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RESUMO

A presente pesquisa analisa os limites e as possibilidades para a materializacdo do
regime de colaboracédo entre municipios do Agreste Centro-Norte de Pernambuco e a
Unido, a partir da implementacéo do Plano de Acdes Articuladas (PAR), no periodo de
2007-2011. Em fungao deste objetivo central, buscou-se caracterizar o processo de
adesao destas municipalidades ao Plano, bem como seus desdobramentos iniciais, €,
neste movimento, examinou-se de que forma a autonomia do poder local tem se
colocado frente a instancia federal. Aléem disso, buscou-se identificar as possiveis
contribuicdes desse processo para o fortalecimento da gestéo educacional local. Partiu-
se do pressuposto de que o PAR néao efetiva o regime colaborativo de forma plena,
expressando muito mais a inducéo de acdes propostas pelo poder central. Os dados
que constituiram o corpus desta pesquisa foram reunidos através da coleta de
documentos e da realizacdo de entrevistas semiestruturadas com os sujeitos envolvidos
diretamente na implementacao do Plano nos municipios de Toritama e de Caruaru, bem
como com alguns responsaveis por seu acompanhamento em nivel estadual.
Metodologicamente, o estudo amparou-se no paradigma critico-dialético e na avaliacao
de politicas publicas proposta por Muller e Surel (2002). A interpretacdo dos dados
pautou-se na analise de contetdo tematica. O estudo revelou que o regime colaborativo
n&o se concretizou devidamente na implementacdo do PAR. Isto porque o poder central
criou unilateralmente este instrumento, induziu e praticamente impds sua adesdo aos
municipios. Também atuou de forma centralizada na conducdo do diagnéstico e na
elaboracdo dele no contexto dos municipios, quer através do envio de seus agentes
técnicos, quer através das regras inerentes aos documentos que embasam o PAR. Em
decorréncia disso a autonomia municipal foi prejudicada na medida em que o poder
local ndo conseguiu se colocar como instancia deciséria diante da instancia federal,
sendo-lhe relegado muito mais o papel de administrador e de executor do Plano. Neste
sentido, a colaboracdo analisada na pesquisa refletiu predominantemente a inducéo de
acoes pela Unido, ao invés de se constituir num principio e acdo que contribuissem
para o0 equilibrio entre a interdependéncia e a autonomia nessa relacao
intergovernamental. Apesar disso, identificamos alguns indicios que poderao contribuir
para o fortalecimento da gestdo educacional local: a aproximacdo do MEC e do FNDE
das municipalidades, o planejamento educacional das redes de ensino, a formacao de
guadros técnicos locais, e a provavel alteracdo da concepcdo de educacéo - de algo
partidario para algo publico.

Palavras-chave: Federalismo e Politicas Educacionais. Poder Local e Regime de
Colaboracao. Plano de Ac¢des Articuladas. Toritama. Caruaru.



ABSTRACT

This research analyzes the limits and possibilities for the realization of the system of
collaboration between municipalities of the Agreste Centro-Norte de Pernambuco and
the Union, from the implementation of the Plano de Acdes Articuladas (PAR) for the
period 2007-2011. Due to this central objective, we sought to characterize the process of
accession of these municipalities to the Plan, as well as its initial developments, and
then, examined how the local government autonomy has been put forward to the federal
level. In addition, we sought to identify possible contributions of this process to
strengthen the local education management. It started from the assumption that the PAR
not effective collaborative arrangements, expressing much the induction of proposed
actions by the central power. The data that formed the corpus of this research were
gathered through the collection of documents produced by municipalities field of
research and conducting semi-structured interviews with individuals directly involved in
the implementation of the Plan in the municipalities of Toritama and Caruaru, as well as
some responsible for their monitoring at the state level. Data interpretation was based on
the critical-dialectical paradigm and thematic content analysis. The study revealed that
the regime did not materialize due collaborative implementation of PAR. This is because
the central government unilaterally created this instrument, induced and practically
imposed its accession to the municipalities. Also acted centrally in conducting the
diagnosis and the development of the same in the context of municipalities, either by
sending their agents or by technical rules inherent to the documents that support the
PAR. As a result, municipal autonomy was undermined to the extent that local
governments could not stand as decision-maker before the federal court and being
relegated much the role of executor and administrator of the Plan. In this sense,
collaboration analyzed in the research reflected predominantly the induction of action by
the Union, rather than constituting a principle and action that contribute to the balance
between autonomy and interdependence in that intergovernmental relation.
Nevertheless, we identified some evidence that may contribute to the strengthening of
local educational management: the MEC and FNDE approach to municipalities,
educational planning of education networks, the training of local technicians, and the
probable change in design education — from partisan perspective for the public one.

Keywords: Federalism and Educational Policies. Local Power and collaborative
regimen. Plano de Ac¢bes Articuladas. Toritama. Caruaru.
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INTRODUCAO

A organizacdo da educacao nacional esta intimamente atrelada a organizacdo
politico-administrativa do nosso Pais. Como sabemos, o Brasil € uma Republica
Federativa que, a partir da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), definiu os municipios,
os estados, o Distrito Federal (DF) e a Unido como entes federativos autbnomos. No
gue diz respeito diretamente ao oferecimento da educacdo formal, a Carta Magna
determina as atribuicdes e responsabilidades de cada ente federado e institui 0 regime
de colaboracdo como principio norteador da organizacdo e execucdo da educacao
nacional. Isso para tentar reduzir as diferencas no oferecimento da educacgéo advindas
das disparidades econémicas e sociais regionais que marcam nosSsSO pais e que
impactam nas condi¢des de oferecimento das politicas sociais.

Sendo assim, o estudo do regime de colaboracdo em sua influéncia sobre as
politicas educacionais constitui-se num importante elemento para a compreensao da
educacao do pais, principalmente, quando se discutem as implicacdes das atribuicdes
dos entes federados na oferta da educacao e sua relacdo com um projeto educacional
que se pretenda mais justo e igualitario. Esta tematica, no entanto, ainda tem sido
pouco investigada por estudiosos do campo educacional, como também o é a influéncia
do federalismo em seu ambito mais geral (ABRUCIO, 2010; LUCE; SARI, 2010).

Explicitando melhor, podemos afirmar que, de acordo com a legislacdo nacional
a oferta da educacao formal no territorio brasileiro € responsabilidade que deve ser
partilhada entre a Unido, os Estados, o DF e os municipios. Nessa distribuicdo o
regime colaborativo é estabelecido como um dos principios orientadores, conforme
prescreve a lei maxima de nosso pais, a CF/88, em seu Art.211, bem como a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, a LDBN de 1996, em seu Art. 8°. Vale
destacar que embora esses dispositivos legais prescrevam o regime de colaboracéao,
nao apresentam uma conceituacdo e uma descricdo definidas dele, dificultando o
seu exercicio. (CURY, 2010; ARAUJO, 2010)

Pelo fato de o regime de colaboragcdo nédo ser claramente definido nem
regulamentado nos aportes legais, gera-se a dificuldade de compreender como este
principio ocorre ou deve ocorrer nas vivéncias praticas entre a Unido e os Estados,
entre os Estados e 0s municipios, entre a Unido e 0s municipios, € hos municipios
entre si. A tendéncia € que as acdes que visam materializa-lo se configurem de

diversas maneiras, de acordo com as caracteristicas sociais, econdmicas e culturais
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peculiares a cada localidade, além das interferéncias de acordos politicos
construidos entre as unidades federativas ao longo desse processo. Nessa pesquisa
nos detivemos a analisar acdes de colaboracdo propostas na relacao entre a Unido
€ 0S municipios.

Na atual estrutura federativa nacional, o poder central tem proposto acoes
coordenadas e complementares para que sejam diminuidas as desigualdades inter e
intrarregionais resultantes das condicbes econbmicas assimétricas entre as
instancias subnacionais, bem como da distribuicdo das competéncias pelo legislador
aos entes federativos, que redundam em diferentes condi¢ées que estes possuem
em ofertar a educacdo para todos e todas (OLIVEIRA; SOUZA, 2010). Na
perspectiva da referida esfera de poder tais acfes sdo necessarias para que se
fortaleca o0 regime colaborativo entre os diversos entes federados com vistas a
promocao da qualidade educacional.

De uma forma geral, tem-se observado que no que tange especificamente a
colaboracdo entre Unido e municipios, as acfes sdo organizadas em forma de
programas e projetos educacionais de livre adesdo e de adesdo compulséria por
parte dos municipios’. Sdo varios os programas e projetos de livre adesdo que
tentam concretizar o regime colaborativo e que vém sendo foco de estudos
sistematicos. Por exemplo, Azevedo (2009) problematiza essa questao a partir do
estudo de programas destinados a efetivacdo da gestdo democratica como o
Programa de Apoio aos Dirigentes Municipais de Educacdo (PRADIME), o Programa
de Desenvolvimento da Escola (PDE), o Programa Nacional Escola de Gestores da
Educacéo Basica, dentre outros.

Na esteira de implementacdo de programas e projetos, e tomando como um
dos horizontes a materializacdo do regime de colaboracdo, o governo brasileiro
elaborou e implementou o Plano de Ac¢bes Articuladas (PAR), que constitui-se num
dos programas que buscam materializar o Plano de Desenvolvimento da Educacgao
(PDE), anunciado pelo Ministério da Educacdo (MEC) em abril de 2007, que se
proclama com o propdsito declarado de atacar as graves dificuldades da educacgéo

basica brasileira e elevar o desempenho escolar a niveis aproximados aos dos

! Na organizacdo da educac&o brasileira a Unido se encarrega de diversos programas educacionais
de adesdo compulséria, como os Programas de Alimentacdo Escolar e do Livro Didéatico, mas
também propd&e diversos programas de adesdo voluntaria como o Programa Formacédo pela Escola
e o Programa de Apoio aos Dirigentes Municipais de Educacéo. (http://www.fnde.gov.br/).
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paises desenvolvidos em um periodo de 15 anos. O PAR é uma grande estratégia,
plurianual, que envolve diversas agdes que buscam atender de forma sistematizada
0s municipios brasileiros a partir de suas dificuldades em ofertar a educacao publica.
Nesse sentido, o Plano oferece assisténcia técnica e financeira para 0s municipios
gue assumem a responsabilidade de promover melhoria da qualidade da educacao
basica, cuja expressio se volta para o atendimento de metas de evolugédo do Indice
de Desenvolvimento da Educacéo Basica (IDEB).

