados por projetos alternativos de sociedade, os grupos de orientacdo da Terceira Via
fazem estas agOes para diminuir as resisténcias e protestos contra o capitalismo; e, (c)
promovem as acgdes que estimulem e fortalecam a proliferagdo de grupos de interesses
motivados por bandeiras e demandas que ndo faca oposicdo a logica central do sistema
capitalista, incentivando o pluralismo sem identidade de classe (MARTINS, 2009. p. 22)

A regulacdo da educacdo publica através da competitividade e da concorréncia que se
estabelece por meio dos resultados apresentados pelo IDEB, tem ocasionado sérias mudangas
no planejamento pedagdgico e na gestdo da escola.

Nas pesquisas sobre o Fundescola® realizada por Fonseca et al. (2004; 2005)
aparecem resultados apoiando a ideia de uma “escola funcional” e esta ideia estd no PDE que
segue uma orientacdo direcionada para um padrdo de referéncia (de insumos, de estrutura,
etc.) ja determinado e que serdo 0s necessarios para melhorar o funcionamento das escolas.

A proposta focava-se na aquisicdo, pelos gestores/diretores escolares, de “atributos
gerenciais”, “ferramentas de gestdo” e “treinamento em servigo”. Com essa preparagao,
procurava-se capacitar estes atores para o desenvolvimento de estratégias direcionadas a
superacao dos principais problemas que afetam o “sistema educacional”. Sob essa logica, a
gestdo educacional incorporou um sentido caracteristico em que a visdo estratégica do
programa refletia sobre a organizacdo racional, conforme as normas e as orientacOes

previamente estabelecidas nas clausulas do Fundescola.

1 O programa Fundo de Fortalecimento da Escola (Fundescola), em execucdo desde 1998 nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. Eram integrantes desta politica descentralizadora os programas Dinheiro Direto na
Escola (PDDE) e o Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE/escola).
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Como afirmam Ferreira e Fonseca,

As mudancas propostas no PDE/escola incidiam sobre a estrutura do sistema
educativo, sendo prioritariamente movidas por imperativos proprios do mercado,
como a busca de racionalizacio de gastos e eficiéncia operacional. E a agéo
orientada para resultados ou produtos (FERREIRA; FONSECA, 2011, p.80) (grifo
das autoras).

A avaliacdo é uma fase importante do ciclo de politicas, pois pode proporcionar em
termos de identificacdo de possibilidades ou de limites da politica, permitindo a corre¢do de
problemas®.

O problema é quando a avaliacdo se torna o objetivo maior da acdo pedagdgica,
impelindo os docentes a pautar o ensino com a meta de fazerem as notas dos estudantes
subirem gradativamente para atingir a melhoria no IDEB, onde a ideia de avaliagao acaba por
ndo servir para um diagndstico para melhorar o andamento da politica ou da a¢do pedagdgica
e, sim, para atingir um fim que ndo foi construido pela instituicdo de ensino de maneira
participativa e plural (mas direcionada pela Unido para os estados e municipios), contribuindo
para diminuir a autonomia dos docentes e dos gestores da educacdo e reconfigurando o

trabalho destes.

3.2 O Plano de Metas “Compromisso Todos pela Educacio” e 0 Plano de AcOes

Articuladas

No lancamento do PDE, em 24 de abril de 2007, foi assinado pelo Presidente da
Republica, Luiz Inécio “Lula” da Silva, o Decreto n. 6.094, dispondo sobre a implementacao
do “Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo”, que consiste em um acordo de
cooperacdo entre a Unido e os entes da federacdo visando a assisténcia técnica e financeira
pela melhoria da qualidade da educacdo bésica, a partir do esforgo conjunto e por meio da
mobilizagdo nacional.

No Capitulo I do Decreto esta situado o “Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educagao”, definindo a participacdo dos entes que atuardo em regime de colaboragéo, junto

com as familias e a comunidade, em prol da melhoria da qualidade da educacdo basica.

22 \/er: SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisao da literatura. In: Sociologias, Porto Alegre, ano 8, n. 16,
p. 20-45, jul/dez. 2006. E também em: FARENZENA, N. SCHUCH, C. C. T.; MOSNA, R. M. P.
Implementacdo do Plano de Acdes Articuladas em municipios do Rio Grande do Sul: uma avaliagdo. In: XXV
Simp6sio Brasileiro de Politica e Administracdo da Educacdo, Il Congresso Ibero-Americano de Politica e
Administracdo da Educacdo. 2011. Anais... S&o Paulo. p. 01-13.
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Estabelece, também, 28 diretrizes a serem seguidas pelos participantes do “Plano de Metas™.
O Capitulo 11 dispde sobre o IDEB; o Capitulo 111 define os termos da adesdo voluntaria dos
entes federados ao Plano de Metas; o Capitulo 1V estabelece as disposicdes gerais (Secdo I) e
0 Plano de AcOes Articuladas — PAR (Secdo II) como requisito para que se efetive a
assisténcia técnica e financeira da Unido aos entes federativos participantes do Compromisso
(SAVIANI, 2007. p. 1.244-1.245).

Assim, os entes federados, ao assinarem o acordo de cooperagdo, se comprometem a
elaborar o PAR, que, por sua vez, conforme o decreto tem como objetivo proporcionar a
ampliacdo da autonomia institucional e a qualidade da educacdo brasileira. Se pode afirmar
que o PAR estabelece a tentativa de uma “forma de planejamento sistémico, por meio da
adocdo de um mecanismo que instaura um regime de colaboracdo entre os entes federativos”
(FERREIRA; FONSECA, 2011).

O Plano de Metas é uma politica publica que integra o PDE e tem como objetivo a

melhoria da educacdo bésica e pode ser entendido como

uma politica intergovernamental, cuja a implementacdo agrega acfes do governo
federal, das prefeituras e dos governos estaduais. No a&mbito do Plano de Metas,
cada ente elabora um plano de ag¢des articuladas (PAR), na perspectiva de efetivacao
das diretrizes estabelecidas no Decreto 6.094/07 e, por consequéncia, da evolucéo
positiva do Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica (FARENZENA et al.
2011a. p. 175).

Desta maneira 0 PAR “constitui-se em um instrumento de planejamento educacional
integrante da principal agdo da politica Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacao”.
Ele esta inserido na conjuntura das reformas educacionais do século XXI e também é reflexo
das discussbes iniciadas na década de 1980, quando a sociedade buscava interferir
diretamente nos principios constitucionais que orientariam o sistema educacional brasileiro.

Ele passou a ser requisito obrigatorio para a assisténcia (técnica e financeira
voluntaria) realizada pelo governo federal para a educagdo basica das redes publicas —
municipais e estaduais. A assisténcia voluntaria (diferente das transferéncias legais e
automaticas) foi prioritéaria, inicialmente, para as redes escolares publicas e escolas que
possuiam IDEB abaixo do aceitavel e que se comprometessem com o0 escopo do Plano de
Metas e com as execucdes previstas como acdes dentro do PAR. Porém, esta prioridade nédo
se restringiu ao critério de baixo IDEB, “havendo ag¢des de assisténcia do MEC que agregam
ao IDEB outros critérios, ou que tém critérios que nao incluem o IDEB, ou que podem ser
acessadas por qualquer ente” (FARENZENA, 2012. p. 12).
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A assisténcia técnica e financeira do MEC faz parte das responsabilidades e/ou
competéncias do governo no ambito da educacao. Deve se articular a outras responsabilidades
e a diretrizes mais amplas de organizacdo dos sistemas de ensino em regime de colaboracéo.
Esta responsabilidade em assistir, financeiramente e com apoio técnico, os estados e
municipios, estd dentro das fungdes redistributivas e supletivas da Unido e, portanto, essa
responsabilidade implica na cooperagdo da Unido para com 0s governos subnacionais e é
delimitada como um dever e balizada por funcdes e objetivos explicitos. Somente com estas
responsabilidades sendo executadas de fato é que se pode esperar um padrdo minimo de
qualidade e equidade de oferta, bem como a garantia da qualidade na permanéncia na escola.

Acredita-se que a acepgéo expressa pela CF de 1988 quanto ao regime de colaboracgéo
é genérica e, talvez por este seja um dos motivos pelos quais suscite tantas distorcdes. O que
se evidencia € o distanciamento da equidade educacional por ndo terem sido criadas leis
proprias para a sua execucao.

O Plano de Metas “Compromisso Todos pela Educagdo” estabelece alguns
ordenamentos na organizacao da assisténcia (técnica e financeira) realizada pela Unido no que
tange as acOes e relacdes intergovernamentais para o planejamento, gestdo e financiamento da
educacéo.

Farenzena (2012) argumenta que isto se deve primeiro a proposicdo de um
planejamento e de uma execucdo de “acOes-padrdo” que articulam as responsabilidades da
Unido com 0s governos municipais e estaduais, segundo devido a disponibilizacdo de um
menu de diversos programas federais - quase todos do MEC - que podem ser acessados por
Secretarias (e Conselhos) Municipais de Educacdo e pelas escolas ampliando sua
divulgacdo/publicizagéo.

A autora acredita que dentro do quadro de implementagdo de uma politica isto
possibilita uma maior articulacdo entre os departamentos e coordenadorias internas do MEC
e, deste com 0s governos municipais e estaduais. O terceiro ponto positivo se refere a
disponibilidade de agdes e programas de assisténcia técnica proporcionada pelo MEC para
atender a demanda prevista no PAR (e processos subsequentes como o termo de colaboracéo,
convénios, termos de adesdo, etc.). O quarto ponto se refere a disponibilizacdo de uma
assisténcia diferenciada e com critérios mais explicitos de selecdo dos beneficiarios
procurando ajudar os municipios que possuem maiores dificuldades (FARENZENA, 2012. p.
13).
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A pesquisa de Ferreira e Fonseca (2011) e de grande relevancia para a reflexéo critica
sobre os desafios do planejamento na educacdo, pois buscam entender se a dire¢do/execucao
do PAR segue a “trilha da hegemonia e centralidade do Estado ou se constitui um meio para
dar voz a sociedade civil na condugdo da gestao publica”.

Acredita-se, como as autoras, que a agdo educativa nédo seria um simples reflexo dos
planos oficiais, pois as metas de longo prazo nem sempre se sustentam ao longo do tempo,
demandando avaliagdes regulares, modificacdes e adaptagdes. Alertam, também, que “ndo se
pode perder de vista [...] que a Unido conta com expressivo poder de barganha, por via de um
modelo centralizado de financiamento”.

O planejamento, nesta logica, estd profundamente ligado a estrutura do regime
federativo e das condicBes por ele impostas no que diz respeito ao movimento de
centralizacdo-descentralizacdo administrativa e financeira pos Constituicdo de 1988. Desde
muito tempo, no Brasil, considerava-se a questdo da autonomia municipal como uma questéo
provincial/estadual e ndo de dmbito federativo. Nao havia autonomia para a organizacao
politica e a esfera estadual aprovava leis organicas para o conjunto de todos seus municipios.
Apbs a CF de 1988 os municipios foram elevados a entes federativos com elementos
constitutivos do equilibrio federativo e, portanto, da autonomia municipal (autogoverno,
autolegislagéo, autoadministracgao).

Essas relacdes, entre o poder central e os entes federados brasileiros, mostram que ndo
houve uma evolucdo continua e linear ao longo da historia republicana no pais. Elas foram
transpassadas por momentos de maior ou menor centralizagdo na concentracdo de poder
politico e financeiro no governo central em relacdo aos estados e municipios (MARTINS,
2009, 2010).

O equilibrio destas relagbes entrou em pauta na discussdo sobre o financiamento da
educacdo por meio do FUNDEF — e a complementacdo da Unido. Com esse mecanismo,
instituiu-se que a Unido participaria do esforco federativo para financiar a educagéo. Porém, o
Conselho Nacional de Educacdo (CNE) e outras entidades alertavam, hd muito tempo, sobre a
necessidade de realmente se fazer vigorar o regime de colaboragéo e cobravam o aumento da
participacdo da Unido através de um fundo Unico e abrangente a todas as etapas (e
modalidades) do ensino basico, tal qual fora previsto no Plano Nacional de Educacdo da

época.
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O Fundo de Manutencgdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizag¢do dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB), aprovado ap6s o término da vigéncia do FUNDEF, ja
no governo do presidente Lula, foi construido nesta perspectiva e elaborado em uma instancia
de negociacdo federativa: a Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educacgéo
de Qualidade, que era composta por representantes dos trés entes federados, além da
participacdo do MEC e de entidades representativas da sociedade.

Assim,

Os atores que representavam cada esfera de governo e 0s movimentos sociais
colocavam em pauta a questdo do equilibrio federativo, especificamente no que se
referia a direcdo dos fluxos de recursos redistribuidos (se de estado para 0 municipio
ou de municipio para o estado), na definicdo de quais matriculas e quais impostos
comporiam a cesta do fundo (FERREIRA; FONSECA, 2011. p. 83).

O PDE sendo um plano executivo e constituido por programas divididos em quatro
eixos (Educacdo Baésica, Educacdo Superior, educacdo profissional e alfabetizacdo) se
configura como a macro-politica do governo para a educacao nacional e anuncia consolidar o
regime de colaboracdo, para proporcionar maior autonomia aos entes federados, e, enfim,
contribuir para a equalizacdo da oferta educacional e para a ampliacdo da melhoria da
qualidade.

Um dos principios estabelecidos constitucionalmente € o da necessaria articulacdo
entre a Unido e os entes federativos para a garantia do direito a educacdo no pais. Portanto, a
colaboracdo entre os governos é fundamental para a execu¢cdo do PAR e para 0 sucesso do
PDE.

Segundo argumento do governo, a participacdo dos governos subnacionais e a
responsabilidade dos entes é pressuposto para 0 cumprimento das diretrizes. Na tentativa de
buscar esta equalizacdo na oferta e na qualidade da educacgéo publica, 0s governos municipais
e estaduais elaboraram os respectivos Planos de Ag¢des Articuladas, nos quais, se substituiriam
0s convénios temporarios, evitando o risco da tradicional descontinuidade das politicas
educacionais.

Na tentativa de possibilitar politicas efetivas de transformacao da realidade das escolas
e redes gue estivessem abaixo da expectativa (do governo e dos organismos internacionais), o
MEC lancou as linhas de um novo regime de colaboragdo, sendo o PAR o instrumento
juridico para a concretizagdo deste novo regime, conforme exposto nos documentos

orientadores da politica.
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De caréter plurianual, devendo ser construido com a participacdo dos gestores,
educadores e comunidade local e ter por base: um diagnostico feito de forma colaborativa, um
“Instrumento de Avaliacdo de Campo” que possibilitasse a analise do sistema educacional nas
dimens0es da gestdo educacional, da formacéo de professores e dos profissionais de servico e
apoio escolar, das praticas pedagdgicas e avaliacdo e da infraestrutura fisica e recursos
pedagogicos.

Para participar do PAR os municipios assinaram um termo de adesdo, sendo que este
compromisso recebeu a adesdo de todos os 26 estados e do Distrito Federal e aderiram quase
que a totalidade dos municipios brasileiros. A proposta do MEC é que o Brasil, até 2022,
alcance a nota seis no IDEB, sendo que a média atual é de aproximadamente quatro pontos
em uma escala que vai de zero a dez.

Desta forma, a proposta € que o PAR

seja construido de forma a promover a participacao ativa dos gestores e educadores
locais, das familias e da comunidade e, assim, resguardar a organicidade das a¢es e
outorgar autonomia ao ente municipal. No que se refere ao enfoque de
planejamento, o PAR propde-se a desenvolver um conjunto de programas
articulados para dar organicidade as acBes e, desse modo, o PDE nacional se
afastaria da proposta do planejamento por objetivos, conforme se estruturava no
modelo PDE/escola, e se configuraria como uma “proposta sistémica” (FERREIRA;
FONSECA, 2011. p. 85).

Quanto a implementacdo do PAR nos municipios brasileiros, foram selecionados pelo
MEC, em 2007, 1.250 municipios que foram considerados necessitados de atendimento
priorizado por se encontrarem com o IDEB abaixo de 3,8. Os municipios receberam
assisténcia técnica de consultores do MEC, credenciados através de convénios do MEC com
InstituicOes Federais de ensino, secretarias estaduais de educacdo dos estados e outras
instituicbes do setor da educacdo para elaboragcdo do diagndstico e para a do plano
propriamente dito, realizando visitas aos entes federados para que, em regime de colaboragédo
com dirigentes e técnicos dos municipios e estados que aderiram a0 compromisso, pudessem
concretizar a base que firmaria os acordos de assisténcia financeira — FNDE/MEC, para 0s
projetos educacionais. Concluido o trabalho pelo grupo, o ente federado teria condigdes de
apresentar o Plano de Acdes Articuladas, o Diagndstico do Contexto Educacional e as metas
do IDEB a serem atingidas®.

O diagnostico, bem como o proprio PAR, deveria ser elaborado por uma equipe

composta, aléem da/o secretaria/o de Educagdo, por representantes da comunidade, dos

%% Resolugdo do Conselho Deliberativo do FNDE n° 29, de 2007.
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trabalhadores da educacdo bésica, das/os diretoras/es das escolas rurais e das escolas urbanas.
Também poderiam participar representantes do conselho escolar, do conselho municipal de
educacdo, do FUNDEB e do CAE (alimentacdo escolar). Deveriam ser instaurados o0s
Comités Locais do PAR e realizarem reunides regulares para a avaliacdo e acompanhamento.

Devido a pouca experiéncia na questdo de planejamento sistémico demonstrado pelos
entes federados no momento de elaborar o PAR, o MEC realizou duas medidas, que foram:
convénios com dezessete universidades publicas (e com o Centro de Estudos e Pesquisas em
Educacao e Cultura e A¢do Comunitaria — CENPEC) e contratacGes de equipes de consultores
que visitaram 0s municipios prioritarios e prestaram assisténcia técnica in loco. As funcdes
destes consultores era a de coordenar e orientar a equipe local na elaboracéo do diagndstico da
educacdo basica do municipio e na elaboracdo do PAR (MARCHAND, 2012. p. 84).

Apbs o diagnostico, a equipe local realizava o PAR que se consistia em um
planejamento até 2011 (havendo ac¢Bes que poderiam passar desta data) para a educacdo do
municipio/estado. Todos os indicadores que possuissem pontuacdo 1 ou 2 no diagnostico
geravam um conjunto de acbes e subacbes que deveriam ser realizadas, em regime de
colaboracéo, pelo MEC ou pelas secretarias de educacdo (ou por ambos) visando a melhoria
da educacéo.

As dimensdes sdo divididas em quatro: gestdo educacional, formacao de professores e
dos profissionais de servico e apoio escolar, praticas pedagdgicas e avaliacdo, e infraestrutura
fisica e recursos pedagdgicos. Sdo compostas por areas de atuacdo e cada area possui
indicadores especificos que deviam ser analisados e discutidos pela equipe local, sendo
pontuados em uma escala de 1 a 4%*.

Para 0 MEC, as “dimensdes” sdo agrupamentos de grandes tragcos ou caracteristicas
referentes aos aspectos de uma instituicdo ou sistema, 0s quais recebem juizo de valor e que
expressam a totalidade da realidade local. As areas sdo os conjuntos de caracteristicas
comuns, agrupadas com coeréncia légica — os indicadores (ndo sendo objetos de avaliacdo e

pontuacdo). Os indicadores expressam algumas caracteristicas da realidade que se pretende

24 Critério de pontuagdo: 4 - Situagdo positiva, ou seja, ndo serdo necessérias agdes imediatas; 3 - Situagdo
satisfatéria, com mais aspectos positivos que negativos, onde o ente desenvolve, parcialmente, agdes que
favorecem o desempenho do indicador; 2 - Situagdo insuficiente, com mais aspectos negativos que positivos
onde serdo necessarias acGes imediatas que poderdo contar com auxilio técnico e/ou financeiro do MEC; 1 -
Situacdo critica onde ndo ha aspectos positivos (apenas negativos ou inexistentes) e onde serdo necessarias acoes
imediatas que poderdo contar com auxilio técnico e/ou financeiro do MEC.
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avaliar, aspectos da realidade a ser ‘“observada, medida, qualificada e analisada”
(MARCHAND, 2012. p. 88).