A andlise do IDEB impulsionou o MEC a oferecer apoio técnico e recursal,
inicialmente aos municipios considerados prioritarios, isto €, aqueles que
apresentaram resultados inferiores a 3,8 no referido indice. Os recursos financeiros
para melhoria desses indices sédo ofertados a tais municipios através da livre adesao
ao “Compromisso Todos pela Educacao”, instituido pelo Decreto 6.094 de abril de
2007, e regulado por Resolugdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE). Em 2008, essa acao foi estendida nacionalmente e todos os
5.563 municipios aderiram ao Compromisso, bem como todos os estados do Brasil,
comprometendo-se em alcancarem metas como a alfabetizacdo de todas as suas
criancas até os 8 anos de idade (BRASIL,2007).0 PDE, o Plano de Metas e, por
conseguinte, o PAR, estdo pautados em diretrizes que prometem contribuir com o
regime de colaboracdo e melhorar as condicbes de acesso, permanéncia e
desenvolvimento da educacdo basica, conforme expressa o texto que embasa o
Compromisso®.

Assim, nessa investigacdo procuramos tomar o PAR como unidade de
estudo, visto que se constitui, atualmente, numa das mais expressivas estratégias
do governo federal que promete materializar o regime de colaboracdo entre a Unido
e 0s Municipios. Consideramos relevante investiga-lo pelo fato de ter assumido uma
dimenséao nacional, superando o propésito inicial de atender apenas aos municipios
que apresentassem baixo IDEB. Além disso, diferentemente de outros programas e
projetos federais, o0 PAR associa o apoio financeiro ao apoio técnico para 0sS
municipios e estados brasileiros.

Nesse sentido, a presente pesquisa se propds a problematizar o regime de
colaboracdo com a Unido no ambito da gestdo publica municipal da educacéo,

% Decreto n. 6.094, de abril de 2007. Dispde sobre a implementacéo do Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educagéo. Brasilia, 2007.
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buscando compreender de que maneira municipios do Agreste Centro-Norte de
Pernambuco tém lidado com os processos de adeséo e implementacdo do Plano de
Acdes Articuladas (PAR) na regido, e se isso de fato se constitui na efetivacéao de tal
regime.

Baseados nos estudos de Arretche (2004), Abrucio (2010), Cury (2010),
Almeida (2005), Araujo (2010), dentre outros que tematizam a relagdo entre a atual
conjuntura federativa nacional e seu reflexo sobre o regime colaborativo,
especialmente na politica educacional, partimos do pressuposto de que a
implementagdo do PAR néo efetiva de forma plena esta colaboragéo. Sendo este
Plano muito mais um instrumento de subordinacdo dos municipios ao governo
central, do que uma expressao daquele principio.

O referido Plano ja tem sido estudado em algumas investigacdes, como pode
ser constatado nos trabalhos publicados nos Anais do XXV Simpoésio Brasileiro, Il
Congresso Ibero-Americano de Politica e Administracdo da Educacado, Jubileu da
Associacdo Nacional de Politica e Administracdo da Educacdo — ANPAE (1961-
2011), em abril de 2011. A Revista Série-Estudos também dedicou uma secao
especial a esta temética no numero 34, publicado em 2012, que apresenta o
resultado de pesquisas realizadas em diferentes regides brasileiras. Aqui N0 NOSSO
programa, Azevedo e Santos (2012) também desenvolveram pesquisa que analisou
as relacbes entre o planejamento municipal, as relacdes intergovernamentais,
tomando o PAR como campo empirico do estudo.

No tocante a trabalhos que versam sobre a relagcdo desse Plano com o
federalismo e o regime de colaboracéo, além do trabalho de Azevedo e Santos ja
citado acima, identificamos, a titulo de exemplo, o trabalho de Mafassioli e Marchand
(2011) que investigou a competéncia dos entes federados em sua implementacao
em municipios do Mato Grosso, obtendo como resultado a presenca do regime de
colaboracdo apenas nas acfes de infraestrutura do PAR. Enquanto o trabalho de
Mendes (2011), a partir de estudo dos documentos oficiais que fundamentam o
PAR, constata que ele ndo atua como fator que possibilite a colaboracdo, o que
ocorre sao minipactos entre 0s entes federativos que resultam em mera
coordenacao de acgles por parte dos estados e municipios.

Diante do que ja vem sendo investigado e constatado no que respeita a
relacéo entre o objeto de estudo e o Plano supracitado, consideramos relevante nos

debrucar sobre os limites e as possibilidades para que o regime de colaboragéao se
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materialize na conjugacao de esfor¢cos entre o poder central e o poder local com
suas coletividades, especificamente da Regido Centro-Norte Pernambucana. Isto
porque, compreendemos a construcdo da realidade social como um processo
dindmico, nao linear, e, portanto, um campo marcado por relacdes conflituosas de
poder e pelos condicionantes socioculturais préprios de determinada localidade.

Ha de se considerar também que o federalismo brasileiro, na forma como tem
se configurado, tem imposto ao poder local uma responsabilizacdo sobre a
educacdo basica nacional, principalmente sobre os municipios. Isto decorre da
concentracdo de recursos por parte da Unido, que arrecada a maior parte dos
impostos no Pais e ndo os repassa de acordo com as necessidades das demandas
educativas das unidades federadas. O que ocorre neste processo sdo meramente
arranjos governamentais para o setor educacional ao invés de um efetivo pacto
colaborativo.

Além desses aportes tedricos, nosso interesse por estudar o PAR e sua
relacdo com praticas inerentes ao Regime de Colaboracdo da Unido com os
municipios do Agreste Pernambucano, também tem sua fundamentacdo em nossa
preocupacao de ampliar o entendimento sobre as formas de gestao educacional que
perpassam as instituicdes de ensino na regido. Desde que iniciamos nossas
experiéncias de pesquisa no Curso de Pedagogia do Centro Académico do Agreste
da Universidade Federal de Pernambuco, no ano de 2006, temos nos dedicado a
estudos com esta finalidade.

Tivemos a oportunidade de empreender estudos em grupo de pesquisa sobre
gestédo educacional, bem como em disciplinas voltadas para este campo e pudemos
compreender através de nossas investigacdes, que embora a Regido seja
predominantemente caracterizada pela centralizacdo, no que concerne a conducao
da educacgéo tanto no ambito das escolas quanto no ambito dos sistemas, sempre
houve elementos que tensionam este processo. Por exemplo, tornou-se evidente,
em nosso estudo monografico, que os perfis de gestores/as da Rede Municipal de
Caruaru se constroem em meio ao conflito entre o modelo burocratico, o modelo
gerencial e a forma democratica de gestdo (ARRUDA, 2010).

Para dar continuidade aos nossos estudos, selecionamos 0s municipios de

Caruaru, e Toritama como campo empirico de nossa pesquisa. Esta escolha se deu
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pelo fato de essas municipalidades formarem o polo de confeccdes da regido® e
apresentarem um desenvolvimento econdmico consideravel se comparado a
economia das demais cidades do entorno. Mesmo assim, apontam um baixo IDEB,
conforme explicitamos no decorrer da pesquisa.

Consideramos que estas localidades se constituem em espacos estratégicos
para refletirmos sobre as implicagbes do regime de colaboracdo entre os entes
federados na oferta de uma educacdo de qualidade social para a Regiao,
principalmente, o municipio de Caruaru, que se constitui numa referéncia para a
educacédo regional, visto que é o primeiro municipio da regido a estabelecer seu
proprio sistema de educacgdo, condicdo exigida pelo governo federal para que o
regime de colaboracdo ocorra de forma mais definida, ja que ao menos em tese
possibilita aos municipios uma maior autonomia em relacdo ao poder central
(CARNEIRO, 2002).

Além disso, os gestores da rede de ensino do municipio de Caruaru tém tido
uma representatividade forte e continua em organizacfes politicas de educacéo
como na Unido de Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME) e no Conselho
Estadual de Educacéo (CEE).*

Entendemos que a regido selecionada constitui um campo que apresenta a
necessidade de que a tematica que propusemos seja explorada.

Acreditamos que continuar lancando luz sobre os processos de conduc¢éo da
educacdo publica na Regido Agreste € indispensavel para que se construa uma
discussdo em torno da necessidade de alteracdo da realidade centralizadora que
marca, ha4 décadas, as formas administrativas da mesma (SANTOS; ARRUDA,
2008; ARRUDA, 2010). Inclusive, através da identificacdo de mecanismos que se
cologuem antagobnicos a regulacdo hegemoénica prépria da l6gica contemporanea.

Diante dos elementos apresentados, elaboramos as questdes abaixo como
norteadoras dessa pesquisa: Quais os limites e as possibilidades para vivéncias do
Regime de Colaboracdo com a Unido no desenvolvimento do Plano de Acles

Articuladas em municipios do Agreste Centro-Norte de Pernambuco? Como se

0 Polo de Confecgbes também é composto pelo municipio de Santa Cruz do Capibaribe.

* O Dirigente Municipal de Educacéo de Caruaru é Presidente da Camara de Educacgdo basica e
participa da Comissdo de Legislacdo e Normas do Conselho Municipal de Educacdo de
Pernambuco e também ocupa <cargo na UNDIME. (http://www.undime.org.br/) e
(http://lwww.cee.pe.gov.br/).
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configurou o processo de adesdo das municipalidades ao PAR e quais o0s
desdobramentos iniciais desse Plano? Qual o papel das municipalidades, enquanto
instancias autdbnomas, em relacdo ao poder central na implementacdo deste Plano?
Quais as possiveis contribuicdes dessa implementacéo para o fortalecimento da gestéao
educacional local?

Para responder a estas indagacOes, estabelecemos como objetivo geral do
estudo: Compreender os limites e as possibilidades para vivéncias do Regime de
Colaboracdo entre municipios e a Unido a partir de uma analise do modo como os
municipios do Agreste Centro-Norte de Pernambuco vem desenvolvendo o Plano de
Acoles Articuladas (PAR).

Em funcéo deste objetivo central, tracamos os seguintes objetivos especificos:

1. Ampliar a discussdo sobre o regime de colaboracdo na politica educacional
brasileira e sua relacdo com o PAR;

2. Caracterizar e analisar o processo de adesdo das municipalidades ao PAR, bem
como os desdobramentos iniciais do referido Plano;

3. Examinar os fatores que possibilitam e/ou dificultam a autonomia do poder
local em relacdo ao poder central na implementacéo desse Plano;

4. Identificar as possiveis contribuicées do processo de implementacdo do PAR

para o fortalecimento da gestao educacional local.

Para o alcance desses objetivos, buscamos nos apoiar numa perspectiva
critico-dialética de pesquisa, associada a abordagem de analise de politica puablica
formulada por Muller e Surel (2002), que para além de uma perspectiva sequencial,
busca de forma contextualizada apreender os sentidos de que se reveste determinada
politica enquanto acdo do Estado. No caso de nossa investigacdo, a expressdo do
principio da colaborac&o entre a Unido e os municipios através do Plano em foco.

A constituicdo do corpus da pesquisa se desenvolveu através de dados
coletados nos documentos produzidos pelos municipios campo da pesquisa e da
realizacdo de entrevistas semiestruturadas com os sujeitos envolvidos diretamente na
implementagédo do Plano nos municipios de Toritama e de Caruaru, bem como com
alguns responsaveis por sua administracdo no ambito estadual.

Para fins didaticos, organizamos este trabalho em cinco capitulos, além das

consideracdes finais. No primeiro capitulo, iniciamos a discusséo da perspectiva teorico-
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metodoldégica em que buscamos fundamentar nossa pesquisa, especialmente
relacionando o estudo do Regime de Colaboracdo com a avaliacdo de politicas
publicas. Além disso, explicitamos os procedimentos metodologicos que utilizamos a
partir das contribuicées Minayo (2010) e Bauer e Aarts (2008).

No segundo capitulo, damos continuidade as discussdes tedrico-metodologicas
e procuramos discutir o conceito de federalismo para melhor compreendermos o tipo de
Estado adotado em nosso pais. Ainda nesse caminho, trabalhamos com a categoria
federalismo cooperativo articulando-a a discussao sobre as politicas educacionais no
Brasil, contextualizando assim o nosso objeto de estudo. Por udltimo, relacionamos o
conceito de poder local com o de regime de colaboragéo, visto que investigamos este
principio no l6cus das municipalidades.

No terceiro capitulo, trazemos uma caracterizacdo de nossa unidade de estudo,
fazendo uma interfface do PAR com a atual politica educacional brasileira,
principalmente no que respeita ao conjunto de propostas dispostas em alguns
documentos que apregoam a ideia de materializacdo do Regime Colaborativo atraves
desse Plano. Também apresentamos uma breve descricdo das municipalidades campo
da pesquisa, abarcando algumas de suas caracteristicas histéricas e socioeconémicas,
como também informacdes referentes ao atendimento educacional nas duas redes
municipais de ensino.

Os dois capitulos que se seguem apresentam as analises acerca dos dados
da pesquisa. No quarto capitulo, buscamos na reconstituicdo do processo de adesao
e dos desdobramentos iniciais do PAR (diagnéstico e elaboracgéo), quais os sentidos
dados ao regime de colaboracgéo, a partir da relagdo que se instaurou entre a Uniao
e as municipalidades no movimento dessa implementacdo. No quinto e ultimo
capitulo, examinamos quais os entraves e/ou as possibilidades para a colocacéo da
instancia local de poder diante do governo central, bem como as possiveis
contribuicdes de tal processo para o fortalecimento da gestéo educacional local.

Finalmente, nas consideracdes finais sintetizamos as analises explicitadas ao
longo do texto, enfatizando o0s sentidos com que se revestiu a acao de
implementacdo do PAR, do ponto de vista do que se entende por regime de
colaboracdo. Nesta oportunidade, apresentamos também algumas proposi¢cdes que
consideramos necessarias para a consolidagcdo desta colaboracdo, de forma a
contribuir para que novos problemas de pesquisa sejam suscitados e explorados em

pesquisas posteriores.
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Esperamos que os resultados deste trabalho ampliem o entendimento sobre o
regime de colaboracéo, considerando a articulagdo entre governos dos municipios do
Agreste Centro-Norte de Pernambucano e o governo federal; fortaleca a compreensao
dos processos de gestdo da educacdo no Agreste de Pernambuco, processos estes
ainda pouco analisados; fortaleca pesquisas da Universidade Federal de Pernambuco
no ambito da politica educacional e do regime de colaboracdo, bem como, subsidie o
debate politico sobre a necessidade e implicacdes do regime colaborativo para a oferta

de uma educacéo de qualidade social para todos e todas, na regido em foco.
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CAPITULO 1 O ESTUDO SOBRE REGIME DE COLABORACAO E A AVALIACAO
DAS POLITICAS PUBLICAS

Propomo-nos com este estudo analisar um dos principios norteadores das
politicas publicas brasileiras: o regime de colaboracdo. Como ja explicitamos
inicialmente, o objetivo central de nosso estudo visou compreender como municipios
do Agreste Centro-Norte de Pernambuco tém vivenciado praticas inerentes ao
Regime de Colaboracdo com a Unido na implementacdo do PAR.

Para atingir esse objetivo buscamos privilegiar um estudo de abordagem
critico-dialética que se propde “[...] penetrar no mundo dos fenbmenos através de
sua acao reciproca, da contradicdo inerente ao fenébmeno e da mudanca dialética
que ocorre na natureza e na sociedade” (FERREIRA, 1998, p. 100).

Ou seja, na nossa perspectiva analitica, entendemos que a realidade social esta
demarcada por mdltiplas determinacdes, e que sua apreensdo deve se dar numa

perspectiva critico-dialética como nos ensina Santos (2009, p. 41):

Reconhecemos que as abordagens critico-dialéticas nos
possibilitam uma reflexdo mais aproximada de estudos que
visam captar as caracterizacdes de forcas sociais e politicas
que influenciam, ou mesmo determinam a
estruturagdo/organizacdo do conhecimento. Isto porque busca
a superacdo da aparéncia imediata do real e a ampliacdo de
compreensdes conceituais simplistas e abstratas.

Esse paradigma de investigacdo toma como uma das premissas, na pesquisa
em Ciéncias Sociais, o fato de que 0s homens sao sujeitos historicos, que
estabelecem relagBes histéricas uns com o0s outros, ndo podendo apenas ser
considerados como objetos do conhecimento. Nesse sentido, concordamos com
Minayo (2010, p. 114) quando afirma que o objetivo das ciéncias, nesse caso, é
compreender as relacdes que esses sujeitos estabelecem em conjunto, mediados
pelos processos de trabalhos e inseridos em determinado contexto social. Essa é
uma perspectiva analitica socio-histérica “que deve dar conta da coeréncia e da
forca criadora dos individuos e da relacdo entre as consciéncias individuais e a
realidade objetiva”.

De acordo com essa perspectiva epistemologica e em coeréncia com nosso

objetivo geral de pesquisa, realizamos uma avaliagdo de politicas publicas de
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educacao, especificamente uma avaliagao de processos, visto que a desenvolvemos
durante a implementacdo do Plano e abarcamos a dimensdo de sua gestdo
(CUNHA, 2006). Vale destacar que sua relevancia repousa no fato de que pode ser
um contributo para que se compreenda o tipo de regime de colaboracdo que se
instaura entre a Unido e os municipios de Caruaru e de Toritama a partir de
vivéncias praticas no l6cus de tais municipalidades.

Trata-se assim de uma proposta avaliativa que buscou conjugar o olhar sobre
as esferas mais altas de deciséo (o poder central) com a atencéo a administracéo no
nivel local ou acdes que empreende para implementar determinado programa com
vistas a melhoria do ensino (PEREZ, 2001). Aqui especificadamente focalizando o
processo de implementacao do Plano pelos/nestes municipios.

De acordo com Arretche (2004), avaliar politicas publicas € analisar o “Estado
em Acao”, e nesse processo 0 objeto de estudo s&o os programas governamentais
tomados em suas condi¢cbes de emergéncia, mecanismos de operacdo e possiveis
impactos sobre a ordem social e econémica.

Investigar o regime de colaboracdo no modo como ele tem se materializado
no Plano de Acdes Articuladas (PAR) considerando as relagdes intergovernamentais
entre 0os municipios e a Unido é antes de tudo situa-lo enquanto um programa do
Governo Lula, que tem continuidade no Governo Dilma, e que integra suas acdes na
politica educacional brasileira. O regime colaborativo aparece no discurso de ambos
0S governos, revestido de uma nova ténica de descentralizagcdo que se compromete,
pelo menos em tese, em conferir uma maior autonomia e respeito as especificidades
das esferas subnacionais de poder, especialmente as municipalidades.

Vale ressaltar a importancia das municipalidades frente ao novo ordenamento
politico, pois na ascensdo ao poder central, em 2003, o Governo Lula declarou sua
intencdo em reorganizar as relagbes politicas entre as unidades federadas. Tal
declaracdo enfatizou o respeito as atribuicbes de cada ente federativo, considerando
suas peculiaridades e autonomia. Isto teve implicacbes para o regime colaborativo,

conforme comenta Azevedo e Santos (2010, p.06) sobre a coligacdo deste governo:

Neste sentido, o regime de colaboracdo foi reafirmado né&o
apenas para que se cumprisse o direito de todos em relagéo ao
usufruto do ensino fundamental, o que implica em deveres do
Estado e acdes do governo, como também a busca da
superacao de desigualdades, o reconhecimento da formacao
basica comum e, sobretudo a consolidagdo de um padrdo de
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gualidade social. Desse modo, orientando-se por outra filosofia
de acdo, a atual coalizdo a frente do governo brasileiro tem
proclamado outro tipo de descentralizacdo na direcdo de
respeito ao pacto federativo nas relagbes com estados e
municipios, de modo a implementar modos de articulacbes que
possam responder as demandas educacionais do pais
orquestradamente.