As acdes e subacOes geradas ja estavam pré-definidas no sistema de informacdo do
MEC (SIMEC) e na “verdade, dimensdes, areas, indicadores, escala de pontuacdo, acdes e
subacgOes, para qualquer municipio brasileiro, com excecdo das capitais, [...] podiam inserir
acdes nao previstas” (MARCHAND, 2012. p. 91). No momento de planejamento do PAR, se
0 ente assim o desejasse, poderiam ser excluidas subacdes que dentro de alguma acdo fosse
gerada por um indicador de valor 1 ou 2 no momento do diagndstico. Apesar de certa
autonomia, os entes deveriam seguir suba¢des pré-determinadas pelo SIMEC. Isto denota uma
forte regulacédo por parte da Unido sobre os Estados e Municipios.

Dependendo do diagnostico (e da contingéncia financeira), o PAR propunha quatro
tratamentos: acBGes que contariam com apoio técnico do MEC, a¢bes que contariam com apoio
financeiro do MEC, outras a¢des que seriam executadas diretamente (e somente) pelo ente
signatario do Compromisso e ac¢fes que ainda ndo contavam com formas definidas de apoio
onde o MEC, em colaboracdo com o ente, impulsionaria novos apoios para 0
desenvolvimento das acdes apontadas como necessarias.

Apo6s o plano ser aprovado pelos setores responsaveis (MEC e FNDE), o “Termo de
Cooperagdo Técnica” (levando em consideracdo as prioridades estabelecidas) € assinado pelo
prefeito do municipio (ou governador do estado) e pelo ministro de Estado da Educacao.
Neste documento estdo as acdes de assisténcia técnica que devem ser implementadas.

Para que 0s municipios possam receber 0s recursos e acles de assisténcia financeira
que foram solicitadas e aprovadas, gerava-se um convénio com “validade” de um ano, onde
os entes federados pactuados sdo convocados para a apresentacdo dos projetos constando
guais as necessidades de assisténcia técnica e quais as de assisténcia financeira e quanto de
investimento sera preciso. (MARCHAND, 2012. p. 92).

Outra etapa se refere a analise das acdes de assisténcia financeira. Em seguida, apos a
analise do PAR e da assinatura do termo e convénios, inicia-se a etapa do monitoramento. “O
monitoramento € compreendido pelo MEC como uma etapa gerencial do processo, pois
permite controlar e avaliar as acdes presentes no PAR de cada um dos municipios e estados
brasileiros” (MARCHAND, 2012. p. 93).

O trabalho de monitoramento, segundo o MEC, tem como objetivo levantar e fornecer
aos gestores da educacdo bésica publica informacGes e dados que possibilitem uma analise
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continua e periodica da execugdo das acles, permitindo identificar quais foram as barreiras
que dificultaram a realizacdo das ac0es e, assim, permitir a adocao de medidas para corrigir as
distor¢cbes. O monitoramento é imprescindivel para que se chegue a obter os resultados
visados no desenvolvimento de cada subacdo presente no PAR. A assisténcia financeira,
quando envolve a realizacdo de obras, € monitorada em um mddulo especial no SIMEC.
Nesse sentido, o sistema disponibiliza para os municipios um médulo denominado de
“monitoramento do PAR”, 0 que é chamado de “modulo monitoramento de obras”. Apenas as
acOes de assisténcia técnica foram monitoradas no mesmo maédulo do PAR no SIMEC.

Este monitoramento deve ser feito pelos integrantes do Comité de Acompanhamento
do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo. Estes comités foram criados no
momento da elaboracdo do PAR e eram instituidos por decreto ou portaria. Os comités tém as
seguintes atribuicdes: acompanhar a implementacdo e execucdo do PAR; analisar as
estratégias de implementacdo das propostas do PAR; analisar os relatorios de progresso da
execucdo do PAR; avaliar o desempenho e os resultados alcancgados; identificar possibilidades
de articulacdo e parcerias que possam contribuir para acelerar a implantacdo e execuc¢do do
PAR; contribuir para o didlogo com as escolas do sistema municipal de ensino na ampliacéo
da Adesdo e execucdo do Plano de Acdes articuladas e na sua divulgacdo junto a sociedade
civil (MARCHAND, 2012, p. 94).

Como referido anteriormente, a partir de 2011, quando finalizou o prazo do primeiro
Plano de Acdes, os municipios e estados passaram a renovar e reorganizar os planos que
foram elaborados, devendo executar novamente todas as etapas com excecao da assinatura de
termo de adesdo.

A Faculdade de Educacdo da Universidade Federal de Pelotas (UFPel), através do
grupo de pesquisa Gestdo, Curriculo e Politicas Educativas e da pesquisa intitulada “Politicas
educacionais: entre a autoria ¢ a regulacdo” também se debrugou sobre a analise das atuais
politicas federais para a educacéo (inseridas no PDE, Plano de Metas e PAR) e a relagdo entre
a autoria, autonomia e regulacdo de sete municipios do sul da regido da campanha do RS.

A pesquisa se encontra em fase de finalizacdo, e tem revelado varios apontamentos
quanto a escolha realizada pelos municipios pesquisados, quanto as op¢Oes oferecidas no
SIMEC e sobre os efeitos que o PAR tém produzido na gestdo das redes e escolas. As
pesquisas e estudos desenvolvidos pelo grupo, a assessoria técnica aos municipios prioritarios

no RS no periodo 2008-2011 e o atual trabalho que esta sendo realizado em alguns municipios
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da metade sul para auxiliar os municipios a reverem o0s seus Planos de Ac¢des Articuladas
deste periodo de atualizacdo, 2011-2014, tem sido fundamentais para esta pesquisa.

Marchand (2012) informa que até setembro de 2010 todos os 5.563 municipios
brasileiros (exceto Brasilia/DF por ser considerada como rede estadual e Fernando de
Noronha/PE por ndo possuir rede municipal de educacdo) ja haviam assinado o
“Compromisso Todos Pela Educacdo”, sendo que somente dezoito destes ndo haviam iniciado
a elaboracdo do PAR e quarenta e oito ainda estavam elaborando. Os demais municipios
haviam enviado os seus planos de ac¢6es para a analise pelo MEC.

As acles relativas a formagdo de professores, as melhorias na infra-estrutura das
escolas, a construcdo de creches e ampliacdo dos acervos das bibliotecas escolares foram as
acOes mais solicitadas pelos municipios (MARCHAND, 2012. p. 93).

Como assinalam Almeida, Rosso, Farina e Cdssio (2013): temos cada vez mais 0
entendimento que o PAR representa uma importante fonte para o campo da analise de
politicas publicas na medida em que contempla a maior parte das acdes de transferéncia
voluntaria dos recursos da Unido para os entes subnacionais, sendo possivel visualizar o
conjunto de varias acGes de governo para a educacdo bésica, suas intencionalidades,
propositos e propostas, bem como as formas para a sua efetivacdo, de modo a propiciar a
compreensdo de como o0s municipios articulam as politicas préprias, as demandas da
sociedade, revelando o papel da Unido na regulacdo da politica nacional.

Neste momento, passa-se a apresentar 0 percurso investigativo da pesquisa, o objeto
de estudo, a contextualizacdo do lécus, a metodologia da pesquisa e analise dos dados e a
descricédo do trabalho de campo.



79

CAPITULO IV PERCURSO INVESTIGATIVO

4.1 Objeto do estudo

Este estudo analisa os impactos do Plano de AcGes Articuladas na gestdo da rede
educacional de um municipio da regido da campanha do estado do RS. O PAR, como ja
referido, esta situado no contexto do Plano de Desenvolvimento da Educacédo, criado pelo
governo federal em 2007, como instrumento indutor da qualidade da educacdo, bem como
mecanismo de articulacdo entre a Unido, Estados e Municipios, na tentativa de materializar
uma espécie de regime de colaboragdo, j& anunciado em outros documentos legais, mas
carente de regulamentacdo exclusiva.

A motivacdo para analisar os impactos dessa politica na gestdo da rede de ensino, se
deve, sobretudo, a atual relacdo direta da Unido com os Municipios, por meio do acordo
firmado, como eixo central do PDE, denominado “Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacao”. Os entes da federacdo foram chamados a aderir ao “Compromisso”, assumindo a
responsabilidade de realizarem seus planejamentos (PAR), contando com a assisténcia técnica
e financeira do MEC. Atualmente, segundo o proprio site do MEC, todos 0os municipios
brasileiros aderiram ao “Compromisso”, 0 que indica a abrangéncia da politica e o nivel de
expectativas em termos de ampliacdo de recursos e de melhorias estruturais nas redes que
podem ter motivado 0s pequenos municipios (que, como se sabe, Sd0 0S principais
responsaveis pela oferta da educacdo infantil e do ensino fundamental) a assinar o
“Compromisso”.

Como se trata de um planejamento abrangente e que compreende todas as a¢es de um
0rgédo gestor da educacdo, como € 0 caso das secretarias municipais, e, como 0 instrumento
utilizado para a elaboracdo do PAR no SIMEC apresenta um formato padrdo, em que todos 0s
entes da federacdo devem inserir seus dados (diagnostico), gerando, automaticamente, acdes e
subacg0es, acredita-se que esta politica tem caracteristicas regulatorias bem acentuadas.

Entretanto, cabe assinalar que, conforme Maroy (2011), toda a politica publica é
regulatdria, e € esse mesmo o papel que precisa ser exercido pela Unido, no sentido de buscar
a equidade, reduzindo as desigualdades regionais, e permitir uma maior organicidade do

sistema nacional de educacdo. No entanto, o autor ressalta que, a regulacdo tanto pode ser
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horizontal, no sentido de preservar a equidade sem ferir a autonomia, quanto pode ser vertical,
atuando como um mecanismo de controle.

Nesse sentido, se quer conhecer com esta pesquisa em que medida o PAR impacta na
organizacdo e funcionamento do sistema educacional, analisando diretamente o plano
elaborado pelo municipio, desde o primeiro momento da ades&o, as motivagdes para a adesdo,
0 processo de elaboracdo do diagnostico e formulacdo do plano, quem participou, e, por fim,
como foi materializado e quais beneficios podem ser evidenciados em termos de melhoria da
qualidade. Buscou-se, também, conhecer os niveis de regulacdo/controle e/ou autonomia que
podem ser propiciados por esta politica.

Dessa forma, visando atingir estes objetivos, o problema de pesquisa ficou assim
constituido: Em que medida o PAR influencia na gestdo do sistema educacional de um
municipio da regido da campanha do RS? Com esta pergunta, a pesquisa evidencia 0s
niveis de regulagdo (controle/autonomia) da Unido em relacdo aos entes da federacéo e as
formas de recontextualizacdo da politica em nivel local.

O objetivo geral consistiu em analisar os niveis (intensidade) de influéncia
(controle/autonomia) do PAR, enquanto politica/plano proposto pelo governo central, na
configuracdo da gestdo do sistema de um municipio da regido da campanha. S&o objetivos
especificos: — Verificar os espacos de autonomia na gestdo da educacdo municipal; — Analisar
se 0 PAR influencia na organizacdo da rede de ensino, e quais sdo as formas de regulacdo
(vertical ou horizontal); — Em que medida o PAR pauta o planejamento educacional do

municipio (politica local).

4.2 Contextualizacao do lécus

O municipio, foco da pesquisa, situa-se em uma regido da campanha em que o
contexto histérico é marcado por revolugdes e disputas por questdes econdmicas e de
territorio. Ela faz parte da microrregido das Serras de Sudeste que € uma das microrregides do
estado e pertencente a mesorregido Sudeste Rio-Grandense.

Na campanha do RS vivenciaram-se grandes batalhas e lutas. Quic4, devido a isto (as
suas guerras para a delimitacdo de territdrio, movimentos pela independéncia, povo, lendas e

herois), a regido é explorada pelo cinema e pela literatura. No comeco do século X1X é que se
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efetivou, de fato, o povoamento da campanha; sendo intensificada com o término da guerra da
Cisplatina.

Da lingua dos indios pampeanos, que provém do quichua®, é que adveio a palavra
Pampa, que significa campo, planicie, lugar plano. Na Ameérica do Sul, os pampas se
estendem por uma érea de aproximadamente 750 mil km? e é compartilhada por Brasil,
Uruguai e Argentina. No Brasil, o0 Pampa esta presente no estado do Rio Grande do Sul e
possui uma extensdo de aproximadamente 176,5 mil km? (cerca de 2% do territério nacional),
ocupando 63% do territério galucho.

O Pampa é uma regido de clima temperado, com temperaturas médias de 18°C,
formada por coxilhas®® onde se situam os campos de producdo pecuéria e as varzeas que se
caracterizam por areas baixas e Umidas. O inverno € rigoroso e conta sempre com
temperaturas baixas, proximas de 0° sendo que — muitas vezes — no auge do inverno, €
comum niveis negativos.

O municipio pesquisado integra a 132 Coordenadoria Regional de Educacdo — CRE,
gue em sua area de abrangéncia, possui uma média de 216.269 habitantes, sendo 78% nas
cidades e 22% na zona rural. Possui uma 4rea total de aproximadamente 18.242 km?, com
densidade demogréfica de 11,86 hab/km? e com taxa de crescimento populacional de 0,04%
ao ano. Infelizmente, cerca de 10% do total desta populacdo ainda encontra-se néo
alfabetizada®’. A Educagdo Bésica possui 54.362 alunos distribuidos, em 245
estabelecimentos de ensino: 70 estaduais, 145 municipais e 30 particulares.

Na Educacdo Infantil, a taxa de escolarizacdo de 4 ou 5 anos é de 62,71%, com
demanda potencial de 2.196 criancas, distribuidos em seis municipios. Na faixa etaria de 6 a
14 anos, idade correspondente ao Ensino Fundamental, o atendimento € pleno. Na idade
esperada para o0 Ensino Médio, entre 15 e 17 anos, um total de 88,32% dos jovens frequentam
a escola e 50,11% estdo no nivel desejado; h4d a demanda potencial de 1.322 jovens nesta
faixa etaria. Ainda em relagdo ao Ensino Médio, nas escolas da rede estadual, a 13 CRE
apresenta taxas de reprovacéo e abandono de 28,7% e 17,2%, respectivamente.

Na regido do municipio predomina a atividade de servigos (56%), seguida da

agropecuaria (23%) e industria (21%). A pecuéria e a producéo de couro, a criacdo de ovelhas

% Também chamado de quechua ou quéchua, foi a lingua falada pelos antigos incas e ainda hoje é mantida viva
por milhdes de pessoas em diversos paises.

%% Coxilha é uma colina localizada em regides de campos, podendo ter pequena ou grande elevacio, em geral
coberta de pastagem.

%" Diagnéstico da educacdo bésica no Rio Grande do Sul com énfase no ensino médio. 2010. Porto Alegre.
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e a esquila (tosquia) da 1a, a criacdo de cavalos, a floricultura, o turismo, a producéo de arroz
e cereais figuram como as principais atividades econdmicas nesta regido. Ha uma grande
diversidade na fauna e flora e a riqueza da historia da regido é imortalizada nos prédios
historicos das cidades e também nas zonas rurais que foram palcos das revolucdes na Regido
da Campanha (como a Revolugdo Farroupilna e a Revolucdo Federalista). Na cultura
destacam-se a culinaria e as dancas tipicas e tradicionalistas.

O municipio teve populagdo estimada de 9.266 habitantes em 2014 e possuia 8.771
habitantes, apontados pelo de Censo/2010. Possui uma area territorial de 933,834 km? e
densidade demografica de 9,39 hab/km?. O indice de Desenvolvimento Humano Municipal de
2010 (IDHM 2010) € de 0,698 e o PIB per capita (a precos correntes/2011) é de R$ 38.217,54
reais. O valor do rendimento nominal médio mensal per capita dos domicilios particulares
permanentes da zona rural é de R$ 431,00 reais e na zona urbana é de R$ 744,00 reais.

Possui uma populacdo residente alfabetizada de 7.554 pessoas e as matriculas no
ensino fundamental em 2012 foram de 1.539 e no ensino médio de 392 matriculas. No
Educacenso® de 2013 é assinalado 221 matriculas na pré-escola; nos Anos Iniciais do Ensino
Fundamental aparecem 622 (Parcial) e 226 (Integral); nos Anos Finais Parcial sdo 517 e, no
Integral, 109 matriculados. O Ensino Médio Parcial conta com 489 matriculas e a Educagéo
de Jovens e Adultos no Ensino Fundamental (Presencial e Parcial) com 130 alunos.

Os ultimos dados do IDEB referentes ao ensino publico no municipio, 4% série/5° ano,
sdo: 2005 = 3.6; 2007 = 4.0; 2009 = 3.9; 2011 = 4.6; 2013= 4.9. Sendo que as metas
projetadas sdo: 3.7 para 2007; 4.0 para 2009; 4.4 para 2011; 4.7 para 2013; 5.0 para 2015; 5.3
para 2017; 5.6 para 2019 e 5.9 para 2021. O IDEB referente ao ensino publico no municipio,
82 série/9° ano, sdo: 2007 = 3.5; 2009 = 3.4; 2011 = 3.5; 2013= 3.7. Sendo que as metas
projetadas sdo: 3.6 para 2009; 3.8 para 2011; 4.2 para 2013; 4.5 para 2015; 4.8 para 2017; 5.0
para 2019 e 5.3 para 2021,

%8 Estimativas da populagdo residente com data de referéncia 1° de julho de 2014 publicada no Diério Oficial da
Unido em 28/08/2014. Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacéo de Populacdo e Indicadores Sociais.

29 \er: <http://portal.inep.gov.br/basica-censo>.

%0 Ver: <http://ideb.inep.gov.br/resultado/resultado/resultado.seam?cid=2493064>.



Tabela 1: Anos e Ideb Observado da 42 série/5° ano

42 série/5° ano — Ideb Observado

2005

2007

2009

2011

2013

3.6

4.0

3.9

4.6

4.9

Fonte: Educacenso (<http://portal.inep.gov.br/basica-censo>). Tabela elaborada pelo pesquisador.

Tabela 2: Anos e Metas projetadas da 42 série/5° ano

42 série/5° ano — Metas projetadas

2007

2009

2011

2013

2015

2017

2019

2021

3.7

4.0

4.4

4.7

5.0

5.3

5.6

5.9

Fonte: Educacenso (<http://portal.inep.gov.br/basica-censo>). Tabela elaborada pelo pesquisador.

Tabela 3: Anos e Ideb Observado da 82 série/9° ano

82 série/9° ano — Ideb Observado

2007

2009

2011

2013

3.5

3.4

3.5

3.7

Fonte: Educacenso (<http://portal.inep.gov.br/basica-censo>). Tabela elaborada pelo pesquisador.