Essa reafirmacao do regime de colaboracéo esta atrelada a uma reafirmacéao
do papel do Estado e a¢bes do governo, que visam efetivar e ampliar o direito da
populacdo de usufruir da educacdo basica, bem como a superagdo das assimetrias
inter e intrarregionais presentes na realidade educacional brasileira. Nessa direcao,
o governo federal criou e langou nacionalmente, no inicio de 2007, o PAR com o
objetivo de ser um dos instrumentos para a materializagdo do Plano e
Desenvolvimento da Educacéao (PDE). Nesse documento, o regime de colaboracéo

aparece em destaque como um principio a ser materializado nessa ac¢éao politica.

Os propositos do PDE tornam o regime de colaboracdo um
imperativo inexoravel. Regime de colaboragcdo significa
compartilhar competéncias politicas, técnicas e financeiras
para a execucdo de programas de manutencdo e
desenvolvimento da educacéo, de forma a consertar a atuacéo
dos entes federados sem ferir-lhes a autonomia. Esta simples
divisdo de tarefas, se articulada em grandes eixos (educacao
basica, superior, profissional e continuada), com regras
transparentes e metas precisas, passiveis de
acompanhamento publico e controle social, pode pbr em
marcha um avanco perceptivel e solido. (BRASIL, 2007, p. 10 —
11).

Assim, buscando materializar o principio da colaboracdo por meio do PAR o
poder central oferece apoio técnico e financeiro aos municipios e estados,
estabelecendo que haja uma conjugacdo de esforcos entre si e as unidades
subnacionais para que ele seja desenvolvido. Sendo assim, constitui-se numa das
tentativas e estratégias do poder central para que o regime de colaboracdo se
concretize.

Dadas as dimensdes e objetivos proclamados no referido Plano, o
compreendemos como uma das mais acentuadas agfes do Governo Lula, com

continuidade no Governo Dilma, para o setor educacional, assim o tomamos como
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unidade de nosso estudo. Para os fins dessa investigacdo, explicitamos nas linhas
seguintes em que concepc¢do de analise de politica publica estamos nos baseando.

Dentro do conjunto de abordagens que orientam a avaliacdo de politicas
publicas, destacamos pelo menos duas perspectivas, a saber: a abordagem
sequencial utilizada por Belloni, Magalhdes e Souza (2001) e uma abordagem para
além da sequencial defendida por Muller e Surel (2002) que se baseia na natureza e
na génese das politicas publicas.

A abordagem sequencial adotada por Belloni, Magalhdes e Souza (2001) se
fundamenta na seguinte concepg¢do de avaliagcdo: “Avaliagdo como um processo
sistematico de andlise de atividade(s), fato(s) ou coisas que permite compreender, de
forma contextualizada, todas as suas dimensdes e implicacbes, com vista a estimular
seu aperfeicoamento” (p.25).

Os autores concebem esta avaliagdo como formal, pois envolve
intencionalidade, andlise e compreensdo de fatos dentro de um determinado
contexto com a finalidade de aprimora-los. Sendo assim, adotam esta concepc¢éao de
avaliacdo em politicas publicas como um processo sequenciado na analise que
fizeram a uma experiéncia de educacao profissional que inclui a formulacdo, a
implementacdo de acdes e o0s seus resultados, sem reduzi-la a um exame
comparativo entre objetivos e resultados. Enfatizando o carater sistematico desse
processo, sua compreensdo contextualizada, a compreensdo de todas as suas
dimensdes e implicacdes e o0 estudo detalhado dos elementos finalisticos e
operacionais, com a finalidade de estimular seu aperfeicoamento.

Fazendo uma analise critica a abordagem sequencial, Muller e Surel (2002)
apontam como aspectos positivos dessa abordagem a proposta de um quadro simples
de analise da acao publica e o rompimento com as representacdes da acdo publica
construidas pelas elites dirigentes. E como aspectos negativos a visao linear da acao
publica e a forma como concebe a inexisténcia e inversdo de ordem das etapas de uma
politica. Diante disso, propdem uma perspectiva de analise de politicas publicas que as
articule as dindmicas e aos sujeitos que a constroem, bem como aos processos e
interacdes presentes no campo politico.

Importa ressaltar também nosso entendimento do que sao as politicas publicas.
Concordando com Azevedo (2001), entendemos as politicas publicas como a
materializacao da agédo do Estado. Mas, também ressaltamos que “as politicas publicas

s@o construcbes sociais e historicas cujos determinantes sao necessariamente
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complexos e multiplos” (GOMES, 2011, p. 19). Este autor acrescenta, ainda, que esses
determinantes podem ser classificados como sociais, politicos e econdmicos, ou seja,
uma politica publica ndo € um fenbmeno monocausal.

Azevedo (2001) também destaca que uma politica publica concebida para um
determinado setor, como € o caso da educacao, € parte de uma totalidade maior, de
forma que sua analise ndo deve prescindir da observacdo de que articulagdo e
materializacdo estdo vinculadas ao planejamento mais global que a sociedade
constroi e que se realiza pela acdo do Estado. Assim, é necessario desvendar o
referencial normativo (projeto de sociedade) que embasa as acdes politicas e que
expressa a filosofia de acao predominante na sociedade.

Tanto Azevedo (2001) quanto Gomes (2011) propdem que a avaliacdo de uma
politica publica, ou que as pesquisas sobre a politica educacional, avancem para além

dos estudos que defendem uma abordagem sequencial.

Ao estudo das politicas publicas que considere sua natureza
complexa e mdltipla, faz-se necesséario romper com a logica
cientifica que as toma em sentido linear e sequencial,
caracterizada muitas vezes, mas ndo somente, pela terminologia
fixista formulacdo, implementacao, resultados e avaliacdo. Esse
pressuposto atribui, implicita ou explicitamente, uma racionalidade
temporal ao processo analitico-interpretativo que ndo encontra
ressonancia empirica nas praticas discursivas das politicas
publicas, particularmente, as do campo da educacdo. (GOMES,
2011, p. 29).

No rastro dessa discussdo e para sustentarem a abordagem cognitiva das
politicas, Muller e Surel (2002) problematizam a prépria natureza das politicas publicas
através dos seguintes conceitos: a) Uma politica pablica € um construto social e um
construto de pesquisa. Isto significa que uma politica € construida e desenvolvida
politica e socialmente, por isso que o pesquisador ao (re) construi-la como seu objeto
deve estar atento aos mecanismos que interferem nesta construcdo; b) Uma politica
publica constr6éi um quadro normativo de acdo, ou seja, toda acao publica possui um
carater normativo, isto porque define fins e objetivos a serem atingidos que sé&o
implicitos ou explicitos nas decisbes dos governos. Assim 0 pesquisador tera que
reconstruir os objetivos da ag&o publica e identificar quem define suas normas; ¢) Uma
politica publica como expressao do poder publico. Isto se refere a capacidade que uma

politica governamental possui de agir com uma dose de autoritarismo, constituindo



28

“detentores de direito”, que a mercé de suas regulamentagfes pode ser beneficiarios ou
vitimas de sua acgdo. Cabe ao pesquisador lancar questionamentos constantes sobre o
carater evolutivo do Estado e como é que se da a articulacdo entre o publico e o
privado. d) Uma politica publica constitui uma ordem local. Esta ideia diz respeito a
autonomia de uma politica por meio da qual se estabelece uma administracao razoavel
dos conflitos que surgem entre os interessados e se promove uma harmonizac¢ao entre
interesses particulares e coletivos. E isto pressupde a “participagéo” desses sujeitos na
elaboracdo e implementacéo da politica. O pesquisador entdo necessita perguntar qual
o modo e intensidade dessa participacdo e quais os fatores que determinam seu nivel
de influéncia.

Enfatizamos dois dos problemas colocados pela andlise das politicas publicas,
apresentados pelos autores, a saber: 1) O sentido explicito e implicito de uma politica.
Enquanto o primeiro se refere aos objetivos que os tomadores de deciséo proclamam
sobre uma politica, o segundo diz respeito ao que se apresenta objetiva e
paulatinamente no desenvolvimento da mesma. Exige-se assim que o analista
diferencie as inten¢des dos que decidem, do que ocorre de fato na agdo publica. 2) A
deciséo e a ndo deciséo, que se desdobra na ndo deciséo intencional, quando os atores
politicos deliberadamente ndo querem decidir; na ndo decisao controvertida, quando um
problema em causa € objeto de controvérsia publica e ndo se transforma em politica; e
a ndo execucgdo, quando uma politica é decidida num nivel governamental e ndo
cumprida noutro nivel.

No que se refere a nossa proposta avaliativa fizemos opgéo pela abordagem
trazida por Muller e Surel (2002), isto porque nao foi nossa intencéo trabalharmos numa
perspectiva sequencial de analise ao regime de colaboracédo e sua materializacdo no
PAR. Buscamos captar as relacbes que se estabeleceram no processo de
implementacéo desse Plano e que contribuiram ou ndo para o fortalecimento do poder
local. E nesta dire¢cdo entendemos que os elementos reunidos por estes autores sao
suficientes para nos orientar numa compreensdo mais adequada de como o regime
colaborativo com a Unido vem se apresentando no desenvolvimento deste Plano nas
municipalidades do Agreste Centro-Norte de Pernambuco, visto que atendem a uma
andlise contextualizada em que as dinamicas dos diversos agentes sociais da acéo
publica sdo consideradas nas construgbes da politica publica, o que se afina aos

NOSS0S pressupostos analiticos de pesquisa.
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Mesmo com essa perspectiva ampliada de avaliacdo de politicas publicas, foi
necessario buscar compreender melhor as tramas que envolvem os procedimentos de
uma avaliacdo que tomou como momento analitico o da implementacdo de dado
programa: a implementacdo do PAR. Ou seja, mesmo fugindo de uma proposta
sequencial de analise, consideramos fundamental definirmos metodologicamente o
ambito de nossa analise, especificamente do ponto de vista do momento de realizagédo
ou implementacdo da politica em acdo. Assim, foi necessario buscarmos apoio em
autores que tratam de avaliacdo para complementar nossa discussao.

Entre os autores da &rea de avaliagdo de politicas publicas ndo ha consenso
sobre o0 que é o processo de implementacdo de uma politica. Enquanto alguns a
definem como todo o processo desde o estabelecimento da politica até seu impacto
social, outros a distinguem do produto, compreendendo-a como uma série de
decisOes e de acdes postas pela autoridade legislativa central e realizadas durante o
processo por agentes sociais locais (PEREZ, 2001).

Pelo fato de nossa proposta de avaliagdo ter como finalidade central
compreender os limites e as possibilidades para vivéncias préaticas do regime de
colaboracédo no desenvolvimento propriamente dito do Plano de Ac¢des Articuladas,
nossa proposta voltou-se a realizar uma avaliacdo de processos, visto que a
desenvolvemos durante a implementacao do programa e abarcamos a dimenséo de
sua gestdo (CUNHA, 2006).

Concatenando com esta perspectiva, Cohem e Franco (2008) afirmam que
diferentemente da avaliagdo de impacto, que se refere aos efeitos sociais de um
programa sobre a populacdo alvo, a avaliagdo do processo de implementacao
procura determinar em que medida os elementos de um projeto contribuem ou
entravam os fins proclamados.

No entanto, pontuamos que nossa proposta se situa para além de uma
avaliacdo de processo que se debruce sobre a eficacia ou desempenho, isto €, que
se destine a relacionar metas, objetivos e resultados alcancados pelo PAR.

Sendo assim, nos orientaremos pelo modelo de avaliagdo processual
discutido por Perez (2001) que sugere nao apenas relacionar a implementacédo com
0 contexto geral da macropolitica, isto €, os determinantes externos que interferem
no processo, como também com as dinAmicas e capacidades mobilizadoras dos
sujeitos responsaveis pela implementagdo, de acordo com suas caracteristicas

sociais, culturais, politicas e econémicas.
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Foi com esse sentido que empreendemos esforgcos para compreender em que
medida o regime de colabora¢cdo com a Unido avangou ou sofreu constrangimentos
na implementacdo do PAR nos municipios pesquisados. Considerando o dinamismo
das interacOes entre 0 que € proposto e disponibilizado pela esfera federal e 0 modo
como os fazedores desse Plano na esfera administrativa local tem se mobilizado
para implementé-lo. Assim, foi possivel apreender os sentidos com que se revestiu a

acao do ponto de vista do que se entende por regime de colaboracao.

1.1 O percurso metodologico

Em consonéncia com o0s objetivos propostos neste estudo, consideramos
pertinente destacar as orientacbes de Bauer e Aarts (2002) para a composicédo do
corpus da pesquisa nas Ciéncias Sociais. Os autores destacam trés dimensodes
fundamentais para este fim: a relevancia, a homogeneidade e sincronicidade.
Também consideram que tal processo necessariamente requer um exercicio de

analise:

Primeiramente, os assuntos devem ser teoricamente relevantes
e devem ser coletados a partir de um ponto de vista apenas.
Os materiais em um corpus tém apenas um foco temaético,
apenas um tema especifico. [...] Em segundo lugar, os
materiais em um corpus devem ser tdo homogéneo quanto
possivel. [...] Em terceiro lugar, a maioria dos materiais tem um
ciclo natural e estabilidade e mudanca. Os materiais devem ser
colhidos dentro e um ciclo natural: eles devem ser sincrénicos.
(BAUER; AARTS, 2002, pp.55-56).

No entendimento dos autores, para que haja relevancia os dados a serem
selecionados precisam ter consonancia estrita com o objetivo da investigagdo. Em
nosso caso, o rol de material que reunimos convergiu para o entendimento do
regime de colaboracdo, interpretado, é 6bvio, a luz das categorias teéricas que lhes
sdo correlatas: Federalismo, Federalismo Cooperativo, Politica Educacional, Poder
Local.

Em decorréncia dessa dimensdo, compreendem a necessidade de que tais
materiais guardem homogeneidade, isto é, sejam agrupados de acordo com sua

natureza. Em nosso trabalho, utilizamos apenas textos (entrevistas e documentos),
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mas, mesmo assim, procuramos trata-los de acordo com suas especificidades, de
forma que contribuissem para atender as nossas questfes de pesquisa.

Por ultimo, enfatizam a sincronicidade, que se refere a demarcacgéo do tempo
para a coleta, de forma a atender com objetividade e pertinéncia a pesquisa, visto
que o0s materiais podem sofrer mudangas. Assim, em nossa investigacao
procuramos atentar para a substituicdo das equipes técnicas que entrevistamos, de
forma a assegurar que fossem incluidos os sujeitos necessarios, bem como o0s
materiais escritos que se coadunaram com o0 periodo que definimos em nNOSso
estudo.

Concatenando com os elementos acima, trilhamos o percurso metodol6gico
pautados nas orientacdes de Minayo (2008), que faz uma proposta de organizacao
dos procedimentos que uma pesquisa deve seguir.

Assim, no primeiro momento, procedemos com a fase exploratéria da
pesquisa que consistiu hum aprimoramento de nosso projeto de pesquisa, bem
como na selecdo de todos os procedimentos necessarios para a entrada no campo e
operacionalizacdo da investigacdo proposta, desde a construcdo teorico-
metodoldgica sobre o objeto até os procedimentos que utilizamos para a escolha
do(s) espaco(s) e da amostragem da pesquisa.

Nesta etapa realizamos um levantamento sobre o PAR, bem como as
caracteristicas socioeducacionais dos municipios campo de pesquisa. Recorremos
para obtencdo desses dados aos sites do Ministério de Educacado, do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas (INEP), do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e 6rgaos afins, de forma a reunir informagfes sobre as situagdes
municipais. Quanto ao campo conceitual, aprofundamos a nossa compreensao
tedrico-metodolégica sobre Estado Federado e o Regime de Colaboracéo,
articulando estes conceitos com concepc¢des de Politicas Publicas para a Educacao
e Poder Local.

Ainda como parte dessa fase da pesquisa e em articulagdo com nosso
primeiro objetivo especifico, que consistiu em ampliar a discusséo sobre o regime de
colaboracédo na politica educacional brasileira e sua relagdo com o PAR, fizemos um
levantamento dos decretos e resoluc¢des produzidos pelo Ministério da Educacao.

Buscando neste material, identificar as definicdes referentes ao Plano e o que
esta legislagdo propde em termos de Regime de Colaboracdo. S&o esses

documentos: o PDE; o Decreto n°® 6.094, de abril de 2007, que estabelece o Plano
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de Metas Compromisso Todos Pela Educacédo; a Resolugdo CD/FNDE, n° 29,
20/6/2007), que estabelece os critérios, os parametros e os procedimentos para a
operacionalizacdo da assisténcia suplementar a projetos educacionais, no ambito do
Compromisso Todos pela Educacdo e a Resolucdo CD/FNDE, n°® 47, 20/6/2007
(retificada em 29/6/2007), que estabelece os parametros e os procedimentos para a
operacionalizacdo da assisténcia financeira suplementar de projetos educacionais, no
ambito do Compromisso Todos Pela Educacéo, no exercicio de 2007.

Em articulacdo com os resultados obtidos na primeira fase, procedemos com
o trabalho de campo propriamente dito (mesmo que tenhamos considerado como
“trabalho de campo” também o levantamento de dados secundarios que fizemos nos
orgdos ja citados). Nessa etapa intencionamos a aproximacdo e exploracdo do
campo empirico da investigacao.

Realizamos entrevistas semiestruturadas com vistas a fortalecer nossos
dados primarios. Entendemos que este tipo de entrevista atende melhor a
abordagem de pesquisa que optamos neste estudo, ja que tal estratégia de pesquisa
permite destacar a voz dos envolvidos e adentrar nos fenbmenos em profundidade,
dado que a experiéncia dos sujeitos envolvidos € ressaltada. A entrevista
semiestruturada da ao entrevistador a liberdade de fazer as perguntas que
considerar necessarias, possibilitando a sondagem de razées e motivos (MARCONI;
LAKATOS, 2004).

Fizemos uso deste recurso de coleta, por entendermos também que a
entrevista, para além do questionario ou da observacao direta, € fundamentada na
interacdo, tornando-se um mecanismo capaz de possibilitar a captacdo da
informacéo desejada de forma imediata e corrente. Além disso, se for bem realizada
permite tanto o trabalho com temas de ordem pessoal como de ordem mais
complexa (ANDRE, 1995).

Com base em Bauer e Aarts (2002, p. 40), procuramos selecionar os sujeitos
da pesquisa, por representatividade, de forma a garantir que a amostragem fosse
eficiente ao “fornecer uma base légica para o estudo e apenas parte de uma
populacdo sem que se percam as informagdes”. Assim 0s escolhemos
estrategicamente, considerando sua relacdo mais proxima com 0 processo de
implementagao do PAR.

Ao todo, obtivemos quinze (15) entrevistas, realizadas entre os meses de abril

e julho de 2012. Destinamos uma entrevista para cada informante, elaboradas de
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acordo com o0s cargos que exerciam ou exercem (ver anexos A, B e C). Abaixo
organizamos um quadro que apresenta 0S sujeitos por funcdo e as respectivas

instituicbes em que atuam:

Quadro 1 - Entrevistados e Instituicdes da Pesquisa

Sujeito/Funcgéo Instituicdo de Atuacao

4 técnicos que participaram da | Secretaria de Educacdo do Municipio de
contratacdo e elaboracdo do PAR em | Toritama

Toritama que ainda compunham a
equipe que o administrava no periodo da
pesquisa e que também compuseram o

Comité do Compromisso.