Tabela 4: Anos e Metas projetadas da 42 série/5° ano

82 série/9° ano — Metas projetadas

2009

2011

2013

2015

2017

2019

2021

3.6

3.8

4.2

4.5

4.8

5.0

5.3

Fonte: Educacenso (<http://portal.inep.gov.br/basica-censo>). Tabela elaborada pelo pesquisador.
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Pelo Censo/2010, as escolas de Ensino fundamental sdo em ndmero de 10, sendo 7

estaduais e 3 municipais; somente duas escolas possuem Ensino médio. Existem 98 docentes

do Ensino fundamental, sendo 72 nas escolas estaduais e 26 nas municipais. Sdo 26 docentes

no Ensino médio nas escolas estaduais e 16 na educacdo pré-escolar publica municipal. No

sitio eletrénico da Secretaria de Educacdo do RS consta 0 numero de 7 escolas municipais

(sendo 3 de Educacédo infantil), 7 escolas estaduais e uma escola privada de ensino pré-

escolar®™,

31 Ver: <http://www.educacao.rs.gov.br/pse/html/busca_escolas.jsp>.
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4.3 Metodologia da pesquisa e analise dos dados

A pesquisa € a acdo que permite uma aproximacdo e um entendimento da realidade a
investigar. E um processo permanentemente inacabado e mutavel. Alguns autores apontaram
que a pesquisa processa-se por meio de aproximagdes sucessivas da realidade buscando
fornecer subsidios para uma intervencdo no real. “A pesquisa cientifica € o resultado de um
inquérito ou exame minucioso, realizado com o objetivo de resolver um problema, recorrendo
a procedimentos cientificos” (SILVEIRA; CORDOVA, 2009. p. 31).

Como assinala Gatti

Pesquisa é o ato pelo qual procuramos obter conhecimento sobre alguma coisa. Com
essa defini¢do assim tdo ampla, podemos dizer que estamos sempre pesquisando em
nossa vida de todo dia, toda vez que buscamos alguma informagdo ou nos
debrugamos na solucdo de algum problema, colhendo para isso os elementos que
consideramos importantes para esclarecer nossas ddvidas, aumentar Nnosso
conhecimento, ou fazer escolha (GATTI, 2007. p. 9).

Porém, “visando a cria¢cdo de um corpo de conhecimentos sobre um certo assunto, 0
ato de pesquisar deve apresentar certas caracteristicas especificas”, sendo que com esta acao,
ndo busca-se “qualquer conhecimento”, mas sim que seja possivel a aquisicdo de “um
conhecimento que ultrapasse nosso entendimento imediato na explicacdo ou na compreenséo
da realidade que observamos” (GATTI, 2007. p. 9).

Esta pesquisa apresenta-se como uma avaliacdo de politicas publicas educacionais e,
assim sendo, se apoia nos trabalhos sobre as abordagens tedrico-metodolégicos relacionados a
area de analise de politicas publicas de Mainardes (2006; 2009), Ball (1990; 2006), de Rus
Perez (2010), Azevedo (2003) e Shiroma et al. (2005) dentre outros.

Nesta pesquisa utiliza-se uma abordagem qualitativa sendo que, se busca, desta
maneira, um aprofundamento da compreensdo de um grupo social e de uma organizacgéo, que
é, neste caso, a gestdo da educacdo do municipio. A abordagem qualitativa se contrapde ao
pressuposto de um modelo Gnico de pesquisa para todas as ciéncias, uma vez que as ciéncias
sociais tém as suas especificidades, o que implica em uma metodologia propria.

As pesquisas que se utilizam dos métodos qualitativos

buscam explicar o porqué das coisas, exprimindo o que convém ser feito, mas nédo
quantificam os valores e as trocas simbolicas nem se submetem a prova de fatos,
pois os dados analisados sdo ndo-métricos (suscitados e de interacdo) e se valem de
diferentes abordagens (SILVEIRA; CORDOVA, 2009. p. 32).
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A pesquisa qualitativa foca-se, deste modo, nos aspectos da realidade que néo podem
ser quantificados, buscando a compreensdo da dinamica das relagcBes sociais. A pesquisa
qualitativa trabalha com o universo de significados, motivacdes, aspiracdes, crencas e valores,
0 no que se refere a um “espaco mais profundo das relacdes, dos processos e dos fenbmenos
que ndo podem ser reduzidos a operacionalizacdo de varidveis”. Aplicada, no inicio, em
estudos de Antropologia e Sociologia, como oposi¢do a pesquisa quantitativa dominante, a
abordagem qualitativa tem ampliado seu campo de atuacéo em varias areas como a Psicologia
e a Educacdo. A pesquisa qualitativa € criticada por seu empirismo, pela subjetividade e pelo
envolvimento emocional do pesquisador (MINAYO, 2001, p. 14) (SILVEIRA; CORDOVA,
2009. p. 32).

Para Silveira e Cordova, as caracteristicas da pesquisa qualitativa sao:

objetivacdo do fendmeno; hierarquizacdo das agdes de descrever, compreender,
explicar, precisdo das relagbes entre o global e o local em determinado fendémeno;
observancia das diferengas entre 0 mundo social e 0 mundo natural; respeito ao
carater interativo entre os objetivos buscados pelos investigadores, suas orientacdes
tedricas e seus dados empiricos; busca de resultados os mais fidedignos possiveis;
oposicdo ao pressuposto que defende um modelo Unico de pesquisa para todas as
ciéncias (SILVEIRA; CORDOVA, 2009. p. 32).

A abordagem qualitativa possui maior enfoque na interpretacdo do objeto; ha uma
maior importancia do contexto do objeto pesquisado, existe uma maior proximidade do
pesquisador em relacdo aos fendmenos estudados, existem vérias fontes de dados e,
geralmente, o ponto de vista do pesquisador é interno a organizacdo. O quadro teorico e as
hipbteses sdo menos estruturados e possuem maior alcance do estudo no tempo.

Com ela busca-se compreender a totalidade do fendmeno mais do que focalizar
conceitos especificos, tém-se poucas ideias prée-concebidas e salienta-se a importancia das
interpretacdes dos eventos mais do que a interpretacdo do pesquisador, ndo se tenta controlar
0 contexto da pesquisa, e, sim, captar o contexto na totalidade, enfatizando o subjetivo como
meio de compreender e interpretar as experiéncias, analisando as informagdes obtidas de uma
forma organizada, mas intuitiva.

Esta pesquisa consiste no estudo de caso do tipo descritivo/explicativo, sendo que,
neste tipo de pesquisa o objetivo é proporcionar maior familiaridade com o problema, com
vistas a tornad-lo mais explicito ou a construir hipoteses. Para este fim, foram realizadas
entrevistas semiestruturadas com gestores (Prefeito, secretarios municipais e coordenadores

pedagdgicos da SMED) e professores que atuaram no comité local e na equipe local; estudo
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documental (PAR do municipio, plano de governo para a educacdo, a proposta de Plano
Municipal de Educacéo). Foi realizada a analise de contexto por meio da observacéo in loco.

O tipo de pesquisa “explicativo” preocupa-se em identificar os fatores que causam (ou
que contribuem) para a ocorréncia dos fenémenos. “Ou seja, este tipo de pesquisa explica o
porqué das coisas através dos resultados oferecidos”. Conforme Gil (2007, p. 43), e Silveira e
Coérdova (2009, p. 35) “uma pesquisa explicativa pode ser a continuacdo de outra descritiva,
posto que a identificacdo de fatores que determinam um fendmeno exige que este esteja
suficientemente descrito e detalhado”.

Fonseca (2002) indica que a pesquisa é o resultado de um exame minucioso, realizado
com a finalidade de resolver um problema, recorrendo a métodos cientificos. Sendo que

Investiga-se uma pessoa ou grupo capacitado (sujeito da investigacdo), abordando
um aspecto da realidade (objeto da investigacdo), no sentido de comprovar
experimentalmente hipoOteses (investigacdo experimental), ou para descrevé-la
(investigacdo descritiva), ou para explora-la (investigacdo exploratoria) (SILVEIRA,;
CORDOVA, 2009. p. 36).

Quanto aos procedimentos, esta pesquisa apoia-se nas orientacdes para 0 estudo de
caso, entendendo-o como um estudo de uma entidade bem determinada como um “programa,
uma instituicdo, um sistema educativo, uma pessoa, ou uma unidade social”. Este estudo visa
conhecer, com o maximo de profundidade, o porqué e o como de uma “determinada situacédo
que se supBe ser Unica em muitos aspectos, procurando descobrir o que ha nela de mais
essencial e caracteristico”. Nao se pretende intervir sobre o objeto a ser estudado, mas revela-
lo tal como se consegue percebé-lo e procurando “apresentar uma perspectiva global, tanto
guanto possivel completa e coerente, do objeto de estudo” — do ponto de vista do investigador,
certamente (FONSECA, 2002, p. 33).

Alves-Mazzotti (2006, p. 640) afirma que os exemplos mais comuns de estudo de caso
sdo os que focalizam apenas uma unidade: um individuo, um pequeno grupo, uma instituicéo,
um programa ou um evento. Assinala, também, que existem estudos de casos multiplos, nos
quais varios estudos sdo conduzidos simultaneamente: varios individuos e/ou varias
instituicoes.

Apbs a coleta das entrevistas semiestruturadas, também ir4 buscar-se apoio
metodoldgico na analise de contetdo, que é uma das técnicas de pesquisas qualitativas
existentes que pode incentivar o surgimento de hipdteses que almejem uma analise mais
eficiente das falas declaradas dos atores com apoio de teorias como a Teoria das

Representacdes Sociais e a Teoria da Acdo, dentre outras.



87

Como assinalam Silva, Gobbi e Simdo (2005), a anélise de contetdo esteve presente
desde as primeiras tentativas da humanidade de interpretar os antigos escritos. Todavia, é apds
a década de 1920 que esta foi sendo sistematizada como método em grande medida devido
aos trabalhos de Leavell sobre a propaganda empregada na primeira guerra mundial,
adquirindo dessa forma, o caréater de método de investigacdo (TRIVINOS, 1987).

Bardin (1994, p. 18), assinala que a acepcdo de andlise de conteddo surge com
Berelson no final dos anos 40 e 50, (também defendido por Lazarsfeld) afirmando que a
definicdo de analise de contelido seria uma “técnica de investigacdo que tem por finalidade a
descricdo objetiva, sistemética e quantitativa do contetldo manifesto da comunicacdo”. Apods
esses estudos, houve diversos trabalhos aprofundando e visando os aprimoramentos quanto ao
significado, as regras e os principios do método; sendo que, em 1977, Bardin publica uma
obra referéncia sobre analise de contetdo: L analyse de contenu, na qual ele configura o
método em detalhes. Esta obra orienta trabalhos até os dias atuais. (SILVA; GOBBI; SIMAO,
2005. p. 73).

A anélise de conteudo, entdo, comeca a ser definida como

um conjunto de técnicas de analise de comunicacdes, que utiliza procedimentos
sistematicos e objetivos de descricdo do contetdo das mensagens, indicadores
(quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as
condi¢Bes de producéo/recepcdo (varidveis inferidas) dessas mensagens (BARDIN,
1994). De acordo com Trivifios (1987), essa defini¢do de Bardin volta-se ao estudo
das comunicacdes entre os individuos, enfatizando o contelido das mensagens e 0s
aspectos quantitativos do método (SILVA et al. 2005. p. 73).

A analise de contetido em sua vertente qualitativa parte de pressupostos que servem de
suporte para captar o sentido simbélico de um texto. Este sentido nem sempre é manifesto e o
seu significado ndo € unico. Por isso, um texto contém muitos significados: o sentido que o
autor pretende expressar pode coincidir com o sentido percebido pelo leitor, porém, o sentido
do texto podera ser (também) diferente de acordo com cada leitor e um texto pode expressar
um sentido diferente do intencionado pelo autor.

Trivifios se baseia na conceituacdo de Bardin e afirma que a analise de contetido € um

conjunto de

técnicas de analise das comunicacOes, visando, por procedimentos sistematicos e
objetivos de descricdo do contetido das mensagens, obter indicadores quantitativos
ou nao, que permitem a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢Ges de
produco/recepcdo (variaveis inferidas) das mensagens (TRIVINOS, 1987, p. 160).

Para entender os significados de um texto é preciso levar em conta o contexto. O que

significa considerar, além do conteudo, o autor, os destinatarios, as formas de codificacdo e de
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transmissdo da mensagem. H& varios tipos de andlise de conteudo, como a anélise temética ou
categorial, a de avaliacdo ou representacional, a das relaces ou associacOes, a analise do
discurso, a Iéxica ou sintatica, a analise da enunciacéo, etc.

Basicamente, a analise de conteudo, é dividida em trés fases, sendo a pré-analise, a
exploracdo do material e o tratamento dos resultados (inferéncia e interpretacdo). Bardin
(1994) e Godoy (1995), bem como Silva, Gobbi e Siméo (2005) afirmam que

utilizacdo da analise de conteldo em trés fases fundamentais: a pré-analise,
exploracdo do material e tratamento dos resultados. Na primeira fase é estabelecido
um esquema de trabalho que deve ser preciso, com procedimentos bem definidos,
embora flexiveis. A segunda fase consiste no cumprimento das decisbes tomadas
anteriormente, e finalmente na terceira etapa, o pesquisador apoiado nos resultados
brutos procura torna-los significativos e validos (SILVA et al. 2005. p. 74)

Na pré-analise se organiza o que tange a abrangéncia da escolha do material, a
formulacdo de suposicdes e objetivos e a elaboracdo de possiveis indicadores para a anélise.
Para Bardin (1994), a analise de conteldo de mensagens deveria ser aplicavel a todas as
formas de comunicacdo e possui duas funcbes que podem ou ndo se dissociar quando

colocadas em préticas.

A primeira diz respeito a fungdo heuristica, ou seja, a analise de conteldo enriquece
a tentativa exploratoria e aumenta a propensdo a descoberta. A segunda se refere a
administracdo da prova, em que hip6teses, sob a forma de questdes ou de afirmagdes
provisorias servem de diretrizes apelando para o método de andlise de uma
confirmagdo ou de uma infirmacdo (SILVA et al. 2005. p. 73-74).

Ela consiste em um corpus marcado pela exaustividade em ndo deixar nenhum
documento de fora; possui uma representatividade onde se possibilite generalizar os
resultados da analise; procura uma homogeneidade para evitar particularidades e busca uma
pertinéncia, que é a adequacdo dos documentos aos objetivos da pesquisa. Quanto as
formulacdes de hipoteses, estas sdo afirmacfes provisorias em que o pesquisador se propde a
verificar (confirmar ou rejeitar), recorrendo aos procedimentos de anélise e baseando-se na
intuicdo e nos conhecimentos prévios do assunto e do contexto.

Na referenciacdo dos indices e a elaboracdo de indicadores, estes podem ser a mencgéo
frequente a um tema em certa mensagem e devido a isto, este tema acaba por ter mais
importancia para o locutor, por té-lo repetido tantas vezes, e deve ser analisado. Este
indicador sera a frequéncia deste tema em relagdo aos outros; o nimero de vezes em que se
repetem na fala/mensagem é que sera o indicador de analise.

E necessaria uma operacionalizacio que facilite o trabalho do pesquisador e os dados

na forma bruta precisam ser preparados para se tornar utilizaveis na construcdo dos saberes
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(LAVILLE; DIONNE, 1999), porém, ndo como uma estrutura rigida, mas sim como um
direcionador da pesquisa. O primeiro passo para a analise do discurso consiste-se em estar de
posse dos dados que poderdo ser coletados a partir de entrevistas semiestruturadas, questes
abertas dos questionarios ou outras ferramentas que o pesquisador julgue adequadas. “De
posse dos dados o pesquisador parte para a anélise e interpretacdo das informacdes colhidas
para, em seguida, chegar a etapa da conclusdo” (SILVA et al. 2005. p. 74).

Antes da analise, o material precisa ser preparado: as entrevistas gravadas serdo
transcritas, as respostas a questionarios serdo anotadas em fichas, as respostas a questdes
fechadas serdo tabuladas, numerando cada elemento do corpus, como exemplo: 1. Entrevista
aberta com pais; 2. Questionario fechado com alunos; 3. Entrevista com professores; 4.
Registros de observacoes.

Apdbs a preparacao, inicia-se a exploracdo do material, buscando-se operacfes de
codificacdo (itens de significagdo) e enumeracdo em funcdo de regras previamente
formuladas. A codificagdo corresponde a transformacao dos dados brutos (transformacéo esta
gue por recorte, agregacdo e enumeracao) permitindo abordar uma representacdo do contetdo
suscetivel de esclarecer o pesquisador acerca das caracteristicas do texto. A organizacdo da
codificacdo compreende trés escolhas: o recorte e a escolha das unidades; a enumeracao e
escolha das regras de contagem, e, a classificacdo e agregacao: escolha das categorias.

A unidade de registro ¢ a unidade de significacdo a codificar e diz respeito ao
segmento de conteudo a considerar como unidade de base (visando a categorizacdo e a
contagem frequéncial); sendo a mais frequente em nivel teméatico. Fazer uma analise tematica
consiste em descobrir os “nucleos de sentidos” que compdem a comunicacao € cuja presenca
(ou frequéncia de aparicdo) pode significar algo para o objetivo analitico escolhido na
pesquisa.

As unidades assim recortadas vao constituir as unidades de analise, ditas também
unidades de classificacdo ou de registro. As unidades consistem em fragmentos do discurso
manifesto como palavras, expressoes, frases ou ainda ideias referentes a temas recortados
(LAVILLE; DIONNE, 1999, p. 216).

A unidade de contexto é a unidade de compreensdo para codificar a unidade de
registro. A referéncia ao contexto € muito importante para a analise avaliativa e 0s resultados
sdo suscetiveis, podendo variar segundo as dimensdes de uma unidade de contexto. Quanto as

regras de enumeracao, ela ¢ o modo de contagem das unidades de registros.
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A frequéncia com que as unidades aparecem no texto revela a sua importancia e a
ordem de aparicdo também pode ser um dado importante. Utiliza-se da associacdo (presenca
simultanea de duas ou mais unidades de registro numa unidade de contexto) e as regras de
enumeracdo baseiam-se na hipoOtese da correspondéncia entre a presenca, a auséncia, a
frequéncia, a ordem da aparicdo e a associagao.

Na categorizacéo, as categorias representam a reconstrugcdo do discurso a partir de uma
I6gica impressa pelo pesquisador, deste modo, expressam uma intencionalidade de “re-
apresentar” o objeto de estudo a partir de um olhar teorico especifico. Essa logica é aplicada
ao objeto de estudo e as construcdes teodricas dela decorridas também precisam ser
explicitadas.

As categorias empiricas devem ter alguns atributos (que definem a sua qualidade) em
termos de expressdo dos significados contidos no texto. Sdo especificas e comportam a maior
parte do material analisado, sendo elas que sintetizam as unidades de registro extraidas do

texto e agregam os significados existentes no texto em sub-conjuntos.

Na realidade, um longinquo trabalho de analise ja foi iniciado com a coleta dos
materiais e a primeira organizacdo, pois essa coleta, orientada pela questdo da
hipotese, ndo é acumulacdo cega ou mecénica: @ medida que colhe informacdes, o
pesquisador elabora sua percepcdo do fendémeno e se deixa guiar pelas
especificidades do material selecionado (LAVILLE et al. 1999, p. 215).

Os elementos de contetido agrupados similaridade de sentido deverdo ser organizados
sob as devidas categorias analiticas e tal procedimento poderd ser feito através de trés
modelos: um modelo aberto onde as categorias ndo sdo fixas no inicio, mas tomam forma no
curso da analise; um modelo fechado onde o pesquisador decide a priori as categorias
(apoiadas em um ponto de vista tedrico que submete frequentemente a prova da realidade) e
em um modelo misto em que as categorias sdo selecionadas no inicio, mas o pesquisador se
permite modifica-las em funcéo do que a analise aponte.

De acordo com Laville e Dionne (1999), um bom conjunto de categorias deve ser
pertinentes, tdo exaustivas quanto possiveis, ndo demasiadas, precisas e mutuamente
exclusivas.