5 técnicos que participaram da | Apenas 1 deles ainda atua na rede
contratacdo e elaboracdo do PAR em | municipal de ensino de Caruaru, 0s
Caruaru, que nao deram | demais estdo atuando em outras

prosseguimento a sua administracao. instituicoes.

2 técnicos que estavam administrando o | Secretaria de Educacao do Municipio de
Plano em Caruaru no periodo da | Caruaru

pesquisa.

4 técnicos estaduais que trabalham com | Secretaria de Educacdo do Estado de
a coordenacdo do PAR nos municipios | Pernambuco

pernambucanos

Vale ressaltar que nos municipios de Caruaru e de Toritama uma nova gestao
politica assumiu o poder publico em 2008. Assim, entrevistamos 0s téchicos que
participaram da contratacdo e elaboracdo do PAR no ano de 2007, bem como 0s
gue permaneceram ou assumiram a coordenacdo do Plano de 2008 a 2011, em
ambos os municipios.

As entrevistas foram gravadas e transcritas, compondo parte do rol de
material interpretado. No objetivo de preservar o sigilo, identificamos os trechos de
fala dos sujeitos por municipio de atuagdo (quando julgarmos necessario) e com a

nomenclatura: Entrevista 1, Entrevista 2, Entrevista 3, e assim sucessivamente.
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Em articulagcéo com a coleta do material acima destacado, também coletamos
e analisamos documentos produzidos pelos préprios municipios, no objetivo de
captarmos os as acles e subacdes que constituiram o Plano especifico de cada
municipio. Ou seja, analisamos especificamente o Plano de Ac¢fes Articuladas de
Toritama (2007-2011) e o Plano de Ag¢des Articuladas de Caruaru (2007-2011).

Apés agruparmos todo o material mencionado, procedemos com a terceira
etapa, que consistiu na interpretacdo dos dados propriamente dita. Optamos, com
base em Minayo (2008), pela técnica de analise de conteudo tematica para a
organizacéo légica de nosso material.

Nas formulagdes dessa autora, o cerne deste tipo de analise € o “tema” cuja
ideia se articula a uma afirmacéo em torno de determinado assunto. Esta agrega um
conjunto de relacdes possiveis de ser expressas por meio de uma palavra, de uma

sentenca, de um fragmento de fala ou de um resumo.

Fazer uma analise tematica consiste em descobrir os nucleos
de sentido que compdem uma comunicagcao cuja presenca ou
frequéncia signifiguem alguma coisa para o objetivo analitico
visado. Ou seja, tradicionalmente, analise tematica se
encaminha para a contagem e frequéncia das unidades de
significagdo como definitérias do carater do discurso. Ou, ao
contrario, qualitativamente a presenca de determinados temas
denota os valores de referéncia e o0s modelos de
comportamento presentes no discurso. (MINAYO, 2008 p. 209).

Para fins operacionais, a analise tematica de conteudo subdivide-se em trés
momentos, a saber: a) A pré-andlise, que consiste na selecdo do material que sera
analisado e numa retomada dos objetivos iniciais do estudo. Diz respeito a uma
leitura compreensiva de todo o material a ser analisado, elaborando os primeiros
pressupostos para a interpretacdo, escolhendo as formas de classificacdo dessa
andlise e selecionando os conceitos do referencial ou desenvolvendo novos para
orientarem a analise. Nesse momento € possivel que hipoteses e objetivos da
pesquisa sejam formulados e reformulados, que sejam dados novos rumos
interpretativos e que surjam novas indagacdes sobre o objeto analisado. b) A
exploragdo do material, que consiste num trabalho classificatério de forma que se
chegue ao nucleo de compreenséo do texto. Refere-se a distribuicdo de trechos do

material nos esquemas de classificacdo, a leitura de didlogo entre as partes dos
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textos selecionados, a inferéncia e analise dos nucleos de sentido, ao
reagrupamento das partes dos textos por temas encontrados. Trata-se de uma
operacdo em que O pesquisador busca encontrar categorias responsaveis pela
especificacdo dos temas. Essas categorias sdo expressdes ou palavras
significativas em torno das quais a interpretacao sera sistematizada. c) O tratamento
dos resultados obtidos e a interpretacdo, que consiste num texto final que busca
dialogar o tema com objetivos, questdes e hipoteses da pesquisa.

Neste movimento de analise, buscamos privilegiar a dimenséo qualitativa dos
temas presentes nos textos analisados, ao invés da quantidade de vezes que neles
aparecem. E, embora ndo facamos neste estudo uma andlise do enunciado,
atentamos para as auséncias de temas, bem como para o lugar de onde falam os
sujeitos, ndo nos limitando ao texto pelo texto.

Ou seja, queremos esclarecer que nos valemos deste tipo de analise,
alinhando-a a abordagem critico-dialética, como recomenda Minayo (2008) e a uma
perspectiva de avaliagdo de politica publica ndo sequenciada, conforme detalhamos

no inicio deste capitulo.



36

CAPITULO 2 FEDERALISMO, POLITICAS EDUCACIONAIS NO BRASIL E
PODER LOCAL

O percurso tedrico-metodologico que tracamos em nossa pesquisa procurou
discutir o conceito de federalismo, especificamente explicitando a forma de Estado
federado adotada pelo Brasil, isso porque compreendemos que a explicitagdo de tais
conceitos constitui 0 pano de fundo para o entendimento do nosso objeto de estudo.
Também incluimos o conceito de Regime de Colaboracdo na constituicdo do Estado
brasileiro, visto que consiste num dos principios fundamentais para o funcionamento do
tipo de federacao aqui adotado.

Nesse bojo, buscamos articular os conceitos ja mencionados com as categorias
Politica Publica Educacional e Poder Local, visto que visamos em nossa pesquisa
compreender como o regime de colaboragéo tem sido vivenciado pelas municipalidades
atraves da implementacéo do Plano de Agdes Articuladas - uma das mais relevantes e

atuais acdes do governo federal no setor educacional brasileiro.

2.1 Estado e Federalismo no Brasil

O federalismo exerce uma forte influéncia na forma como 0s governos
respondem as necessidades dos cidaddos. O modo de acédo adotado vai incidir sobre
as politicas sociais, inclusive sobre as politicas para a educac¢do. Com o intuito de
compreendermos melhor essa relagdo, buscamos primordialmente explicitar o
significado desse termo e dos que estéo interligados.

O surgimento do termo federalismo se deu no século XVIII para conceituar o
modo de organizacao instaurado nos Estados Unidos proveniente da unido territorial do
poder das coldnias para constituir um Estado.

Eleazar (1987) apud Abrucio (2010), considera que o proprio sentido etimoldgico
do termo federacdo embasa em grande medida o modo como este funciona em
determinado pais: o vocabulo provém do latim foedus, que denota pacto, isto é, o poder
que é distribuido em determinado territério com base num acordo que garanta o
compartiihamento da soberania territorial. Dessa maneira, se estabelece uma
coexisténcia de diferentes unidades autbnomas dentro de uma Unica nacgdo, que se
relacionam entre si predominantemente com base em contratos ao invés de

verticalizagdes de poderes.
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Elucidando o sentido dessa mesma palavra Cury (2010, p.152) acrescenta que
“Federacao provém do latim foedus-eris, que significa contrato, alianca, unido, ato de
unir-se por alianca e também se fiar, confiar-se, acreditar”.

Nessa direcdo compreende-se, tomando como horizonte uma organizacao
politico administrativa de uma nacao, federagdo como a unido entre diferentes membros
federativos que formam um Gnico Estado Nacional. Nessa organizacdo existe apenas
um Estado Soberano, que especifica funcdes e atribui autonomia aos seus entes
federados, observando os limites que lhe garantam o carater de entidade soberana.
Deste modo, mantém suas unidades federadas subnacionais (estados e municipios,
como no caso brasileiro) sem que se constituam como nagdes independentes ou como
unidades que atuam apenas na esfera administrativa.

Na argumentacdo de Arretche (2002, p.26), os Estados Federativos sao
designados como [...] forma particular de governo, dividido verticalmente, de tal modo
que diferentes niveis de governo tém autoridade sobre a mesma populagao e territério”.
Complementarmente, citamos Almeida (2005, p. 30) que, referindo-se a esse conceito,
afirma que ”[...] acordos formais e contratos implicam reciprocidade qualquer que seja o
proposito, os envolvidos devem cumprir alguma obrigagdo mutua”. Dessa forma, o
federalismo pode ser definido como um acordo estabelecido por um determinado
nuamero de unidades territoriais, que atuando de forma autbnoma visam ao alcance de
finalidades comuns.

Em articulacdo com as formula¢des acima, Araujo (2010) afirma que federalismo
diz respeito a um modo especifico de organizacdo politica e territorial que tem por
objetivo assegurar que responsabilidades governamentais sejam repartidas, ao passo
em que seja garantida a unidade do Estado nacional diante das vérias disputas e até
mesmo das desigualdades regionais.

E evidente no entendimento dos autores citados que o federalismo enquanto
modo especifico de se organizar o Estado politica e territorialmente, tem como
finalidade principal equilibrar a autonomia com a interdependéncia entre os entes
federados, através de uma distribuicdo de responsabilidades e poderes que lhes sédo
conferidos. No limite, é possivel afirmar que tal forma de organizacdo prevé o alcance
de objetivos comuns a partir de acOes e estratégias compartilhadas, com vistas a
beneficiar a populacéo de determinada nagéo.

Ao discutir com mais detalhamento a natureza do federalismo Abrucio (2010),

pontua duas condicbes necessarias para que um pais assuma a referida organizacao
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politico-territorial, que sdo: A existéncia de heterogeneidades territoriais, linguisticas,
éticas, socioecondmicas, culturais e politicas que tencionam, dividem e subdividem uma
mesma nacédo; e a necessidade de que o Estado federalista construa uma ideologia
nacional, que seja ancorada num discurso e pratica da unidade na diversidade, através
de suas instituicdes.