Para esta pesquisa serdo utilizados os documentos orientadores da politica nacional
(PAR, PDE), documentos da politica local (PAR, Plano Municipal de Educacéo,
regulamentagfes complementares do sistema), entrevistas com o prefeito, com a atual
secretaria de educacdo do municipio e com seus assessores, bem como com 0 ex-secretério

municipal de educacéo, a época da adesdo ao PAR; entrevistas com os integrantes do comité
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local e da equipe local, bem como a observagéo in loco, especialmente na dindmica de
funcionamento da secretaria de educacéo.

Com as entrevistas se buscara apreender as nuances dos efeitos do Plano de Ac¢des
Articuladas que possam influenciar na configuracdo da gestdo do sistema e 0s niveis de
autonomia e regulacéo existentes.

Desta forma, encerra-se aqui o capitulo que se refere aos principios tedricos e

metodologicos da pesquisa.

4.4 Trabalho de campo

Visitou-se 0 municipio por diversas vezes durante o ano de 2013 e 2014 sendo
realizados alguns contatos e conversas informais com gestores, professores e diretores que
foram possibilitadas devido as visitas realizadas ao Conselho Municipal de Educacgdo, a
Secretaria Municipal de Educacdo e Desporto e as escolas. Nestas incursées ao campo fui
sempre muito bem recebido, com solicitude e dialogo. Estas aberturas do executivo e da
gestdo da SMED colaboraram para o processo de reconhecimento dos atores e para 0 melhor
desenvolvimento da pesquisa. Conseguiu-se, desta forma, os dados para os contatos com 0s
sujeitos que fizeram parte do “comité local” e “equipe local” do PAR. Fez-se contato com
uma conselheira do CME e através das visitas conseguiu-se 0 acesso as leis educacionais do
municipio e as resolu¢bes do CME. Participou-se do Seminario sobre o Plano Municipal de
Educacao promovido pela Prefeitura, SMED e CME em outubro de 2014.

O inicio do trabalho de campo, que era conhecer e contatar os membros do “Comité
Local” sofreu uma dificuldade: apds conseguir os nomes e dados para contato, ficou claro
que, em alguns casos, 0s membros nédo participaram da adesdo, organizagdo e implementacao
da politica. Devido o “Comité Local” ser o primeiro grupo de trabalho do PAR, decidiu-se
procurar oS membros por serem possiveis sujeitos para as entrevistas. Porém, constatou-se
gue este comité foi nomeado por mera formalidade.

As pessoas inscritas no SIMEC para fazer parte do “comité local”, que sdo no total de
seis membros, foram escolhidas dentro do quadro da SMED e do Conselho Municipal de
Educacdo, sendo que muitas delas nunca participaram de fato das tarefas. H4& um fato
importante a relatar neste processo que foi o contato realizado por telefone com um dos

membros do comité: a pessoa ndo quis agendar para responder ao questionario, ficando muito
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alterada e dizendo que nunca fez parte de nada, que estava ali “s6 pra cumprir tabela” e que ja
tinha solicitado para retirarem seu nome do comité.

Dois participantes do comité estavam aposentados e com problemas de salde que
impossibilitavam responder ao questionario e participar da pesquisa. Estes alegaram que néo
participaram do processo, tendo comparecido em uma reunido ou duas reunides no CME. Um
membro, que participava pelo segmento pais de alunos, ndo foi encontrado para participar da
entrevista. Outro membro estava de licenca por falecimento na familia. O membro restante era
conselheiro do CME, mas como membro representante da Secretaria Municipal de Obras
neste conselho e que por ndo ser da area educacional, ndo se inseriu no processo de discussdo
e diagnostico inicial do PAR.

Desta maneira, sendo infrutifero o contato com 0s ex-participantes do “comité local”,
iniciou-se a busca pelos membros da “equipe local” do PAR que sdo no total de doze
membros. A equipe tem a responsabilidade de acompanhar o que foi planejado e executar as
acoes do PAR e no municipio pesquisado foi composto por professores, membros das equipes
diretivas e funcionarios das escolas urbanas e do campo, membros do CME, coordenadores
pedagdgicos e gestores executivos da secretaria de educacao.

E explicitado e afirmado em varias conversas que a adesdo ao PAR foi impulsionada
pelo chefe do executivo e pela equipe da SMED, sendo necessario, para um aprofundamento
na pesquisa, o contato com o chefe do executivo — o prefeito municipal — para que
compusesse 0 grupo de respondentes da entrevista, por este ser um dos motivadores (ou o
principal) da adesdo, o responsavel pela assinatura do compromisso e seu principal
fiscalizador, principalmente na etapa final de insercéo das demandas no SIMEC no periodo de
renovagdo do compromisso em 2012.

Devido & participacdo neste trabalho final de inser¢do das demandas no SIMEC e por
trabalhar com os processos de licitacdo, tomada de pregos e aquisi¢do de material, 0 secretario
de planejamento também despontou como um dos sujeitos a serem entrevistados para a
pesquisa.

Os dois altimos secretarios de educagdo foram contatados para responder a entrevista,
pois um deles era membro da equipe local do PAR em 2011, tendo iniciado o trabalho do
diagnostico, porém houve troca de gestores a frente da SMED em 2012 e parte dos trabalhos
finais de inclusdo do diagndstico no SIMEC foram realizadas pelo gestor que ficou de abril de
2012 a agosto de 2014.
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Assim, delinearam-se quem seriam 0s sujeitos que participariam do processo de
entrevista e de resposta ao roteiro semiestrurado com quatorze perguntas (em anexo),
instrumento desta pesquisa. O nimero de participantes das entrevistas é de dez pessoas que
foram contatadas por telefone e também por encontros pessoalmente.

Abaixo a tabela 5 explicita melhor quem foram o0s sujeitos que responderam as

entrevistas semiestruturadas.

Tabela 5: Cargos e quantidade de entrevistados para a pesquisa

Cargo Prefeito | Secretario de | Secretarios Coord. Profs. e Soc.
Planejamento de pedagdgicos | técnicos Civil
Educacéo da SMED
Quant. 1 1 2 2 3 1

Fonte: Tabela elaborada pelo pesquisador.

Com os contatos realizados e as entrevistas agendadas, passou-se duas semanas no
municipio conversando com os atores escolhidos e gravando em audio as respostas dadas ao
instrumento de pesquisa. Era dezembro de 2014 e o clima nas escolas j& era de férias para 0s
estudantes e de muito trabalho para os professores, diretores, gestores e coordenadores
pedagdgicos da SMED.

Nas escolas é uma época de entrega das notas finais, dos boletins e pareceres, ou seja,
aumenta o trabalho dos professores e equipe diretiva, bem como para os funcionarios das
secretarias das escolas. Comeca a preparacdo das festas de formatura, que sdo organizadas
com ajuda da SMED que da o apoio como: estrutura de palco, som e presentes para todos 0s
formandos. Sdo convidadas as autoridades locais como o prefeito, o vice-prefeito, o secretario
de educagdo, secretérios de outras pastas, membros do legislativo, a equipe pedagogica da
SMED além de pessoas das comunidades. Conseguiu-se acompanhar duas destas cerimonias:
uma formatura de Pré-A e Pré-B em uma escola do campo e a formatura de nono ano/oitava
série realizada juntamente com os estudantes do EJA anos/séries finais.

Estas datas comemorativas, como as formaturas e celebrages do calendério escolar,
sdo de responsabilidade da SMED e sua execucdo tem um lado positivo, pois celebra e marca
uma importante fase do alunado que os incentiva a prosseguir com a escolarizagdo e com 0s

estudos, buscando sempre mais cidadania e melhores condigdes de vida, bem como a
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consolidacdo do sentimento de pertencimento aquela comunidade e da possibilidade destes
serem motivados a avancarem na trajetéria escolar. Porém, o lado negativo se mostra na
sobrecarga a equipe pedagdgica da SMED que alem das tarefas burocraticas da gestéo,
executam estes eventos e acabam por ter pouco, ou um menor tempo, para Sse concentrar e se
focar nas dificuldades e problemas da parte pedagdgica das escolas como a formacgéo
continuada para os professores, gestores e funcionarios; efetivacdes de medidas de contencao
a reprovacao e evasdo. Isto acaba, por vezes, se tornado mais uma “secretaria de eventos do
que uma secretaria da educagao” como afirmou um membro da equipe local do PAR.

A gravacédo das entrevistas se deu de maneira tranquila, sendo em alguns momentos
mais curta ou mais demorada dependendo de como estava 0 andamento do trabalho dos
respondentes, pois foram, em sua maioria, gravadas em horario de trabalho. Algumas tiveram
que ser remarcadas, mas no geral conseguiu-se boas falas que foram pertinentes e que
possibilitaram atingir os objetivos de conhecer mais sobre o processo da adesdo ao PAR e de
seus impactos na participacdo, autonomia/descentralizacdo e na gestdo educacional do
municipio.

Outra dificuldade que se pode assinalar é a grande extensdo territorial do municipio e
o distanciamento entre as escolas, pois varias delas se localizam na zona rural e distantes
varios quilémetros entre elas. H& muitas propriedades rurais de pequena e média extensdo
sendo que as escolas tém o acesso dificultado devido as estradas que ndo sdo asfaltadas e que
no periodo de chuvas ficam muito ruins. A prefeitura busca sempre cuidar das estradas rurais,
pois facilita a conservacgdo dos 6nibus de transporte escolar e 0 escoamento da producdo das
comunidades e cooperativas agricolas.

Estas estradas ruins ndo afetam somente o aluno, mas também tras dificuldades para o
deslocamento dos professores, que ndo possuem dedicacdo exclusiva somente a uma escola e
que acabam por ter que ficar muito tempo no transporte publico municipal “pulando” de uma
escola para a outra, indo trabalhar com o proprio carro ou ter que depender das caronas dos
moradores, dos colegas professores e dos 6nibus escolares.

Desta forma, depois de se explicitar como foi o trabalho de campo, como foram as
visitas, como se deu 0s contatos e a aproximacdo com o local e com os atores do locus de
pesquisa, bem como apos especificar como foram escolhidos os sujeitos participantes das
entrevistas, passa-se a proxima etapa desta dissertacdo que é o capitulo V — Andlise das
categorias.
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CAPITULO V — ANALISE DAS CATEGORIAS

Sabe-se que o PAR constitui-se atualmente na politica de governo de maior
abrangéncia para a educacdo basica, visto que a maioria dos programas de apoio técnico e
financeiro do MEC para os entes federados estdo contemplados por esta via, ou seja, € preciso
que o Estado e/ou Municipio tenha incluido as demandas que julgaram necessarias em seu
planejamento a partir do diagndstico elaborado, do contrario, ndo terdo possibilidade de apoio
financeiro.

Neste sentido, analisar o PAR ndo é uma tarefa simples, ainda que se tenha o enfoque
somente sobre as a¢cdes de um municipio, como foi o caso desta pesquisa, na medida em que
envolvem muitos subprogramas, atores, periodos, intencionalidades e possiveis efeitos.

Pretendeu-se, desde o inicio deste estudo, centrar as aten¢des nos aspectos da gestao,
seja na dimensdo do PAR, que neste caso corresponde a Dimensdo 1 — Gestdo Educacional,
seja no que se refere as implicacdes do planejamento e execucdo do PAR para a gestdo da
rede publica do municipio investigado, do ponto de vista da regulacdo e/ou autonomia. O que
instigou a ida a campo foi buscar compreender o processo de participacdo, 0s graus de
autonomia do comité local, da equipe local e dos gestores da rede para decidir quanto as ac6es
que deveriam de fato ser elencadas como prioritarias, levando em conta as reais necessidades
da educacdo do municipio, visando qualifica-la, e as formas de encaminhamento adotadas
pelo programa na relacdo Unido-entes federados, na andlise das demandas, aprovagdo e
repasse financeiro e/ou de insumos. Isto porque, se partia da hipdtese de que o PAR adotava
uma dinamica restritiva, levando em conta que o sistema — SIMEC, embora se possa
considerar um sistema bastante avancado e complexo, ja continha os elementos a serem
contemplados no diagnostico que, ao serem preenchidos, encaminhava para o planejamento.

As analises das entrevistas cotejadas com os documentos orientadores da politica, a
partir de eixos investigativos foi o caminho metodologico escolhido para responder ao
problema de pesquisa. Posteriormente ao trabalho de analise dos eixos investigativos (e por
terem sidos adequados) estes se tornaram as categorias de andlise da pesquisa. Assim, este
capitulo visa demonstrar este percurso.

Levando em conta 0s objetivos desta pesquisa que consistiram em: — Verificar o0s
espacos de autonomia na gestdo da educacdo municipal; — Analisar se 0 PAR influencia na
organizacdo da rede de ensino, e quais séo as formas de regulacdo (vertical ou horizontal); —
Em que medida o PAR pauta o planejamento educacional do municipio (politica local). E
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tendo presente o problema de pesquisa: Em que medida o PAR influencia na gestdo do
sistema educacional de um municipio da regido da campanha do RS? Visando evidenciar
0s niveis de regulacéo (controle/autonomia) da Unido em relacdo aos entes da federagédo e as
formas de recontextualizacdo da politica em nivel local, ap6s o estudo dos documentos (PDE,
PAR local, PME) e das entrevistas semiestruturadas, foram construidas trés categorias de
andlise que sdo: 1. Niveis de participacdo na construcdo da politica local, buscando verificar

ndo s6 a intensidade da participacdo, mas as possibilidades de gestdo democrética; 2.

Influéncia do PAR na gestdo da rede: autonomia/requlacdo; 3. Importancia do PAR para o

municipio, no sentido de verificar se constituiu em instrumento de organizacdo do
planejamento local.

5.1 Categoria 1: Niveis de participacdo na construcéo da politica local

A adesdo ao PAR ocorreu em 2008. A gestdo atual, em seu segundo mandato,
comecou a administrar a cidade em 2009. De acordo com o Secretario de Educacdo, neste ano
foram chamados a participar no diagnostico e planejamento do PAR, o Prefeito, a equipe da
Secretaria de Educacao e representantes das escolas. Como nao havia muita informacao sobre
0 assunto, além do manual disponibilizado pelo MEC, o preenchimento do formulario online
ocorreu da forma que foi possivel para o0 momento.

Verificou-se que a “equipe local” e o “comité local” foram constituidos por
representantes da SMED, pelo Conselho Municipal de Educacéo e por indicacdes das equipes
diretivas de cada escola da rede. O “comité local”, que € o primeiro grupo de trabalho do
PAR, foi constituido por mera formalidade, ou seja, as pessoas inscritas no SIMEC para fazer
parte do comité foram as que ja pertenciam ao CME e SMED sendo que muitas delas nunca
participaram de fato das tarefas correspondentes ao referido comité. Nao foi possivel realizar
entrevista com nenhum membro do “comité local”, que era composto por seis pessoas,
justamente pelo fato relatado. Inclusive, um dos membros nomeados na relacdo constante no
sistema foi bastante contrario ao contato para a participacdo da entrevista, comunicando que
nunca fez parte e que em momento nenhum tinha colocado o seu nome a disposicao.

Como ja referido, o entendimento etimologico de politica publica faz referéncia a
participacdo do povo nas decisdes politicas do Estado. Porém, a participacdo assumiu
aspectos diferentes, nos diversos paises e tempos histéricos. Ela pode ter acontecido de forma

direta ou indireta (por representacdo), todavia, um ator sempre foi fundamental no
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acontecimento da politica publica: o Estado (OLIVEIRA, 2010, p. 93). No entanto, em
Estados democraticos, a participacdo popular € um dos mecanismos que da sustentacao as
acOes de governo. Nesse sentido, a questdo da participacéo se torna imprescindivel quando se
pretende que uma dada politica seja reflexo das demandas da comunidade e, por isso, é a
primeira categoria elencada neste estudo.

Via de regra, como orientacdo do governo e do proprio documento do PAR, a
composi¢ao do “comité local” poderia ser realizada com integrantes do CME, porém vé-se
como ¢ fragil a proposta e que o ideal é que houvesse maior participacdo da comunidade.
Mas, como assinalado pelas respostas do ex-secretario de educacdo e do coordenador
pedag6gico da SMED, a comunidade foi chamada a participar, mas ndo deve ter se apropriado
da politica, ou seja, ndo tenha compreendido a importancia de participar da formulacdo do
planejamento da educacdo do municipio e, por isso, ndao tenham contribuido na sua
elaboracéo.

Sabe-se que a orientagdo do MEC era de que o PAR deveria ser “construido de forma
a promover a participacdo ativa dos gestores e educadores locais, das familias e da
comunidade e, assim, resguardar a organicidade das acGes e outorgar autonomia ao ente
municipal” (FERREIRA; FONSECA, 2011. p. 85). Percebe-se que ndo houve éxito em atingir
uma expressiva participagdo e acompanhamento do PAR pela comunidade em geral.

E explicitado na fala da entrevista da ex-secretaria de educacdo, que a maioria dos
municipios pequenos tem dificuldades em ter em seu quadro de funcionarios pessoas que
sejam especializadas e que possam ajudar a realizar as politicas governamentais, desde a sua
organizacao até a prestacdo de contas.

Para a realizacdo do diagnéstico a SMED solicitou as equipes diretivas, para que, em
reunides internas, preparassem o0s diagnoésticos com as demandas de cada escola. Varios
respondentes destacaram o teor colaborativo deste processo, bem como a valorizagdo das
realidades de cada escola e comunidade. Isto sinaliza um nivel maior de participacdo e
envolvimento, mesmo que os atores diretamente participantes fossem somente pessoas
relacionadas ao campo educacional e, portanto, pessoas mais ligadas ao processo de
construcdo da politica do PAR. O ex-secretario de educacao reitera esta afirmativa quando diz
que: “O diagnostico foi feito pelos mesmos. Eram feitas reunides aqui no CME e a partir dali
entdo as pessoas traziam as suas anotacdes, tudo aquilo que foi discutido com a comunidade,

traziam para o grande grupo”.
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Neste processo realizado em fins de 2011, a Secretaria de Planejamento néo
participou, poréem, no periodo final de insercdo do diagndstico em 2012 dois membros desta
secretaria se inseriram no trabalho, pois além de estarem acostumados com processos
licitatorios e de tomada de precos, era necessaria a colaboracdo destes representantes para
saber 0 que era possivel se ampliar em termos de obras e infraestrutura. Desta maneira, 0

entrevistado secretario de planejamento manifestou em um momento da entrevista:
[...] Quando foi feito o diagndstico nds, como membros, ajudamos a fazer as acbes
principalmente no que se referia a questdo de equipamentos, infraestrutura, do que a
gente projetaria para o futuro, a questdo sobre o transporte escolar... Mas ela, as
acdes de pedagogia, de curso, estas ns ndo participamos (informacao verbal)*?.

O trabalho de diagnostico da realidade do municipio, etapa inicial de preenchimento
do sistema PAR, contou com reunides semanais no CME com ampla participacdo dos
representantes das escolas. Todos os relatos vdo no sentido de um processo bem debatido e
participativo de fato. Assim se traz a fala da coordenadora pedagdgica da SMED para
explicitar melhor isto. “Esse diagnoéstico, cada escola que estava representada ia colocando o
que achava. O que precisava e quais eram as suas necessidades. E a gente ia ali online mesmo
abastecendo os dados”.