Desse modo o federalismo € vivenciado em cada pais que o adota de diferentes
maneiras, de acordo com as diversidades ou desigualdades presentes na realidade
propria de cada um. Quanto maiores e diversas forem suas condi¢cdes, mais complexas
serdo as tomadas de decisbes e de legitimacdo desse modelo organizacional. Isso
ocorre devido ao crescente envolvimento de diferentes sujeitos nesses processos. S&o
exemplos de paises bastante heterogéneos os Estados Unidos, a india, a Russia, o
Canad4, a Alemanha, a Indonésia, o México e, evidentemente, o Brasil.

Ja que os paises federativos apresentam grandes dimensfes, que geram
diversas heterogeneidades, diferentes processos histéricos, e consequentemente
diferentes demandas e solu¢cdes para seus problemas, faz-se necessario que haja
elementos fundamentais que sejam capazes de garantir um bom funcionamento do
modelo federativo de Estado.

Podemos apontar com base no autor acima, pelo menos quatro desses
elementos. O primeiro trata da necessidade de se combinar a autonomia com a
interdependéncia. Esse processo exige que haja duas esferas autbnomas de governo,
gue cooperem entre si desenvolvendo a¢des que visem a integracédo nacional.

O segundo elemento diz respeito a necessidade de que os direitos federativos
sejam garantidos através de aportes constitucionais que sejam adequadamente
interpretados. Isso objetiva que sejam assegurados ao mesmo tempo o direito as
particularidades socioculturais dos entes federativos e que as assimetrias
socioecondmicas sejam diminuidas entre os niveis de governo.

Quanto ao terceiro elemento, faz-se necessario que sejam instituidas condi¢bes
para que o governo federal e 0s governos subnacionais, assegurem representacao
politica prépria e que através desta acompanhem, controlem, negociem e decidam
mutuamente sobre questdes que efetivamente incidem sobre os contratos
intergovernamentais.

O ultimo elemento aponta para o fato de que as politicas publicas precisam ser
planejadas de tal modo que assegure a coordenacdo conjunta dos pactuantes

territoriais, visto que um unico nivel de governo € insuficiente para re-solucionar as
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varias dificuldades que emergem da acdo coletiva propria do modelo de Estado em
discusséo.

Considerando a importancia dos elementos acima para a efetivacdo do
federalismo, ndo se pode negar que tal forma de Estado abriga pontos positivos e
pontos negativos. Se por um lado, envolve possibilidades democraticas como a
interacdo entre as comunidades locais e 0s governos, um processo politico de
reconhecimento das especificidades regionais, de barganha e de negociacéo entre os
entes pactuantes, que podem modificar a configuragcdo de determinadas politicas
publicas; por outro lado, e de uma forma mais comum, pode apresentar problemas
cruciais, como o entrave de se harmonizar os interesses locais com 0s mais gerais e de
associar a acao conjunta intergovernamental no que respeita a uma Unica politica. Tudo
isso acaba por fomentar jogos de disputa e competicdo entre os entes federativos,
restringindo consideravelmente o principio da colaboracdo mutua (CURY, 2010;
ABRUCIO, 2010).

O nosso Pais esta marcado por varias dessas caracteristicas que tendem a
condicionar o formato das politicas publicas, jA que nosso federalismo permite acdes
coordenadas e pactuadas em busca do equilibrio entre as desigualdades regionais. I1sso
sera mais debatido a frente quando problematizarmos nossa politica educacional.

Buscando avancar numa caracterizacdo mais ampliada do federalismo e
tomando por base as formulacbes de Almeida (2005), podemos identificar basicamente
dois tipos de federalismo. No primeiro, denominado de federalismo centralizado, os
governos estaduais e locais sdo quase que transformados em executores
administrativos de um governo nacional. Tais entes da federagdo se envolvem
fortemente nos assuntos subnacionais, apresentam relativa autonomia nos processos
decisorios e, sobretudo se responsabilizam pela arrecadagéo dos recursos financeiros.
Diferentemente, o segundo tipo nomeado de federalismo cooperativo, caracteriza-se
pela acdo conjunta dos entes federativos, em que as esferas subnacionais de governo
mantém ampla autonomia no ambito das decisdes, destacadamente no que respeita a
sua capacidade de autofinanciamento.

Ja para Cury (2010), € possivel identificar trés diferentes matrizes de
federalismo. O que as distingue é basicamente o nivel de rela¢des intergovernamentais
gue se estabelecem entre as unidades federadas.

A primeira € o federalismo centripeto, que tem por objetivo fortalecer o poder da

Unido em detrimento do empoderamento dos outros entes. Trata-se de uma relacéo
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centralizadora na qual os demais membros subnacionais sao subordinados ao Estado
Federal e tornam-se meras unidades administrativas controladas pelo Poder Central.
Este tipo prevaleceu no Brasil, por exemplo, no periodo de 1964 -1988 com a vigéncia
do Regime Militar.

A segunda forma é denominada de federalismo centrifugo, que em contraponto
ao anterior, visa fortalecer os Estados-membros de modo que a Unido seja subordinada
a estes. Nesse caso, as relagcbes sdo predominantemente orientadas pela ampla
autonomia exercida pelos Estados-membros. Essa forma também se faz presente em
nossa historia, quando na Velha Republica as oligarquias paulistas e mineiras assumem
o poder hegeménico dirigindo os rumos politicos e econémicos do Estado. O que se
pode perceber nas palavras de De Vita (1988, pp. 56-57):

A oligarquia cafeeira de S&o Paulo, dada a importancia da
cafeicultura na economia brasileira, controlava o poder federal.
Fazendeiros de café paulistas se revezaram, com poucas
excecdes, com fazendeiros da bacia laticinia de Minas Gerais, na
presidéncia da Republica, durante quase toda Republica Velha, o
que ficou conhecido como a “politica do café-com-leite”.

O federalismo politico e cooperativo constitui-se na terceira forma, cujo objetivo é
tornar compativeis os poderes exercidos pela Unido e as demais unidades federadas
subnacionais. Para este fim sdo firmados vinculos de colaboracdo entre os entes
federados que assumem diversas competéncias através de atividades planejadas e
articuladas entre si com vistas a um proposito comum. Este terceiro tipo é expresso no
ordenamento juridico prescrito na Constituicdo Federal de 1988, quando define que “a
organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos” (artigo 18).
Como se pode ver, o tipo de organizagdo politico-administrativa num estado federado
vai depender de interesses politico-econdmicos que pautam o0 governo em um
momento histérico, como é possivel inferir da discussdo acima. E relevante ressaltar
que tal movimento esta marcado por mudancas nos rumos das acdes politicas dado o
aparato ideologico que embasou as orientagbes governamentais concernentes, de
forma que as politicas publicas sofreram e sofrem os condicionantes de tal movimento,

0 que, claro, vem impactando o formato das politicas para a educagdo no nosso pais.
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2.2 Federalismo cooperativo e a politica educacional brasileira

No Brasil, o setor educacional tem sido marcado por desigualdades inter e
intrarregionais resultantes da diferenciacdo nas condi¢cbes econdémicas entre 0s entes
federados e da forma que lhes sdo determinadas as responsabilidades sobre a oferta
da educacéo a populacéo, o que reflete também numa diferenciacdo nas condicdes de
ensino que € oferecido no pais. Isso pode ser explicado, em parte, pelo regime
federalista adotado no nosso Pais desde a Primeira Republica, especificamente no ano
de 1889, quando Ihe é decretada a forma de Republica Federativa.

O nosso pais assumiu o federalismo como forma de organizacdo republicana,
que surge embasado na concepcdo de descentralizacdo, que se coloca em
contraponto ao carater centralizador do Brasil Império (OLIVEIRA; SOUZA, 2010).
Nessa esteira, Abrucio (2010) compreende que o federalismo consiste numa forma
especifica de o Estado se organizar territorialmente, e isto o distingue do Estado
unitario, visto que possui modos distintos de decisdo e de legitimacdo. Enquanto este
tltimo se apresenta como um governo central forte, fundamentado nos principios do
autoritarismo e da hierarquizacédo em relacdo aos governos subnacionais, 0 primeiro se
baseia nos principios da autonomia dos entes federados e de sua participa¢do conjunta
no processo de legitimacao e de tomada de deciséo.

Explicitando melhor, o Brasil adotou uma forma de Federalismo Cooperativo e
centrifugo, composto por trés esferas de Poder, seguindo o principio da separacao, que
se refere as normas definidas sobre a reparticdo de competéncias legislativas; o
principio da autonomia, segundo o qual cada nivel de governo ndo pode exercer sobre
0 outro o controle hierarquico; e o principio da participacdo, que significa a efetiva
representacdo dos demais entes federativos nas decisées do poder central (CURY,
2010; ARAUJO, 2010).

Na realidade brasileira, tais principios sdo enfatizados quando movimentos
progressistas reivindicam sua prescricdo na CF/88, na qual o regime federativo
aparece como expressdao de um novo ordenamento politico. A Carta Magna
representa um marco para o federalismo nacional, visto que possui como referéncia
a atribuicdo de novos papéis as municipalidades, conferindo-lhes o carater de entes
federativos (AZEVEDO; SANTOS, 2010).
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Esse desenho federado agrega novos significados aos papéis dos entes
federados, inclusive para seus campos de atuacdo e de responsabilizacdo, como € o
caso das politicas sociais, incluindo-se ai as politicas para educacéao.

Ao analisar o resultado constitucional na politica educacional do pais, Abrucio
(2010) assevera que do ponto de vista federativo esta se apresenta de forma
equilibrada, visto que a CF/1988 propde os seguintes elementos: Em primeiro lugar,
propde a divisdo de competéncias mais descentralizada no que respeita a prestacéo
dos servicos, assim € conferido aos municipios um peso de importancia. Esta ideia
foi complementada por outras emendas constitucionais, que asseguraram recursos
financeiros para realizagéo deste processo, bem como langou bases para a gestéo
democrética no nivel local.