O processo de inscrever no SIMEC o PAR (em 2009) foi amplo em termos de
discussdo e envolvimento do grupo de trabalho pelo que se pode evidenciar devido as
palavras dos respondentes da pesquisa. Os representantes das escolas trouxeram suas
demandas locais e seus dados, como a taxa de evasdo e reprovacdo, para compartilhar com
todos do grupo. Houve uma assessoria de uma professora da UFRGS que acompanhou
durante dois dias o trabalho de preenchimento do diagnéstico no SIMEC. Em uma das
respostas foi acentuado a profundidade do debate e do esforgo na tarefa, pois a respondente
disse que: “a gente ia vendo ali cada questdo e debatendo. Inclusive por isso que o processo
foi mais demorado, a gente debatia cada questdo, todos davam sua opinido e a gente fazia e
concluia cada pergunta que tinhamos”.

Uma das questbes desta pesquisa é saber se o PAR propicia a participacdo da
comunidade e se, de alguma forma, contribui com a execugdo da proposta politica defendida
pela atual gestdo municipal. Através das entrevistas foi possivel verificar que sim, porém com

varias ressalvas e sugestdes para a ampliacao da participacdo da comunidade.

%2 Informacao fornecida ao pesquisador através de entrevista gravada em audio.
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Em 2011 e 2012 o processo contou com a participagdo das comunidades escolares
(Conselho de pais e mestres, equipes diretivas e pedagdgicas), porém a comunidade em geral
e pessoas relacionadas a outros segmentos ou associagdes ndo participaram. Um exemplo
disto é a situacdo de conselheira do CME da época que foi indicada como presidente do
comité local do PAR, porém nunca participou de nenhuma formacdo ou reunido para o
preenchimento do diagnostico no SIMEC.

Todos afirmaram que o PAR é uma valiosa ferramenta de participacao, no entanto, ela
deve ser aperfeicoada utilizando-se de audiéncias publicas e chamamento de todos os
segmentos da comunidade do municipio. A ex-secretaria garante que o PAR propicia a
participacdo, mas lamenta que sejam poucas pessoas que se inserem de fato no trabalho de
organizacdo e acompanhamento do PAR.

Muitas vezes, os professores j4 sdo representantes em alguma outra forma de
organizagdo como o Conselho do FUNDEB, o Conselho da Merenda Escolar, os Conselhos
Municipais, as Associacdes de Pais e Mestres, etc. e acabam por ndo conseguir participar
satisfatoriamente de uma equipe como a do PAR. Uma das respondentes disse que como era
da equipe diretiva de uma das escolas e também era conselheira do CME ela foi a indicada.

A maior parte das pessoas envolvidas com estas esferas representativas sdo professores
e professoras, membros das equipes gestoras das escolas e da SMED, com grande carga de
trabalho. A carga extra de trabalho acaba por colaborar para que se ampliem formas de
precarizacdo, de intensificacdo e de auto-intensificacdo do trabalho docente (BALL, 2005;
HYPOLITO, 2011).

A coordenadora pedagdgica da SMED argumenta que a participacdo da comunidade é
pouca, que estd cada vez mais dificil a participacdo e que o PAR foi pouco divulgado.
Assinala que os prazos acabam se esgotando e que muitas vezes, pela baixa participagéo e
pelo numero reduzido de funcionarios na SMED, as politicas acabam por serem decididas ou
“feitas no gabinete, assim muito de Ultima hora, porque tu também ndo queres perder verbas”.

O PAR se apresenta em harmonia com a proposta politica da atual gestdo do
municipio para a maioria dos entrevistados e nas palavras da ex-secretaria de educacgdo, o
PAR vem “ao encontro do que a gestdo tinha como meta para todas as questdes
educacionais”. A politica ¢ defendida pelo executivo, como frisa a fala do secretario de
planejamento, quando diz que: “nos defendemos o PAR porque nés ja vimos na pratica que

ele realmente funciona”. Pode-se perceber isto devido a resposta do prefeito, que colocou
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como meta a ampliacdo da participagdo social visando o processo de renovagdo do PAR em
2015, dizendo que a comunidade seria chamada no inicio do ano letivo para que também
pudessem ajudar com sugestdes a serem incluidas.

Alguns dos participantes tém o entendimento de que o PAR propicia a participacao
por este ser composto por varios representantes escolhidos pelos seus pares, porém também
visualiza-se que, devido a carga de trabalho, a falta de funcionérios e de outras ocupacdes ou
representacdes em variados Conselhos Municipais, a verdadeira participacdo acaba por néo
acontecer. Em algumas falas sdo notorios estes problemas que evidenciam a dificuldade dos
municipios pequenos conseguirem mobilizar e ampliar o processo de discussdo e de
acompanhamento da politica.

Uma das respondentes diz que toda a comunidade vai receber os beneficios das
demandas solicitadas pelas escolas e do investimento que o executivo venha a conseguir via
PAR, mas que de fato a comunidade como um todo ndo tinha participado da elaboragdo. Uma
das entrevistadas, do segmento das escolas, informa diz que o processo deveria ser mais

amplo, sugerindo que o documento orientador deveria

vir primeiro para ser debatido em cada escola, em cada comunidade, depois ter
levado para a gente debater nas reunides do PAR, [...] Ndo aconteceu. A gente sabe
que é complicado. Nem sempre é facil ser debatido. Eu acho que ela podia ser mais
participativo (informagao verbal)®.

Tém-se o entendimento de que o processo de participacdo na construcao politica do
PAR ndo atingiu todos 0s segmentos previstos e desejados da comunidade, mas é perceptivel
que representantes de varios segmentos educacionais participaram mais em alguns momentos
do que em outros, sobretudo, no momento do diagnostico, o que se considera relevante, pois
esta € uma etapa importante de conhecimento da realidade e de identificacdo das necessidades
além do que, a partir do diagndstico, o sistema gera demandas que vao configurando o
planejamento.

Embora se constate que o comité local seja constituido oficialmente pelos membros do
CME, apenas alguns de seus integrantes participaram desde o diagnéstico até o
acompanhamento. Os representantes das escolas envolveram-se diretamente no diagndstico,
mas ndo no planejamento propriamente dito e menos ainda no acompanhamento. As duas
etapas posteriores ao diagnostico ficaram sob a responsabilidade da equipe local, formada
basicamente pelos coordenadores pedagdgicos da SMED e integrantes do executivo. Desta

%% Informacéo fornecida ao pesquisador através de entrevista gravada em &udio.
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forma, pode-se inferir que a participagdo, embora intensa inicialmente foi parcial, ndo ocorreu
em todos os momentos, conforme seria o indicado em um processo democratico.

Contudo, como se vive um momento caracteristico do capitalismo, pds-crises ciclicas
e reconfiguracdes, deve-se atentar para os novos significados da participacdo, que ora pode
ser entendida como co-responsabilizagdo, ora como colaboragdo. Martins alerta para o
surgimento de novos fendmenos sociais como: “nova cidadania” e “nova participagdo social”
que sdo expressas pelas nogdes de voluntariado, bem como o conceito de “sociedade civil
ativa” que ¢ embasada em uma concep¢ao do “deslocamento do conflito a colaboragao”
(MARTINS, 2009. p. 21). Destituindo a participacdo do sentido politico que originalmente o
constituiu.

Nesse sentido, alguns colaboram quando dispéem de tempo para tal, sem, no entanto,
ter clareza do papel politico que desempenham ao participar na formulacdo de um plano da
envergadura do PAR para o municipio.

Para Medeiros ¢ Luce, no “discurso pedagogico, a gestdo democratica da educagdo
estd associada ao estabelecimento de mecanismos institucionais e a organizacdo de acdes que
desencadeiem processos de participagdo social”. Esta participacdo deve ser exercida nos
processos de formulagdo das politicas educacionais; na “determinacdo de objetivos e fins da
educacdo; no planejamento; nas tomadas de decisdo; na definicdo sobre alocacdo de recursos
e necessidades de investimento”; na cobranga para a execucao das resolucdes e nos momentos
de avaliagdo da politica. “Esses processos devem garantir e mobilizar a presenca dos
diferentes atores envolvidos nesse campo, no que se refere aos sistemas, de um modo geral, e
nas unidades de ensino” (MEDEIROS; LUCE, 2006. p. 18-19).

O PAR deve melhorar suas ferramentas e mecanismos de participagdo popular para
atender as concepcOes de gestdo democratica da educacdo e colaborar no processo de
“constituicdo e ampliagdo da autonomia construida”, pois, como afirmam Medeiros e Luce
(2006), os participantes do processo constroem graus cada vez mais elevados de participacéao

nas decisdes, rompendo assim com a tradicional separagdo entre “0s que decidem ou planejam

e 0s que executam e sofrem as consequéncias das decisoes tomadas” (grifo nosso), estas

decisoes podem ter “vantagens, beneficios e privilégios ou desvantagens, exclusao de direitos
e beneficios ou prejuizos”.
Acredita-se, como as autoras, que todos os atores e niveis de participagdo possiveis

devem ser propiciados nos processos democraticos, pois “nao basta fazer parte, o que pode ser
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exercido de forma passiva”, mas deve-se “avanc¢ar para a apropriagdo das informacdes”, a
plena execucdo das deliberacbes, das mais importantes as mais simples, “exercendo o controle
e avaliagdo sobre o processo de planejamento e execucao” (MEDEIROS; LUCE, 2006. p. 17.
grifo nosso).

Nesse sentido, conclui-se que a participagdo no processo de elaboracdo e
acompanhamento do PAR pode ser considerada frégil, pois se no diagndstico participaram os
representantes das escolas de forma mais intensa, 0 mesmo ndo ocorreu no momento da
decisdo de quais acOes seriam contempladas no planejamento. Quanto ao acompanhamento as
acOes do PAR, este contou apenas com a participacdo da propria SMED e de alguns membros
do CME. A equipe local, constituida basicamente por dois coordenadores pedagogicos da
Secretaria de Educacdo, responsabilizou-se por praticamente todo o trabalho, contando, no
momento do planejamento das acBes com alguns setores do executivo, mas, em sua
materialidade, atuaram sozinhos. Esta foi uma constatacdo dos prdprios coordenadores, na
medida em que argumentam que acumulam fungdes e, ndo raro, ficam impedidos de atender a
todas as demandas, notadamente as que se referem ao acompanhamento pedagdgico as

escolas.

5.2 Categoria 2: Influéncia do PAR na gestéo da rede: autonomia/regulacéo

Buscando-se apreender os niveis de autonomia/descentralizacdo na organizacdo
educacional e as influéncias do PAR na restricdo e/ou ampliacdo destes niveis formalizou-se
esta categoria de analise para compreendermos 0s modos de regulacdo presentes na politica
do governo federal e as formas de recontextualizagdo da politica no municipio. Convém
lembrar que os principios de autonomia outorgados em diversos dispositivos legais nacionais
foram fundamentados nas conquistas decorrentes das lutas por maior democratizagdo no pais.

Como afirmado nesta pesquisa, a educagdo escolar, fundamental para a formacéo
humana, precisa almejar os ideais democraticos, e, portanto, deve ser participativa e prezar
pela autonomia. Levando-se em conta as consideracfes de Barroso (1996) para um estudo sob
a perspectiva critica da autonomia da escola se deve “distinguir as varias logicas presentes no
processo de devolucdo de competéncias aos 6rgdos de governo da escola, separando dois
niveis de analise: a autonomia decretada e a autonomia construida” (BARROSO, 1996, p. 1.

grifo do autor).
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Para o autor, esta perspectiva critica da autonomia deve buscar “desconstruir os
discursos legitimadores das politicas de descentralizacdo e de autonomia das escolas”, para
interpretar as formas e fundamentos das medidas que sdo propostas e, a0 mesmo tempo,
“confrontando-as com as estruturas existentes e as contradicdes da sua aplicacdo pratica”.
Barroso (1996) afirma que “trata-se de reconstituir os ‘discursos’ das praticas, através de um
processo de reconhecimento das formas de autonomia emergentes” nas escolas e na acao
concreta dos seus atores.

O municipio alvo da pesquisa tem pouco tempo de emancipacdo politica, tendo sido
realizados apenas cinco pleitos para o governo executivo e legislativo, sendo que os dois
primeiros mandatos foram exercidos por partidos de tendéncia mais conservadora e liberal,
com suspeitas de casos de enriquecimento ilicito e uso irregular da maquina pablica, mas sem
a devida comprovacgdo. O outro mandato foi exercido por uma coligacdo entre um partido
mais conservador, indicando o prefeito e um de maior tendéncia progressista, indicando o
vice-prefeito, para disputarem o pleito, que foi vencedor.

Apds esta gestdo, foi lancada a candidatura de uma coligacdo, sendo o candidato ao
cargo de chefe do executivo pertencente a um partido de tendéncia socialista e o vice-prefeito
de um partido social-democrata. Esta coligacdo foi vitoriosa no pleito, mas contava com uma
pequena base aliada no legislativo e, assim sendo, poucos projetos de origem desta coligacéo
acabavam por serem aprovados na camara legislativa. Quatro anos depois, esta coligacdo foi
reeleita com grande base aliada no legislativo.

A tradicdo democrética local tem se ampliado, o que tem proporcionado mais abertura
para o dialogo e para a participacdo. Isto € visivel no municipio alvo da pesquisa, onde 0s
gestores municipais tém realizado a¢des que buscam ampliar a participacdo popular. Embora
este movimento tenha se retraido, sobretudo em nivel nacional, considerando a constituicdo
atual do Congresso Nacional e os movimentos de setores da sociedade em favor do retorno de
valores e principios conservadores, em algumas administracfes locais, como é o caso do
municipio pesquisado, ainda se observa a aprovacao de governos democraticos.

Tomio afirma que

O principal marco institucional dessa transformacéo politica foi a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. A partir dela construiu-se todo um arcabougo juridico que
consolidou o novo arranjo democratico. A radicalidade destas transformagdes gerou
um novo ordenamento federativo, isto é, os constituintes ndo sé estabeleceram as
bases do Estado democratico, como também instituiram um novo “pacto federativo”
(TOMIO, 2002. p. 61).
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Para o autor, a “redefinicdio da competéncia politica” dos entes federados foi
notabilizada pela “ampliagdo do escopo de atuagdo dos Estados e municipios, sendo que os
ultimos conquistaram a mais ampla autonomia politica da histdria republicana”. Somente com
a CF de 1988 os municipios conquistaram “uma autonomia plena, obtendo, de fato, o status
de ente federativo. Esta situagdo é extremamente peculiar, ndo sendo identificAvel em outros
paises com organizagdo federativa”.

Como ja explicitado neste estudo, o processo na definicdo de politicas publicas em
Estados e sociedades complexas, como 0s constituidos no mundo contemporaneo, esta mais
proximo das perspectivas tedricas dos pesquisadores que defendem que existe uma
“autonomia relativa do Estado”. Isto é que faz com que o Estado tenha um espaco proprio de
atuacdo, embora sempre permeavel a influéncias internas e externas (como escrevem Evans et
al. 1985). A autonomia relativa gera as capacidades, as quais, por sua vez, criam as condicdes
para a implementacdo de algumas politicas publicas. As fronteiras desta autonomia e do
desenvolvimento dessas capacidades na definicdo de politicas dependem de muitos fatores e
sdo marcados pelos diferentes momentos historicos de cada pais.

As politicas educacionais sdo politicas que promulgam uma ampla autonomia de
decisdo do Estado, ainda que essa autonomia fosse, essencialmente, resultante das relagdes
complexas e contraditorias com as classes dominantes, das exigéncias das classes dominadas
e de outros atores e movimentos sociais. Contudo, ainda que cada vez mais haja indicacdes
gue nos levam a uma nocao de reducdo dessa autonomia relativa, Afonso afirma que continua
a ser necessario fazer referéncia ao papel e lugar do Estado-Nacéo para melhor compreender a
sua crise ¢ a atual redefinicdo do seu papel, “levando em conta as novas condicionantes
inerentes ao contexto e aos processos de globalizagdo e transnacionaliza¢do do capitalismo”
(AFONSO, 2001, p. 16).

Desta maneira os participantes da pesquisa foram questionados sobre quais 0s
principais encargos do municipio em relagdio ao PAR. O prefeito e o secretario de
planejamento responderam que se devem ter equipes atuantes e com pessoas preparadas,
possuir técnicos e contar com engenheiros para 0s projetos de infraestrutura. As respostas dos
ex-secretarios de educagdo se aproximam, pois se referem a questdo de que a contrapartida
deve ser a mobilizacdo e a participacdo da comunidade, porém, um deles afirma que a
responsabilidade por esta mobilizacdo é do gestor do municipio e da educacdo, além de

garantir um quadro de funcionarios qualificados e comprometidos com a realizacdo do
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trabalho. Sentido este expresso também pela coordenadora pedagodgica que aprofunda a
proposta, sugerindo que deveriam ter pessoas da gestdo que seriam 0s principais responsaveis
por estas politicas, tanto na mobilizacdo, como no acompanhamento, prestacdo de contas e
avaliacdo, pois a atual gestdo ndo conseguiu fazer este momento de avaliar os impactos ou
efeitos do PAR até este momento.

Um membro da equipe local disse ndo ter conhecimento de valores financeiros de
contrapartida, mas elenca o trabalho que deve ser realizado, bem como a ampliacdo da
inclusdo e do atendimento de alunos com necessidades especiais e a maior acessibilidade
destes devido & caracteristica do distanciamento entre as escolas e o0s bairros onde os alunos
moram. Diz que é uma questdo de organizacdo dos recursos humanos para a realizacdo das
acbes. Uma alegou que ndo tem conhecimento de valores financeiros, mas explicita a
responsabilidade na prestacdo de contas e em destinar os materiais para os devidos locais.
Outra respondente acredita que o principal encargo para 0 municipio seja a prestacdo de
contas e a aplicacdo adequada dos recursos que sejam destinados para a area educacional, ndo
sendo redirecionada para outra area.

Foi destacado também como responsabilidade do municipio o cumprimento dos
prazos, a realizacdo de um bom diagndstico que revele as demandas de acordo com a
realidade das comunidades, a responsabilidade de comprar e alocar os equipamentos de
acordo com as necessidades evidenciadas e a seriedade na prestacao de contas.

As dificuldades neste processo foram explicitadas pela falta de funcionéarios para estes
trabalhos, a falta de um bom sinal de internet e a desarticulagdo/desmobilizacdo do
comité/equipe local do PAR. Com isto, algumas pessoas fazem o que é possivel, com as
pessoas que puderem, dentro do prazo que dispdem, ou seja, na materialidade do PAR, o que
se observa é que a equipe da SMED é composta por apenas duas pessoas, que acumulam
fungdes, e, portanto, realizam o que é considerado mais urgente.

Perguntados sobre se consideram que o PAR interfere na autonomia no ambito da
gestdo e se sim, de que forma interfere, o prefeito respondeu que acredita que amplia a
autonomia, pois possui uma metodologia adequada e transparente, que evita o desperdicio do
dinheiro publico e que conta com a participacdo da comunidade. Diz que deveria se avancar
nas adequacdes e valorizacdo do local, principalmente nas questdes dos projetos de
construgdo de escolas, de infraestrutura e equipamentos. Ele acredita que “o Brasil ja avancou

muito através do PAR”. O secretério de planejamento entende que ndo amplia e ndo restringe.
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Concebe 0 PAR como uma ferramenta de apoio aos municipios. Diz que hd uma autonomia
relativa, pois ¢ oferecido um naimero “infinito de subagdes”, sendo o municipio que escolhe se
quer aderir ou ndo e, se aceitar o termo de compromisso, este estara se responsabilizando
pelas metas e contrapartidas que deverad executar. Em seu entendimento o PAR nédo deveria
ser facultativo e sim obrigatorio, pois de uma forma ou de outra, 0 municipio que ndo aderir
terd maiores dificuldades para conseguir recursos. Isto torna o PAR impositivo como o
entrevistado diz: “[...] ndo tem outra maneira de tu captares recursos do governo federal que
ndo seja atraves do PAR hoje”.