Em segundo lugar, a adocédo de diferentes nuancas de uma descentralizacao
centrifuga, isto é, a nocdo de competéncia comum, na qual um nivel atua
prioritariamente em uma determinada area, sem, contudo, impedir que outro nivel
também o faca. Nesse campo ha uma grande producdo académica que discute o
formato descentralizado adotado pelo nosso Pais. Tais discussGes envolvem criticas
ao modelo por asseverar que ele se caracteriza por um processo de
desconcentracdo de acdes, ja que do ponto de vista decisério ainda ha muitas
amarragfes legais e normativas que sdo desenvolvidas centralmente. Isso esta
intimamente ligado a outro aspecto, que é a atribuicdo de um papel fundamental a
Unido na producéo de diretrizes e leis nacionais, inclusive a competéncia supletiva e
redistributiva. Isto tem como objetivo “garantir a equalizagdo das oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade de ensino mediante assisténcia técnica
e financeira aos Estados e Municipios” (CF/88, art. 211, par.1°).

Em terceiro lugar, a Constituicdo propde o regime de colaboracdo, que tem
por finalidade central a articulacdo dos entes federados para execucao das acoes
educacionais que lhes foram atribuidas. Nessa direcdo, seria fundamental que
houvesse a cooperacdo entre os niveis de governo para que as agfes ndo se
desintegrassem e que, dada as disparidades regionais, pudesse garantir um
oferecimento de educacdo com qualidade.

A Emenda Constitucional 14/96 complementa e ratifica essa discussdo ao

explicitar as fun¢des da Unido para com a educacao publica no nosso pais:
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Art.211.

§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos
Territorios, financiard as instituicbes de ensino publicas
federais e exercera, em matéria educacional, funcao
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do
ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios.

Como se pode ver, a questao da colaboracao aparece fortemente como um dos
papéis da Unido, j& que cabe e este ente federado a responsabilidade de zelar pela
efetivacdo do oferecimento da educacéo publica com padrdes minimos de qualidade.
Para tanto, a Unido deve atuar de forma redistributiva e supletiva para garantir a
efetivagcdo da educacéo.

Nosso regime federado propde a divisdo das responsabilidades no que diz
respeito ao atendimento das necessidades sociais dos cidadaos, o que foi devidamente
regulamentado pela CF/88 e pela legislacdo especifica a cada campo social, como é o
caso da educacao. No que tange especificamente a educacdo, temos uma legislacéo
nacional que delega uma responsabilidade partilhada entre a Uni&o, os Estados, o DF
e 0s municipios. O oferecimento da educacdo publica, tomando como base essa
partilha de responsabilidades, deve se valer do principio da colaboragcdo entre 0s
entes federados, conforme prescreve a lei maxima de nosso pais, a CF/88 e a
LDBN/1996. Vale destacar que embora esses dispositivos legais prescrevam o
regime de colaboracdo, ndo apresentam uma conceituacdo e uma descricao
definidas dele, dificultando o seu préprio exercicio e compreensao (CURY, 2010;
ARAUJO, 2010).

Além do que estabelece a CF/88, o federalismo cooperativo é mais
claramente proposto para o setor educacional quando a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDBN), Lei n° 9.394/96, estabelece em seus artigos 5°e 8° a

organizacao dos sistemas de ensino em regime colaborativo:

Art. 5° § 1° Compete aos estados e aos municipios, em regime
de colaboracgéo, e com assisténcia da Uniéo:

| — recensear a populacdo em idade escolar para o ensino
fundamental, e os jovens e adultos que a ele ndo tiveram
acesso;

lI- fazer-lhe chamada publica;
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[ll- zelar, junto aos pais ou responsaveis, pela frequéncia a
escola.
Art. 8° A Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
organizardo, em regime de colaboracdo, 0s respectivos
sistemas de ensino.

Também como descreve as atribuicbes de cada unidade federativa neste

processo nos Art. 9° ao 11°, como se pode visualizar no quadro apresentado a

sequir:

Quadro 2 — Gestao do Sistema Educacional

Incumbéncias

Composicdo dos Sistemas de
Ensino

UNIAO

Organizar, manter e desenvolver o sistema federal
de ensino e dos territérios. Coordenar a politica
nacional de educacgdo, articulando niveis de
sistemas. Normatizar sobre cursos de graduacéo.
Elaborar o Plano Nacional de Educacdo em
colaboragdo com os demais niveis de governo.
Estabelecer competéncias e definir diretrizes
curriculares para a educacdo infantil, o ensino
fundamental e médio. Assegurar processo nacional
de avaliacdo do rendimento escolar, no ensino
fundamental e médio e educagéo superior, em
colaboragdo com os sistemas de ensino. Assegurar
processo nacional de avaliacdo das instituicdes de
educagdo superior, com a cooperacdo dos
sistemas de ensino envolvidos. Exercer funcao
redistributiva e supletiva em relagdo as demais
insténcias (Estados e Municipios). Supervisionar
cursos de instituicbes de educagdo superior e
estabelecimentos de seu sistema de ensino.

Instituicbes de ensino mantidas
pela Unido.

Instituicdes particulares de
educacéo superior

Orgaos federais de educago.

FEDERAL

ESTADOS e DF

Organizar, manter e desenvolver o seu sistema de
ensino. Assegurar o ensino fundamental e
oferecer, com prioridade, o ensino médio. Elaborar
e executar politicas e planos educacionais, em
consonancia com os planos nacionais, integrando
as suas acbes e a dos seus municipios. Definir,
com o0s Municipios, formas de colaboragdo na
oferta do ensino fundamental, assegurando
distribuicdo proporcional de responsabilidades.
Exercer funcéo redistributiva em relacdo a seus
municipios. Autorizar, reconhecer, credenciar,
supervisionar e avaliar cursos das instituicdes de
educacdo superior e estabelecimentos do seu
sistema de ensino. Baixar normas complementares

Instituicbes de ensino mantidas
pelo Estado

Instituicbes de educacdo superior
mantidas pelos respectivos
Municipios

Instituicdes particulares de ensino
fundamental e médio.

Orgéos estaduais de educacio.

Instituicdes municipais de ensino
e instituicdes particulares de

para o seu sistema de ensino eduqacé_to infantil, - quando os
: Municipios optarem por compor
com ele sistema Unico de

educacdo basica.

ESTADUAL
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MUNICIPIOS

Organizar, manter e desenvolver o seu sistema de
ensino, integrando-os as politicas e planos
educacionais da Uniéo e dos Estados. Oferecer a
educacdo infantii e, com prioridade, o ensino
fundamental. Exercer acdo redistributiva em
relacio as suas escolas. Baixar normas
complementares para o seu sistema de ensino.
Autorizar, credenciar e  supervisionar  0S
estabelecimentos do seu sistema de ensino.

Instituicbes de educacéo infantil e
de ensino fundamental e médio
mantidas pelo municipio

InstituicBes particulares de
educacao infantil

Orgaos municipais de educacao

MNUNICIPAL

Fonte: Luce e Medeiros, 2006, p.32.

A fim de viabilizar a oferta da educacdo com qualidade e tentar garantir que

tais incumbéncias sejam realizadas é que a legislacao prevé que os entes federados

devem materializar suas politicas para educacdo tomando como principio o regime

de colaboragédo. Apesar disso, um dos grandes entraves para sua efetivacao entre

os entes federados brasileiros é a falta de clareza e de regulamentacdo desse

regime. Isto € percebido na determinacédo do artigo 23 da Constituicdo Federal em

seu Paragrafo Unico, ao prescrever que “Lei complementar fixara normas para a

cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em

vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

O regime de colaboracéo, desde entdo, passou a ser defendido
como um mecanismo de apoio/cooperacao entre a Unido,
estados e municipios na definicAo e implementacdo das
politicas educativas voltadas para o efetivo usufruto da
educacdo com qualidade. Isto, particularmente, ao se
considerar as assimetrias presentes na realidade brasileira e,
sobretudo, os problemas atdvicos presentes na maior parte de
suas municipalidades. (AZEVEDO; SANTOS, 2012, p. 564).

Ao discutir essa lacuna da lei, Aradjo (2010) afirma que enquanto ndo sdo

estabelecidas normas fixas na lei complementar sobre o regime colaborativo, o que

ocorre em nosso pais sao “minipactos”, entre os entes federados, na tentativa de

amenizar a assimetria e a competicado proprias do federalismo brasileiro.

Essa nova configuracdo do federalismo brasileiro trouxe duas
enormes complicacbes para a engenharia institucional e
politca do pais. A primeira relativa ao tamanho e a
heterogeneidade da federacdo brasileira, constituida em sua
maioria, por Estados e Municipios que sobrevivem com
repasses de fundo de participagéo, e a segunda relativa a falta
de clareza e regulamentacdo do que se consistiria 0 regime de
colaboragéo. (p.753).
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Além desse entrave na legislacdo, Oliveira e Souza (2010) afirmam, ao
discutirem a fragilidade do regime colaborativo, que ha no Brasil uma “colaborag&o”
gue vem do poder central, visto que a materializacdo do regime colaborativo deu-se
num primeiro plano de forma precaria, através de politicas de fundos que tentou
equilibrar a desigualdade através da distribuicdo de recursos dentro de um mesmo
Estado.

Num segundo plano, outras tentativas tém sido implementadas na educacéao
pelo governo federal com este proposito. Trata-se de politicas de inducéo
coordenadas pela Unido que se proclamam como mecanismos de colaboracao,
como: as avaliagbes em larga escala, as definicbes curriculares, a definicdo de
fundos para manutencdo e desenvolvimento da educacdo publica e, mais
recentemente, o PDE e o PAR, mas que acabam por expressar a mesma ideia de
meros arranjos governamentais discutida por Araudjo (2010).

Detalhando melhor esse argumento, a autora explica que no contexto da
crescente globalizacdo da economia, foram empreendidas reformas administrativas no
Estado brasileiro que se fundamentam na ideia de mudanca na relacdo entre
centralizacdo e descentralizacdo. Essas reformas se materializam na politica