Desta maneira, 0S municipios pequenos ou com baixa captacao de recursos financeiros
acaba por ser compelido a aderir, pois de outra forma seria grande a dificuldade de conseguir
repasses do governo federal.

A ex-secretaria compreende que algo que pode ser benéfico como o PAR néo pode ser
prejudicial ao municipio. Argumenta que o PAR deve ser mais um dos mecanismos para o
planejamento educacional, mas que o principal deve ser o Plano Municipal de Educacéo e que
este deve pautar o PAR e ndo o contrario. Ela acredita que interfere e que engessa de certo
modo, no sentido de que se 0 municipio aderiu ao compromisso ele firmou um pacto e devera
cumpri-lo, porém assegura que esta adesdo ndo impossibilita acdes e projetos proprios do
municipio. Expressa que a autonomia tem um sentido dubio e que acaba sendo exercida
somente na acdo de escolher qual acdo e qual demanda sera solicitada no PAR. Com o
planejamento e a visdo técnica do PAR ela concebe que seja uma maneira eficiente de se
pautar antigas reivindicacbes que muitas vezes ndo foram consideradas ou vistas como
importantes pelas antigas gestdes do executivo. Fala de participagdo da comunidade, mas que
se deve valorizar mais os pesquisadores e trabalhadores da area educacional para que as
decisbes sejam pautadas e decididas de fato pelas equipes pedagdgicas e ndo por atores de
outras areas. Analisa que é importante a aproximacao das instituicdes de ensino superior e que
a abertura das escolas para atividades de projetos como o “Mais Educacdo” tem contribuido
para este processo de participagao e interacao.

O ex-secretario tem o entendimento de que devido a falta de uma quantidade ideal de
funcionarios e técnicos nas secretarias de educacdo (principalmente de municipios pequenos
ou com IDEB muito baixo), dificulta uma melhor execucdo do PAR, pois geralmente as
equipes gestoras das secretarias estdo sobrecarregadas de trabalho. Ele também sinaliza para a

necessidade de aproximagdo com as instituicbes de ensino superior, para a criagdo de
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mecanismos de ajuda aos municipios e as escolas com técnicos destas instituicdes e de uma
maior valorizacao da regionalizacdo dos projetos e acOes, até mesmo a elaboracdo do PAR em
conjunto com outros municipios.

O coordenador pedagdgico acredita que o PAR interfere, mas de forma favoravel na
autonomia da gestdo do municipio, pois ele vem ao encontro de varias demandas dos gestores
que, muitas vezes, deveriam supri-las com recursos proprios e que conseguem atendé-las
através dos recursos do PAR. Argumenta que o PAR possui algumas acgdes, ou projetos, que
sd0 engessados e que pouco ou nada o gestor consegue alterar ou adequar, porém estes sendo
elencados no diagndstico e contemplados pelo PAR deverdo ser executado pelo municipio,
pois € a contrapartida necessaria. Revela que, mesmo assim, 0 municipio tem um nivel de
autonomia, pois este consegue realizar ac6es e projetos locais com recursos proprios.

A coordenadora pedagdgica entende que restringe porque ndo ha uma maior
valorizacdo na regionalizagdo dos projetos de infraestrutura e de construgdo de escolas que
sejam adequadas as condi¢des locais, como, por exemplo, o inverno rigoroso. Da como outro
exemplo a compra de ar-condicionado para as escolas, sendo que foram enviados todos com
climatizacdo somente para o verdo. Atende a demanda, mas ndo plenamente como deveria,
além de gerar o custo da instalacdo destes equipamentos que é pago pelo municipio. Devido a
responsabilidade que o ente deve ter, foram instalados mais de trinta ares-condicionados que
ndo atenderam amplamente as necessidades locais.

Um dos membros da equipe local disse que nao percebe uma restricdo, porém ndo tem
conhecimento de outras areas como a financeira ou a propria gestdo educacional. Alerta para a
qualidade dos materiais vindos, explicitando que deveriam ser melhores, pois como da o
exemplo do transporte escolar em que os dnibus adaptados rodam por grandes areas da zona
rural e que quando quebram ficam meses nas oficinas autorizadas até que as pegas cheguem e
seja feito o conserto. Pelo tipo de estrada que os Onibus atravessam, deveriam ser mais
reforcados para aguentar mais tempo. Fala sobre os projetos das escolas novas via PAR, onde
os refeitdrios sdo abertos e ndo adequados ao inverno e época das chuvas. O ar-condicionado
gue so climatiza para verdo também foi dado como exemplo. A entrevistada acredita que nao
seja possivel uma padronizagdo para um pais tdo grande e que isto interfere de certa forma, na
gestéo educacional.

Uma professora, membro da equipe local, acredita que neste ponto ha agdes positivas
e negativas, pois ele restringe devido a forma como é feita a aquisi¢do de material e quanto a
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prestacdo de contas, porém ele amplia a autonomia quando o ente recebe os beneficios das
acOes, materiais ou infraestrutura, mas nao ¢ uma “ampliagdo total”, pois muitos projetos e
construcdes devem ser realizados da forma prevista pelo MEC, mesmo que os gestores e
professores saibam que isto ndo sera adequado ou que sera necessaria uma adequacédo
posterior (que deverd ser realizada pelo municipio), depois que a construgdo estiver terminada
e a obra entregue. Por ndo ser possivel a intervencgdo e a adequagdo nem antes e nem durante a
execucdo e também por ndo haver uma valorizacdo das realidades locais a entrevistada
acredita que isto restrinja a autonomia.

Outra professora tem o entendimento de que amplia a autonomia devido aos recursos
materiais e de infraestrutura que tem vindo para 0 municipio e que este, muitas vezes, ndo
teria como conseguir com recursos proprios. Acredita que seja uma forma de tornar possivel o
cumprimento das demandas locais de muito tempo atras e que vdo poder ajudar a propiciar
uma ampliagdo da qualidade educacional, buscando materializar diversas promessas de
campanhas eleitorais ainda ndo cumpridas pela falta de recursos que as gestdes anteriores
possuiam.

Assim, apesar das leis ampararem o direito a autonomia dos entes federados, percebe-
se uma crescente centralidade politica e econdmica do governo federal no que tange a
educacdo, sendo o0 PAR um dos exemplos possiveis para ilustrar uma politica de amplo
alcance, que foi concebida e organizada pelo MEC como uma espécie de programa “guarda-
chuva”, contendo diversos projetos e a¢des para a melhoria educacional. O plano de metas é
pactuado entre a Unido e o ente federado, deixando claras as responsabilidades do Municipio
e/ou Estado quanto as contrapartidas e, também, quanto a amplia¢do dos indices educacionais
avaliados pelo IDEB.

O PAR passou, também, a se tornar um instrumento centralizador dos repasses de
recursos federais para Estados e Municipios, com o intuito de melhorar a qualidade da
educacdo, por meio da infraestrutura, recursos didatico-pedagdgicos, mecanismos de gestdo e
formacdo de professores. O PAR, embora possa ser considerado regulatério, na medida em
que concentra na Unido a formulagdo da politica e as orientacBes gerais do programa,
possibilita niveis de autonomia, dentro de um quadro de agdes que podem ser escolhidas pelos
atores participantes do processo, permitindo que, mesmo com as restricdes observadas em
termos de desconhecimento das realidades locais, os entes federados podem fazer

investimentos que contribuam com a melhoria das condi¢des gerais das escolas e que
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propiciem espagos mais adequados e que de fato venham a qualificar a educagéo,
independente do local/regido em que a escola esteja situada, promovendo maior equidade.
Este seria mesmo o papel esperado do Estado. Entretanto, destaca-se que esta € uma politica
de governo e nao de Estado e que, portanto, ao que tudo indica, pode ser transitoria. Ndo ha
garantias de que, mesmo que precise de aperfeicoamentos, tenha continuidade. O desejavel
seria que o regime de colaboragdo, tdo almejado, fosse de fato regulamentado, e que a partilha
dos recursos fosse feita de forma mais equanime, permitindo que a autonomia fosse exercida

de forma plena.

5.3 Categoria 3: Importancia do PAR para o municipio

Vérios foram 0s motivos expressos através das entrevistas que explicitaram as razdes
que levaram a adesdo ao PAR, no entanto, em sua grande maioria, assinalaram que o maior
acesso aos recursos financeiros e a ampliacéo da infraestrutura, oferecidos pela politica foi o
principal motivo para a adesdo.

A organizacao do Estado em nosso pais assume um carater federativo, como expressa
em nossa Lei Magna. Isto significa que ha uma Unido Federativa conciliada a ideia de Estado
Nacional como sujeito originario e titular do direito internacional publico na relacdo com
outros Estados soberanos (CURY, 2010).

Esta concepc¢édo acolhe em si 0 poder de gerar deveres e obrigacdes para assegurar 0S
direitos provindos da Lei Maior em todo o territorio nacional. Seu objetivo fundamental é de
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem (CF art. 2°). A educacédo escolar é um
direito e também um bem publico e, quando ofertado pelo Estado, considera-se um servico
publico para todos.

O federalismo é conceituado como a

unido de membros federados que formam uma sé entidade soberana: o Estado
Nacional. No regime federal, s6 h4& um Estado Soberano cujas unidades federadas
subnacionais (estados) gozam de autonomia dentro dos limites jurisdicionais
atribuidos e especificados (CURY, 2010, p. 152).

A importancia de ter-se em conta esta forma de organizacéo politica para a realizacdo
de uma analise de politicas educacionais é evidenciada por Cury que explicita que ao ndo
levar-se em conta o federalismo ‘“pode-se incorrer em uma perda de substancia na

caracterizacdo da andlise das politicas educacionais”. Lembrando-nos, também, que ha



110

“competéncias proprias e responsabilidades legais, em matéria de educacdo escolar, que
cabem aos sistemas de ensino dos Estados, Municipios e Distrito Federal” e que ha “a divisdo
das responsabilidades materiais e financeiras propria da vinculacdo de impostos para o
financiamento da educacao como prevé o art. 213” (CURY, 2010. p. 151).

Esta divisdo de responsabilidades deveria ser realizada através de um regime de
colaboracdo que até hoje ndo foi plenamente realizado e sem uma lei especifica sobre isto.

Como frisa Castro com relagéo a reparticdo de competéncias, quando afirma que

a legislacdo estabelece as responsabilidades de cada esfera de governo na prestacéo
de servigos educacionais. Compete, assim, a Unido, o financiamento do ensino
superior e de escolas técnicas federais, além da necessidade de exercer uma funcéo
supletiva e redistributiva em favor das unidades subnacionais por meio de
transferéncias de recursos aos estados, ao DF e aos municipios (CASTRO, 2010. p.
171).

Assim, no que diz respeito a educacdo, a CF de 1988, ao afirmar em seu artigo 211
que as esferas de governo se organizardo em regime de colaboracdo, foi referendado uma
“estrutura federativa fundamentada num sistema de cooperacdo”, o que poderia abrir
“margem para desvios quanto as responsabilidades por parte das esferas subnacionais, uma
vez que ndo ficava clara a competéncia de cada um”. Porém mediante a promulgacéo da LDB,
foi “atribuido aos niveis de governo competéncias e responsabilidades especificas para com
0s niveis de ensino, sem, contudo, descartar a necessidade de cooperacdo técnica e financeira
entre as unidades federadas ou infringir o principio da autonomia (CASTRO, 2010. p. 172).

Desta forma o PAR acaba por preencher esta lacuna, na forma de regime de
colaboracdo, devido existir algumas brechas legislativas e, também, por este ter como um dos
seus objetivos, afirmados pelo MEC, de ser um instrumento para uma maior equidade na
infraestrutura e qualidade das escolas e sistemas educacionais. Entdo devido ao anuncio
governamental e por cada vez mais 0s repasses de investimentos em educagdo serem
direcionados aos entes federados via PAR, 0s municipios se sentiram compelidos a aderirem a
politica.

Deste modo, os participantes das entrevistas destacaram a amplitude da politica que
abarca uma variedade de projetos e programas como o “Mais Educagdo”, o “Mais Cultura” e
o “Atleta na Escola”, bem como o leque de agdes em infraestrutura, compra de material e
formagéo continuada para as equipes das escolas que pode ser solicitada. Foi enfatizada a
organizacdo da politica e do MEC, além de destacada que todas as demandas necessarias
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devem estar no Plano de Metas. Foi explicitado que, devido a isto, 0 municipio conseguiu
quatorze 6nibus para transporte escolar que estavam previstos e que foram recebidos via PAR.

O secretario de planejamento nao citou os recursos ou a infraestrutura e colocou como
principal motivacdo (ou objetivo) a ampliacdo da qualidade educacional, citando também que
era necessaria a adesdo devido as resolugcbes e portarias, ou seja, por uma adequagdo aos
indices do IDEB propostos para a educagdo. Nesse sentido, também se expressa a fala da ex-
secretaria de educacdo, dizendo que apesar dos municipios possuirem autonomia de gestéo,
0s entes estdo sob efeito da legislacdo federal. Ela declara que devido a esta politica do MEC
que passou a utilizar o PAR para centralizar e direcionar a distribuicdo de recursos, o
municipio se viu obrigado a aderir para receber recursos e para se adequar as metas e
legislacGes federais.

As respostas vieram no sentido de que, com a adesdo ao PAR, se ampliaria o
investimento financeiro na educacdo e que a equipe gestora da SMED sempre esteve bem
informada sobre os projetos e programas do MEC e que 0 municipio ndo deixaria de aderir a
uma politica que traria beneficios. Aferidas sobre qual o principal objetivo do PAR, os
respondentes elencaram o melhor planejamento e detalhamento das demandas, 0 acesso a
recursos, a equalizacdo e universalizagdo dos aportes financeiros e 0 maior investimento para
se cumprir as metas internacionais de ampliacdo dos indices na educagdo. A qualidade foi
mencionada por quatro dos entrevistados sendo destacadas, também, a transparéncia; a
melhoria do planejamento e da organizacdo; a racionalizacdo de recursos publicos; o maior
acesso aos pregbes por entrarem junto com outros municipios e concorrer em nivel nacional e,
assim, obter um barateamento e maior acesso as licitagOes; a possibilidade de que o0s recursos
possam ser direcionados em maior quantidade para 0S municipios pequenos que
historicamente sofrem com falta de infraestrutura e investimento adequado; a busca pela
equalizacdo ou nivelamento da infraestrutura e da qualidade educacional em nivel nacional.

O ponto negativo desta politica padronizada para um pais continental como 0 nosso é
expressa por critica as opc¢Oes de projeto de construcdo de escolas onde nenhuma das opcles
de projeto arquitetdnico era apropriada para uma escola localizada no sul do Brasil, como
assinalado pelo ex-secretario que acredita que o PAR tem atendido as demandas do
municipio, porém alerta para a falta de uma maior regionalizacdo e atencdo as realidades
locais, declara que as a¢fes do PAR atendem parcialmente as demandas. Este sentido é

expresso na fala da coordenadora pedagdgica que diz “ndo atender a demanda do sul do pais”.
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A informacdo sobre a inadequacédo do ar-condicionado explicita a falta de uma maior
relevancia das questdes regionais e de diversidade climatica no pais: o equipamento s6 possuli
climatizacdo para o verdo e ndo para o inverno. Na maior parte do verdo as escolas estdo em
férias enquanto que na maior parte do ano letivo faz frio na regido, com meses de inverno
rigoroso e temperaturas abaixo de zero. A aquisicdo deste material deve ter sido por meio de
licitacdo em nivel nacional, mas o material ndo é adequado ao sul do pais. Importante também
explicitar que, em quatro entrevistas, as respondentes citaram a necessidade e a
responsabilidade da auto-organizacdo das equipes que compdem a gestdo municipal.

Perguntando-se sobre que outros objetivos o PAR teria, foi destacado, através das
respostas, a ampliagdo da qualidade, a agilidade, a transparéncia, o planejamento, a
diminuicdo da corrupcdo e ampliacdo no investimento educacional dos municipios, mas foi
elencado, também, o recebimento de materiais adaptados para portadores de necessidades
especiais, formacdo em educacdo inclusiva e a diminuicdo das desigualdades educacionais
entre os entes federados, porém, um dos entrevistados disse ndo se lembrar mais dos objetivos
do PAR.

A coordenadora pedagdgica elencou a aproximacdo do MEC com as escolas que sdo
as executoras dos programas e a ex-secretaria de educacdo opinou, dizendo que o sentido
implicito do PAR é 0

[...] envolvimento de todos os entes, que na verdade a prépria constituigdo aponta
como sendo responsaveis [...] desde gestores até as familias envolvidas com a
questdo educacional, entdo o PAR possibilita que estes entes entrem nessa roda,
vamos dizer, para poder opinar, para poder apontar e para poder fiscalizar, entdo ha
uma abertura ai e 0 PAR tem isso como objetivo também, traz para a roda a
participacdo de todos. Coisa que, ndo que seja facil fazer isso [...], mas esse é um
dos objetivos que para mim é muito interessante, € muito importante, quando se
coloca a funcionar bem, se consegue cumprir também com esse importante objetivo
(informagdo verbal)®,

No que tange as agdes financiadas pelo MEC, foi questionado se elas atendem as
demandas evidenciadas de eleva¢do da qualidade do ensino do municipio e a equipe local
respondeu em sua totalidade que sim, porém uma das entrevistadas disse ndo saber muito
bem, pois ndo se lembrava, mas que acreditava que as acdes estdo dentro das expectativas da
escola que representa e trés concordaram parcialmente. Uma pessoa frisou a necessidade de

caminhar juntas “tanto a questdo de formacdo quanto a questdo material”. Outra apontou a

% Informacéo fornecida ao pesquisador através de entrevista gravada em audio.
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entrega de livros para as bibliotecas como uma acéo que tem colaborado para a melhoria da
qualidade educacional.

A ressalva explicitada pela ex-secretaria foi a de que se imputa uma grande carga de
responsabilidades e compromissos para 0s municipios que deverdo executar a politica. Estes
muitas vezes ndo contam com recursos financeiros para se atingir as metas estipuladas. Ela
afirma: “Bom, a gente ndo pode dizer que as acdes financiadas pelo MEC atendem as
demandas, que ndo atendem todas nédo”.

Relembra-se o débito histérico que o governo central tem com a sociedade no que
tange ao investimento em educacdo e da visdo ampla que se deve ter para se planejar e se
fazer a gestdo da educacdo de um pais como o Brasil, além de explicitar que o PAR é uma
ferramenta adequada para que se coloquem em pratica varios acordos e resolucdes para a
ampliacdo da qualidade, pois este determina as acdes e seus responsaveis pela execucdo
tentando assim fugir de falacias e demagogias dos discursos eleitoreiros, buscando ampliar o
conceito de qualidade, por este ser uma conexdo de investimentos em material e
infraestrutura, em qualificacdo das equipes e funcionarios, em saude publica e saneamento.

O secretario de planejamento diz que as acBes atendem as demandas devido ao PAR
abarcar os quatro eixos da educacédo e que assim se possibilita uma ampliacdo da qualidade. O
prefeito declara que sim porque o municipio conseguiu muito aporte financeiro devido as
acles do PAR, como exemplo a ampliacdo de trés para quatorze veiculos para o transporte
escolar (com mais trés a serem entregues), duas escolas novas, computadores, duas carretas
com mobiliario, ares-condicionados, material adaptado para portadores de necessidades
especiais. Relata sobre o arduo trabalho final de inclusdo das a¢fes no SIMEC e diz que
depois de quinze dias deste trabalho a gestdo recebeu via PAR a quantia de R$ 722.000,00
(setecentos e vinte e dois mil reais) sem nenhuma contrapartida do municipio.

Solicitados a elencarem quais a¢Oes atendem as demandas do municipio, alguns
participantes destacaram as agdes relacionadas a educacgdo inclusiva e ao atendimento dos
alunos com necessidades especiais; ao recebimento de computadores, armarios, mesas e
cadeiras; a construcdo da escola nova na zona rural; acdes de infraestrutura e material,
veiculos escolares adaptados e recursos para formacao de profissionais da educacéo recebidos
do programa Mais Educacao.

Das ac¢des que ndo atendem foram relatados: os armérios para as bibliotecas que ndo

foram entregues; uma sala de informatica maior e com mais computadores, o projetor
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multimidia (data show); a ampliacdo de uma escola urbana; a constru¢do de uma escola de
ensino fundamental no bairro sede do municipio e de uma escola de educacdo infantil na zona
rural; a formacédo continuada para o quadro de funcionarios da educacdo; mais infraestrutura;
somente uma parte dos brinquedos para os alunos da educacéo infantil foram entregues depois
de longo prazo de espera e a lousa digital, solicitada em 2012, ainda ndo veio, mas receberam
informagdes que vird. O ndo cumprimento dos editais e licitacdes pelas empresas que deixam
de enviar os materiais solicitados € um absurdo que ndo deveria acontecer e, quando
acontecesse, deveria ser possivel alguma alternativa juridica que responsabilizasse as
empresas.

O secretario de planejamento ndo destacou nenhuma acdo, porém concedeu
importantes informacdes do funcionamento do processo de licitagdo, elencando varios

problemas, pois, como ele afirma,

as acOes do PAR sdo repassadas através das atas de registro de preco que o governo
faz e os municipios aderem. [...] A dificuldade maior que se vé& hoje é que as
empresas que ganham essas atas de registro de pre¢o ou acabam ndo repassando o
material para o municipio porque, como eles ganharam uma licitagdo muito grande,
eles ndo tém capacidade operacional para entregar ou em muitos casos nao entregam
(informagdo verbal)®.

De modo que “Tu consegue muitas vezes 0 recurso, adere as atas, mas as empresas
acabam ndo entregando o equipamento e dificilmente tu consegue uma acdo do governo de
que multe essas empresas e de que retirem elas do processo”.

Foi ressaltada, por parte da ex-secretaria, a necessidade de apoio técnico por parte do
MEC, especialmente aos municipios com menor capacidade de pessoal qualificado para a
elaboracdo e acompanhamento de projetos e prestacdo de contas. Ressalta que houve
inicialmente este assessoramento quando da implantacdo do PAR, mas este foi insuficiente
para suprir as necessidades e demandas cotidianas, considerando a complexidade do
preenchimento do sistema — SIMEC.

Um respondente afirma que “oS municipios ndo conseguem atender todas as
obrigagBes que tem, vamos dizer, de forma adequada, apesar de que em nosso municipio
temos uma situacao um pouco mais confortavel”.

O ex-secretario responde que ha a necessidade de ampliacdo dos aportes financeiros

do PAR e das agOes de formagéo continuada, sobre o aumento e valorizagdo das bolsas de

% Informacéo fornecida ao pesquisador através de entrevista gravada em &udio.
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coordenacdo e/ou de participacdo dos programas, bem como o pagamento de bolsas para os
estudantes realizarem trabalhos de monitoria.

Foi perguntado se, dentre as quatro dimensdes do PAR (1 — Gestdo Educacional; 2 —
Formacdo de Professores e dos Profissionais de Servico e Apoio Escolar; 3 — Préticas
Pedagdgicas e Avaliagdo; 4 — Infra-estrutura Fisica e Recursos Pedagdgicos), os participantes
da pesquisa considerariam uma delas como a mais importante e quais acdes ou sub-acfes para
a ampliacdo da qualidade educacional destacariam. Frente a este questionamento dois
participantes opinaram pela importancia da dimensdo 4 (Infra-estrutura Fisica e Recursos
Pedagdgicos), dois destacaram a 2 (Formacao de Professores e dos Profissionais de Servico e
Apoio Escolar). Duas a nimero 1 (Gestdo Educacional) e trés respondentes optaram pelo
numero 3 (Praticas Pedagodgicas e Avaliacdo). Um participante disse que nao haveria uma
mais importante, pois uma dimensdo tem que estar ligada a outra. A responsabilidade
individual e a do municipio aparecem na fala desta respondente quando diz que: “0 PAR,
contempla a todos, depende como a gente, como a gestdo, como 0s municipios organizam”.
Ainda no sentido de que as dimens@es se complementam e que devem estar conectadas, uma
das respondentes afirma destacando as praticas pedagdgicas que: “mas é uma engrenagem. Eu
acredito que tudo anda junto. Mas o que realmente acontece em educacéo é o pedagdgico”.

O prefeito frisou as agdes de melhoraria da gestéo, de formagé&o continuada e a maior e
melhor participacdo dos funcionarios do setor educacional; a ex-secretaria as acdes de
ampliacdo de infraestrutura para se ter uma boa base estrutural para se aprofundar nas
questBes de formacdo continuada e melhoria da parte pedagdgica. O ex-secretario afirmou que
0 mais importante € o investimento em préaticas pedagdgicas, na participacdo da comunidade
escolar e na formagdo continuada. Os coordenadores pedagdgicos responderam que
destacariam como mais importante as a¢0es de formacao de professores e dos profissionais de
servigco e apoio escolar; o secretario de planejamento diz que se deve cuidar da parte da
infraestrutura e relata que através do PAR se conseguiu a primeira escola de educacao infantil
pablica do municipio com o valor da obra de R$ 1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos mil
reais) bem como a compra de materiais e veiculos para o transporte escolar e afirma que “séo
investimentos que o municipio nunca teria a capacidade de fazer com recursos proprios”.

Assim, perante 0 exposto pelos entrevistados, o aceno da possibilidade de maior
investimento em forma de infraestrutura, aquisicdo de materiais e formacgdo continuada,

visando & ampliacéo da qualidade educacional, foi o grande motivador para a adeséo ao PAR.
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As concepcdes de qualidade que se pode perceber nos documentos do MEC que foram
analisados, é que ampliar a qualidade educacional podera reduzir as desigualdades existentes,
promovendo as corre¢des de distor¢bes identificadas e direcionando seus recursos técnicos e
financeiros para areas prioritarias. Também € preciso que o aluno avance no processo de
escolarizagio. E necessario corrigir as disparidades regionais e aumentar os indices que sio,
muitas vezes, balizados pelos organismos internacionais como o BM, FMI, UNESCO e
OCDE. A forma utilizada pelo MEC, por meio do PAR, foi a contratualizacdo, pactuando
com os entes da federacdo, em troca de apoio técnico e financeiro, a melhoria da qualidade
educacional.

Desta maneira, ap0s as andlises das categorias explicitam-se as consideracdes finais

desta pesquisa.
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CAPITULO VI - CONSIDERACOES FINAIS

As reformas da educacdo no Brasil, desde os anos 1990, tiveram como foco principal a
gestdo, com énfase na descentralizacdo administrativa, financeira e pedagogica na busca de
promover a ampliacdo do acesso a educacdo bésica, especialmente no ensino fundamental, e,
posteriormente, nas demais etapas, a partir de uma logica, advinda da Nova Gestdo Publica,
que tem como paradigma os principios da organizacao das empresas privadas.

A globalizacdo neoliberal e os principios economicistas tiveram forte impacto sobre as
politicas sociais, com destaque para a reforma no campo da educagdo, cujas consequéncias
sdo ainda hoje sentidas, na medida em que algumas dessas politicas tiveram continuidade e
outras foram aprofundadas, como € o caso do sistema nacional de avaliacdo, por exemplo. As
politicas publicas refletem as acBGes de governo, ou, como afirma Souza (2006), podem ser
entendidas como 0 que 0 governo decide fazer ou ndo fazer, mas serdo sempre acOes de
governo, embora se saiba que permeéaveis a influéncias.

Assim, a politica publica ndo reflete somente as pressdes dos grupos de interesse, mas
sofre influéncias de diferentes setores e atores, internos e externos, sendo, portanto, uma arena
de disputas, onde participam varios sujeitos e grupos, com inumeras pautas, algumas
divergentes entre si, denotando a sua complexidade.

A expansdo dos espacos de participacdo dos segmentos da sociedade na tomada de
decisbes quanto as politicas publicas para educacdo passaram a ser a grande demanda no
processo de democratizacdo da sociedade brasileira, sendo que 0 mesmo ocorreu no interior
das instituicGes educativas.

No contexto das transformacGes historicas das politicas publicas e das reformas
educativas po6s-movimento de democratizacdo no pais, a concepcdo de gestdo educacional
passou a ser entendida como um procedimento de aprendizado e de luta politica que ndo se
reduz somente aos limites da préatica educativa, mas que enxerga nas especificidades desta
pratica social (e da sua relativa autonomia) uma possibilidade de criacdo de efetiva
participagdo e de aprendizado do “jogo” democratico e, por consequéncia, a possibilidade de
se repensar e evidenciar as estruturas de poder autoritario que permeiam as relacdes sociais e,
no centro destas, as préaticas escolares.

A gestdo democratica da educacdo estid correlacionada a criacdo de mecanismos
institucionais e a organizacdo de acbes que favorecam processos de participacdo social, seja
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na formulacdo de politicas educacionais, na definicdo dos objetivos e fins da educagdo, no
planejamento, na decisdo quanto a distribuicdo de recursos e as necessidades de
investimentos, na execucdo efetiva das deliberacdes e nos momentos de avaliagdo. Esses
processos de participacdo devem garantir a mobilizacdo dos diferentes setores da sociedade,
dando legitimidade a tomada de decisdes sobre o projeto educacional desejado, seja ele em
escala nacional, estadual, local ou institucional.

Em relacdo a politica do governo analisada nesta pesquisa: o Plano de Agdes
Articuladas — PAR, percebe-se, pela analise do documento orientador, que ha a intencéo
anunciada de constituir-se em um mecanismo capaz de promover a participagdo ativa dos
gestores e educadores locais, das familias e da comunidade e, assim, promover a organicidade
das acBes empreendidas no planejamento educacional e outorgar autonomia aos entes
federados.

No que se refere ao enfoque do planejamento, 0 PAR propde-se a desenvolver um
conjunto articulado de programas visando a organicidade das aces que se configuraria como
uma “proposta sistémica” de a¢do governamental. No municipio alvo da pesquisa, pode-se
inferir que a participacdo, embora tenha sido intensa inicialmente (diagnostico), foi parcial
nas demais etapas (elaboracdo do PAR, execucdo das acOes e acompanhamento), e nao
ocorreu em todos os momentos, conforme seria 0 recomendado dentro de um processo
democrético.

Vive-se um momento peculiar do projeto capitalista, que é marcado por crises ciclicas
e reconfiguragdes, mas demonstra, mais do que em outros tempos, o seu félego em se recriar
(HARVEY, 2011). Nesse sentido, é preciso atentar para 0s novos significados da
participacdo, que ora pode ser entendida como colaboragéo, ora como co-responsabilizacao,
dentro do surgimento de fenémenos sociais inusitados como a “nova cidadania” ¢ a “nova
participacao social” que sdo propagadas pelas no¢des de voluntariado, bem como o conceito
de “sociedade civil ativa”, ambas embasadas em uma concepcao de transformacéo do conflito
pela colaboracdo, destituindo a participacdo do sentido politico que originalmente o
constituiu.

Conclui-se que a participacdo no processo de elaboracdo e acompanhamento do PAR
no municipio pode ser considerada fragil, pois se no diagnostico participaram 0s
representantes das escolas de forma mais intensa, 0 mesmo ndo ocorreu no momento da

decisdo de quais agOes seriam contempladas no planejamento. O acompanhamento ao PAR
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ndo contou com a participacdo de nenhum setor da comunidade, exceto da prépria SMED e
CME. Os coordenadores pedagogicos da Secretaria de Educacdo responsabilizaram-se por
praticamente todo o trabalho, contando, no momento do planejamento das acdes, com alguns
setores do executivo, mas, em sua materialidade, atuaram sozinhos, acumulando funcdes e,
muitas vezes, ficando impedidos de atender a todas as demandas, notadamente as que se
referem ao acompanhamento pedagdgico as escolas.

Reafirma-se que para a analise de uma politica pablica, € preciso considerar que se
configura como um processo de regulacdo. A regulacdo tanto pode ser horizontal, no sentido
de partilha de decisbes e responsabilidades, quanto vertical, numa perspectiva de poder
arbitrério e centralizador. Os modos de regulacdo estdo embasados em modelos tedricos e
normativos que servirdo para definir qual a melhor forma de realizar o ato de governar,
compreendendo valores, normas e referéncias, sendo, simultaneamente, instrumentos de
leitura do real e guias para a agao.

A escolarizagdo é fundamental para a formacdo humana e precisa perseguir os ideais
democraticos de forma participativa e prezando pela autonomia. Para um estudo sob a
perspectiva critica da autonomia da escola devem-se distinguir as légicas presentes no
processo de atribuicdo de competéncias e autonomia a escola, separando dois niveis de
analise: a “autonomia decretada” e a “autonomia construida”.

A regulacdo social, como o processo complexo através do qual se realiza a articulacéo
entre diferentes “mundos” e formas de atividade caracteristicas de uma formacao social,
possui (nas sociedades modernas), principalmente, trés modos de regulagdo: o Estado, o
mercado e a comunidade. Cada um destes modos de regulacdo age de maneira diferente e
possui uma relacdo entre a economia (como processo institucionalizado) e as relacGes sociais
globais, com um principio de integragdo. Desta maneira, a regulagdo no sistema educativo
decorre de varias fontes entrecruzadas, sendo que a regulacédo €, primeiramente, institucional e
politica.

Uma forma de autonomia decretada pode ser o modelo de avaliagdo educacional
instaurado no Brasil desde os anos 1990 e aprofundado nos anos posteriores, sobretudo apés a
criagcdo, em 2007, do Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica — IDEB, na medida em
que as acOes de governo, desde entdo, passaram a ser orientadas para a melhoria do IDEB,
definindo a escola e os sistemas/redes escolares como responsaveis diretos pelos resultados

educacionais, combinando: provas nacionais, fluxo escolar, resultados sobrepondo-se aos
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processos, publicizacdo e responsabilizacdo, no que se pode denominar de uma forma de
controle a distancia (da Unido em relacdo aos entes federados e escolas). Tal processo difere
de maneira flagrante da autonomia construida.

O estado gerencial pds-burocratico ndo se utiliza mais de instrumentos diretos de
controle sobre as redes, escolas e professores, mas pela via do curriculo e da avaliacdo
externa, define o que e como deve ser ensinado, além de quais resultados devem ser
alcancados. Este movimento de responsabilizacdo tem acarretado sérias conseqiéncias para a
organizacdo/gestdo escolar e para o trabalho docente, uma vez que restringe o trabalho do
professor ao preparo dos alunos para a realizagdo das provas e a gestdo ao controle,
mobilizacdo e motivagdo coletiva em favor da melhoria dos resultados do desempenho dos
estudantes nas avalia¢des, visando garantir boa pontuacdo para a escola/rede/sistema.

Apesar das leis ampararem o direito a autonomia dos entes federados, percebe-se uma
crescente centralidade politica, e, sobretudo, econémica do governo federal no que tange a
educacdo, sendo o PAR um dos exemplos possiveis para ilustrar uma politica de amplo
espectro, contendo diversas acGes que se propdem a melhoria da educacdo, através de um
pacto onde esta clara a responsabilidade do municipio quanto a ampliacdo do IDEB.

O PAR passou, assim, a se tornar um instrumento centralizador dos repasses de verbas
federais para melhorar a qualidade da educacdo béasica. Esta politica possibilita niveis
relativos de autonomia, na medida em que as acdes e subacdes ja estdo, em sua maioria,
definidas no sistema — SIMEC, cabendo aos entes subnacionais fazerem opc¢des dentro das
alternativas disponiveis.

A grande motivacdo da equipe gestora do municipio pesquisado para a adesao ao PAR
foi, fundamentalmente, a possibilidade de ampliag¢&o dos recursos financeiros para a aquisi¢géo
de materiais e mobiliarios escolares, infraestrutura, construcdo de escolas, entre outros,
podendo fazer frente, & melhoria das condicGes objetivas das escolas e, como consequiéncia,
buscar a melhoria da qualidade educacional.

Sabe-se do aumento das demandas dos municipios em relagdo a educacdo infantil,
considerando a ampliacdo da obrigatoriedade que inclui a pré-escola (4 e 5 anos de idade); a
historica falta de vagas em creches que precisam ser atendidas, a despeito da priorizacéo legal
da pré-escola, visto que além de ser um direito da crianca pequena ao atendimento qualificado
em instituicdes apropriadas ao seu desenvolvimento, consiste, também, em uma necessidade

das familias que precisam trabalhar para a subsisténcia; a oferta compartilhada com a rede
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estadual do ensino fundamental, que, em algumas localidades tem sido transferida a
responsabilidade do municipio; além da oferta da educacdo de jovens e adultos, educacao
profissional, educacdo especial, numa ambiéncia de proximidade das instancias de poder
(executivo) com a populacdo, sendo mais permeaveis as pressdes. Aliando estes fatores a ja
mencionada panacéia da avaliacdo externa e a persegui¢do de ampliacdo dos resultados do
IDEB, os municipios sentiram-se impelidos a aderir ao “Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educagdo” e, portanto, ao PAR, como forma de obter mais recursos.

Destaca-se, como um dos pontos positivos do PAR, a relacdo de colaboracdo e o
repasse de verbas direto da Unido aos municipios, sem a intermediacéo dos Estados.

Através da analise dos manuais do PDE e do PAR, pode-se verificar que o andncio
governamental quanto a concepcao de qualidade é de que a sua ampliacdo se dard pela
reducdo das desigualdades educacionais, promovendo as correcdes das distorches
identificadas por diagndsticos das realidades locais e atraves do direcionamento de recursos
financeiros para &reas prioritarias.

Mesmo com toda a necessidade (e divida historica) de investimentos em estrutura e
recursos humanos € indispensavel que o aluno avance no processo de escolarizacdo. A l6gica
de que € necessario corrigir as disparidades regionais e aumentar os indices €, muitas vezes,
balizada pelo empresariado, pelo mercado e pelos organismos internacionais como o BM,
FMI, UNESCO e OCDE.

A contratualizacdo utilizada pelo MEC foi pactuada com os entes da federacdo por
meio do acordo de cooperagdo traduzido pelo “compromisso” e, em troca de apoio técnico e
financeiro o ente subnacional se responsabilizaria pelo processo de elaboracdo e
implementacdo do PAR, visando & melhoria da qualidade educacional.

E esperada, desde muito tempo, a aprovagio de lei especifica sobre o regime de
colaboracéo, explicitando a responsabilidade de cada ente da federagdo, bem como as formas
de financiamento que permitam a construgdo de alternativas autbnomas de alcance da
qualidade com equidade. Com a concepgéo governamental de metas estipuladas somente com
base no IDEB, esta contratualizacdo ganha nuance de responsabilizagdo e accountability,
gerando sobrecarga e precarizacdo do trabalho, bem como todas as suas consequéncias
nefastas a saude mental, fisica e emocional/motivacional dos trabalhadores em educacdo. A
educacdo passa a ter uma concepcdo de qualidade cada vez mais apoiada em bases

quantitativas e ndo qualitativas.
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Os gestores e profissionais da educacdo sdo estimulados a melhorar a qualidade da
educacdo, podendo, com isto, as praticas pedagdgicas serem organizadas, planejadas e
executadas visando os conteidos previstos nas matrizes curriculares nacionais que servem
para subsidiar a formulacao das avaliagfes em larga escala. A autonomia do fazer pedagdgico
e a funcdo da escola, que é a construcdo de conhecimento, a formacéo para a cidadania e para
o trabalho, é deixada de lado para se cumprir os acordos realizados para se elevar o IDEB.

Vaérios artificios podem ser utilizados (e sdo) em busca dessa ampliacdo dos indices,
como a preparacdo dos alunos para as avaliaches externas; a solicitacdo para 0 ndo
comparecimento de alunos “abaixo da média” e pessoas com deficiéncias nos dias em que as
provas sdao aplicadas; acBes de correcdo de fluxo escolar como a dependéncia (que € a
progressdo do aluno que devera fazer a disciplina reprovada concomitante a proxima etapa de
escolarizacdo), bem como os concursos que podem resultar em bdnus e prémios para a escola,
professores e alunos, porém, todas estas acGes oferecem sérios riscos a formacdo geral dos
estudantes e aos principios pedagdgicos da educacao.

O texto do PDE visa o planejamento e gestdo educacional, procurando mostrar que a
qualidade da educacdo basica passa por uma série de aces necessarias, tais como o Plano de
Acdes Articuladas (PAR), que teria como objetivo reverter o quadro de uma educagéo
nacional pautada por uma politica que ndo da continuidade as politicas implementadas no
campo educacional, pretendendo que haja um planejamento, acompanhamento e avaliacdo das
acOes. Esta afirmacdo € fraca (ou é uma falacia), pois por se tratar de uma politica de governo,
assim que houver troca no executivo da Unido esta politica podera ser encerrada.

Desta maneira, 0 PAR constitui-se em um instrumento de planejamento educacional
integrante da principal acdo da politica “Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo”
estando inserido na conjuntura das reformas educacionais do século XXI.

O que se deve ter em vista é que a maior parte destas decisOes, acdes e metas
relacionadas ao PDE, ao Plano de Metas e ao PAR, tem a sua origem essencial advinda do
organismo do empresariado brasileiro denominado “Movimento Todos Pela Educagdao” —
TPE, que tem consonancia com as expectativas e objetivos dos diversos organismos
internacionais, como o exemplo a meta de se atingir, na area educacional, a média 6 (seis) até
2022.

Acredita-se que o PAR é uma importante fonte para analise de politicas publicas, pois

sendo uma politica que contempla a maior parte das a¢fes de transferéncia voluntéaria dos
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recursos da Unido para os entes subnacionais, torna-se possivel visualizar vérias acGes de
governo para a educacao bésica, suas intencionalidades, seus propositos e propostas, bem
como as formas e estratégias para a sua efetivacdo. Auxilia a compreensdo de como 0s
municipios articulam as politicas préprias na tentativa de atender as demandas da sociedade e
as politicas federais, revelando o papel cada vez mais centralizado da Unido na regulagéo da
politica nacional.

Deste modo, visando responder ao problema principal desta pesquisa, que é verificar
em que medida o PAR influencia a gestdo do sistema de educacdo do municipio-alvo, pode-se
afirmar que esta politica tem produzido varios impactos, positivos e negativos, no trabalho de
organizacdo e gestdo educacional. Esta conclusdo buscard dar destaque a estes pontos
negativos e positivos da politica em sua recontextualizacdo no municipio.

Acredita-se que a principal influéncia negativa do PAR seja a intensificacdo do
trabalho, pois, apesar de possuir uma pequena quantidade de escolas em sua rede educacional,
a quantidade de funcionarios que atuam na secretaria de educacéo € insuficiente para a carga
de trabalho que foi ampliada sobremaneira nos Gltimos anos gracas aos programas do MEC. A
maior parte do trabalho de implementacdo do PAR no municipio ficou sob a responsabilidade
de dois coordenadores pedagdgicos (sendo que um destes ndo possui dedicacdo exclusiva na
SMED e leciona em uma escola de educacgéo infantil no sistema de vinte horas semanais em
cada local).

O prefeito e 0s ex-secretarios possuem outras responsabilidades, atribuicdes e funcdes,
devendo viajar e cumprir agendas politicas, e, devido a isto, acabaram por se dedicar ao PAR
quando possivel. H& somente uma funcionaria que faz a contabilidade da SMED e que,
portanto, acaba por ter mais trabalho com as prestacfes de contas advindas do PAR.

Dentro das escolas ha, também, a intensificagdo do trabalho de gestores e professores,
pois internamente ha divisdes de tarefas e indicacOes de professores responsaveis para a
execucdo de projetos que estdo inseridos no PAR (como o “Mais Educagdo”, “Atleta na
escola”, etc.). Destaca-se que alguns programas tém bolsas para professores, tutores, etc., 0
que estimula & participagdo, visando & complementacdo de renda. Em outros ndo ha bolsas,
mas o0s professores e equipe gestora acaba assumindo a coordenacdo de algum
programa/projeto, em decorréncia de que outros professores ja estarem sobrecarregados com

projetos ou representacdes em entidades, associagdes ou conselhos.
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Outro ponto negativo € a falta de atengdo maior a regionalizacdo, diversidade cultural
e climética do pais. Dentre o leque de possibilidades de acdes, de projetos arquiteténicos e de
compra de materiais, 0 PAR deveria oferecer op¢6es adequadas a realidade de cada regido do
pais. Os problemas quanto ao projeto da nova escola na zona rural, onde o refeitério foi
construido sem paredes (sendo mais aconselhdvel para uma escola em uma regido mais
tropical) torna seu uso invidvel durante o inverno na campanha pampeana do Rio Grande do
Sul. Esta desatencdo das caracteristicas locais também se caracteriza devido aos ares-
condicionados que foram recebidos que s6 possuem climatizacdo para o verao.

Desta forma, mesmo que o investimento seja realizado e a demanda seja cumprida, ela
acaba por ndo ser plenamente contemplada, pois ndo atende todas as caracteristicas locais. O
municipio acaba por recontextualizar a politica e vai adequando e fazendo as reformas que
forem necessérias, como transformar o refeitorio em area de convivéncia e colocar toldos
plasticos para proteger do frio; adequar um hall ou uma sala proxima a cozinha para ser
utilizada como refeitorio.

O governo central, mesmo tendo este papel centralizador (politico e econdémico)
deveria ter planejado o PAR e construido a proposta com a colaboracdo de professores e
pesquisadores educacionais das universidades publicas das diferentes regiGes e estados do
pais, pois assim, poderia ter a dimensdo da diversidade regional e climética. Outra sugestao é
que fossem criados grupos estaduais e regionais de colaboracdo e acompanhamento ao PAR,
financiado pelo MEC. Desta maneira, 0s municipios menores, ou mais fragilizados em sua
oferta educacional, ndo se sentiriam desamparados para as implementacdes das mudancas
necessarias.

Os pontos positivos se pautam pelo aporte financeiro e devido aos recursos materiais e
de infraestrutura que o municipio recebeu. Em dois anos a transformacdo foi grande. A
construcdo de uma escola na zona rural e de uma escola de educacédo infantil na zona urbana,
mobiliario para todas as escolas, novos onibus para o transporte escolar, computadores, livros,
brinquedos, materiais adaptados, etc. Sabe-se que o maior investimento em insumos e
infraestrutura sdo esperados e solicitados ha muito tempo pelos entes federados e que, de certa
maneira, isto propiciara a ampliagdo da qualidade. Porém, se o PAR for continuar existindo,
ele devera ser melhorado em muitos aspectos; um destes sdo as ac¢@es financiadas pelo MEC
para a formacgéo continuada dos gestores, professores e demais profissionais da educacdo que
ainda é deficiente e ndo atendeu as demandas solicitadas pelo municipio.
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Quanto a autonomia na gestdo da educacdo, foi referido que o municipio goza de um
bom nivel de autonomia, pois consegue planejar e executar projetos e programas identificados
com as expectativas da comunidade local e o programa do governo, com recursos proprios,
embora limitados. Porém, no contexto do PAR, a autonomia se relativiza, na medida em que
inicialmente (2008), quando foi elaborado pela primeira vez, despertou nos municipios uma
ideia de que os problemas financeiros na &rea educacional seriam solucionados, 0 que, sem
duvida, ndo se confirmou. O que revela que a adesdo ao PAR foi motivada pela ampliacédo
orcamentaria, sem a preocupacdo de articulacdo das acdes e subacGes com os planos locais,
sobretudo com o Plano Municipal de Educacdo, que, ao ser consultado, constatou-se que néo
dialogam, sdo planos diferentes, com propdsitos diferentes, o PME com uma abordagem
politica, filosofica e pedagogica, o PAR, com uma perspectiva de melhoria estrutural.

Em que pese as argumentacdes do Prefeito e do Secretario do Planejamento referirem-
se positivamente ao PAR, estas se restringem as aquisi¢des que foram possiveis com 0s
recursos disponibilizados, mas ndo hd uma andlise dos impactos dessas aquisicdes nas
melhorias das condicGes pedagdgicas e das aprendizagens dos estudantes.

A constatacdo dos propdositos desta politica identificados com os indices educacionais,
curiosamente ndo se reflete — como seria o esperado — na melhoria do desempenho dos
estudantes nas avaliacOes realizadas no cotidiano de cada escola. A preocupacdo com 0s
insumos, prédios, mobiliario, materiais didaticos, entre outros, favorecidos pelo programa,
sdo, sem duvida, mecanismos que podem propiciar melhorias nos espacos pedagdgicos, com
repercussdes na formacdo dos estudantes, mas isto ndo pode ser evidenciado, na medida em
que estes cruzamentos ndo foram realizados pelo executivo, exceto a preocupagdo com o
IDEB.

Ressalta-se que o fluxo escolar (aprovacéo), um dos elementos que compde o célculo
do IDEB, embora possa ser considerado um dado positivo, ndo revela integralmente se houve
qualificacdo nas aprendizagens, somente que ndo houve retengdo. Isto pode ndo ser bem
compreendido, pois, a rigor, a ideia é de que o aluno que aprova, € aquele que aprendeu o que
€ necessario para uma etapa ou nivel de escolarizagdo. Entretanto, varios fatores precisam ser
considerados nesta promocao: as formas avaliativas, oportunidades de recuperagéo, niveis de
expectativas em termos do que € considerado necessario, entre outros. Estes elementos podem
contribuir para elevar o indice geral da escola e do municipio, sem, no entanto, elevar a

qualidade da formacéo e da educagdo em seu conjunto.
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Esta anélise é reforcada quando se verifica o nivel de intensificacdo do trabalho dos
coordenadores pedagdgicos da SMED, visto que seriam as pessoas mais encarregadas de
atender as agdes de correcdo de fluxo escolar, medidas de recuperacdo paralela de contetdos,
atendimento e acompanhamento as equipes diretivas e de coordenacdo pedagdgica das
escolas, acabam por ocupar o tempo com a organizacdo de eventos internos, como
celebracGes, semanas comemorativas e formaturas, bem como as demais ocupacdes técnicas e
administrativas internas da SMED.

As formas de regulacdo acabam por ser, inicialmente, mais horizontais, porém, na
pratica do cotidiano elas se tornam verticais, bem como a regulacéo institucional que o MEC
opera sobre os entes federados através do PAR. Como j& foi explicitado, no atual modelo de
Estado gerencial pds-burocratico, ndo se usa mais de aparelhos diretos de controle sobre
gestdo, sobre a escola e professores. Cada vez mais se utilizam a via do curriculo e da
avaliacdo externa, definindo, assim, o0 que e como deve ser ensinado, além de quais resultados
devem ser alcancados. Esta responsabilizacdo tem ocasionado consequéncias para a
organizacdo da educacdo do municipio, da gestdo escolar e para o trabalho docente. A
regulacdao almejada seria a ampliacdo da regulacdo horizontal, visando preservar a equidade,
sem ferir a autonomia.

Buscando perceber em que medida o PAR pauta o planejamento educacional do
municipio (politica local) evidenciando os niveis de regulacdo (controle/autonomia) da Uniao
em relacdo aos entes da federacgdo e as formas de recontextualizacdo da politica em nivel local
foi identificado que o PAR pauta o planejamento da politica educacional do municipio apenas
de certo modo, pois a gestdo tem investido em iniciativas proprias e direcionado esforcos para
a formacéo continuada dos profissionais da educacgao, bem como para a aquisi¢do de materiais
e melhorias no transporte escolar e infraestrutura das escolas, demonstrando assim uma
autonomia relativa na gestdo. Os niveis de regulagdo da Unido em relacéo a gestdo municipal
acabam por ser mais profundos no que tange a responsabilizacdo pela implementacéo do PAR
que, como se sabe, envolve as quatro dimensdes de atuacdo das redes educacionais e quanto
as prestacdes de contas que devem ser executadas.

Sobre as formas de recontextualizacdo da politica no municipio, como ja afirmado,
esta acontece de algumas maneiras, seja pelo entendimento que 0s gestores possuem durante o
processo de escolha das agdes e subacbes do SIMEC, seja devido as adequacgdes necessarias

ao local com a utilizacdo de forma diferente ao projeto inicial, mas, reitera-se que por mais
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que se possa entender o PAR como um instrumento regulatério, o governo, governa. O que
significa dizer que cada governo, em qualquer esfera, tem poder de imprimir a sua marca, a
sua forma de gerir um dado local.

A qualidade almejada na educacdo para todos dependera, em grande parte, da
disposicdo de gestores municipais/estaduais (bem como a vontade politica dos gestores do
MEC e do governo federal) em de fato melhorar a educacdo na perspectiva social e ampliar 0s
niveis de participacdo e acompanhamento de cada comunidade na execu¢do da politica

educacional local, estadual e nacional.
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ANEXOS
Anexo | — Instrumento de pesquisa: questionario

Prezado (a) Sr. (a)

Este instrumento de coleta de dados é parte da pesquisa de dissertacdo de mestrado que o prof.
Aisllan Augusto de Souza do Programa de Pé6s-Graduacdo em Educacdo da FaE/UFPel
desenvolve sob o titulo: “Efeitos do PAR na configuracdo do sistema de um municipio da
regido da campanha do RS: analise dos modos de regulacdo”, cujo propdsito ¢ analisar os
efeitos do PAR (Plano de Ac¢des Articuladas) e os niveis de autonomia e regulacao que essa
politica possa trazer para a gestdo da Secretaria de Educacdo do municipio. Desta forma,
convidamos V.Sa. a colaborar com a pesquisa respondendo as questdes abaixo.

1. Em que ano e como ocorreu a adesdo do municipio ao Plano de Metas “Compromisso
Todos pela Educagao” e, consequentemente ao PAR?

2 . Quais grupos/sujeitos participaram da tomada de decisdo no momento da adeséo?

3 . No teu entendimento quais foram os motivos que levaram o municipio a aderir ao
programa?

4 . Como foram constituidas a “equipe local” e o “comité local”?

5 . Como foi realizado o diagnostico?

6 . No teu entendimento qual o principal objetivo do PAR?

7 . Que outros objetivos tu destacarias?

8 . A metodologia proposta (plano de metas, SIMEC) estd adequada aos propdsitos
anunciados?

9 . O PAR propicia a participacdo da comunidade e contribui com a execucdo da proposta
politica defendida pela atual gestdo municipal? De que forma?

10 . No teu entendimento as ac¢des financiadas pelo MEC atendem as demandas evidenciadas
de elevacgéo da qualidade do ensino do municipio?

11 . Podes elencar quais agdes atendem e quais as que ndo atendem as demandas?

12 . Quais os principais encargos do municipio em relacéo ao PAR?

13 . Dentre as quatro dimensfes do PAR, qual delas consideras mais importante? E desta,
quais acOes ou sub-acdes destacarias para a ampliacdo da qualidade educacional?

14 . Consideras que o PAR interfere (restringindo ou ampliando) na autonomia no ambito da
gestdo local? Em que medida?
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Anexo Il — Termo de consentimento livre e informado para participacdo na pesquisa

5 % , MINISTERIO DA EDUCACAO +
‘;‘3.\_“ UNIVERSIDADE FEDERAL DE PELOTAS L X 4
Bt Ty ~ @

X FACULDADE DE EDUCACAO PPGE

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM EDUCACAO

CONSENTIMENTO LIVRE E INFORMADO PARA PARTICIPACAO NA
PESQUISA

Apresentamos ao Sr.(a) o presente termo de consentimento livre e informado caso queira e
concorde em participar de nossa pesquisa, intitulada “Efeitos do PAR na configuracdo do
sistema de um municipio da regido da campanha do RS: anélise dos modos de
regulacio”, autorizando a observacdo, a entrevista e a aplicacdo de questionario referente a
etapa de coleta de dados do estudo.

O problema de pesquisa se constitui em evidenciar em que medida o PAR influencia na
configuracdo da gestdo do sistema educacional, visando analisar os niveis de regulacdo
(controle/autonomia) da Unido em relacdo aos entes da federacdo e as formas de
recontextualizacdo da politica em nivel local.

A motivagdo para analisar os efeitos desta politica na gestdo do sistema de ensino nesta cidade
da campanha gaulcha, se deve, sobretudo, a atual relacdo da Unido com os entes federados
apos a adesdo do “Plano de Metas Compromisso Todos pela Educag@o” e por este municipio
ter assumido a responsabilidade de realizar seu planejamento (PAR), contando com a
assisténcia técnica e financeira do MEC. Esta politica é abrangente e o nivel de expectativas,
em termos de ampliacdo de recursos e de melhorias estruturais nas redes, tém despertado o

interesse dos municipios.
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A metodologia da pesquisa € qualitativa, sendo um estudo de caso do tipo
descritivo/explicativo e sera utilizada a analise de contetudo categorizar as entrevistas semi-
estruturadas coletadas.

Garantimos o sigilo e anonimato dos sujeitos entrevistados, o livre acesso aos dados, bem
como a liberdade de ndo participagdo em qualquer das fases do processo. Caso vocé tenha
disponibilidade e interesse em participar como sujeito deste estudo, autorize e assine o
consentimento abaixo:

OBS: Qualquer davida em relacdo a pesquisa entre em contato com:

Pesquisador: Prof. Aisllan Augusto de Souza

Orientadora: Profa. Dra. Maria de Fatima Cdssio

Faculdade de Educacdo da Universidade Federal de Pelotas

Rua Alberto Rosa, 157 — 2° andar. Pelotas/RS. CEP: 96010-770

Telefone/Fax: 53 - 3284 5536 e 3284 5535.

E-mail para contato: aisllansouza@gmail.com

Home Page: http://www2.ufpel.edu.br/fae/ppge/
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P MINISTERIO DA EDUCAGAO »

i ZATAZE UNIVERSIDADE FEDERAL DE PELOTAS %®

a“._._l._.s FACULDADE DE EDUCAGCAO PPGE
R PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM EDUCAGAO

CONSENTIMENTO LIVRE E INFORMADO PARA PARTICIPACAO NA
PESQUISA

Pelo presente consentimento livre e informado, declaro que fui informado(a) de forma
clara, dos objetivos, da justificativa, dos instrumentos utilizados na presente pesquisa.
Declaro que aceito voluntariamente participar do estudo e autorizo o uso do gravador de
audio/video nos momentos em que se fizer necessario.

Fui igualmente informado(a) da garantia de: solicitar resposta a qualquer duvida com
relacdo aos procedimentos, do livre acesso aos dados e resultados; da liberdade de retirar
meu consentimento em qualquer momento do estudo; do sigilo e anonimato.

Enfim, foi garantido que todas as determinacfes ético-legais serdo cumpridas antes, durante

e apos o término desta pesquisa.

Local/data:

Assinatura do participante:

Telefone/celular:

E-mail:




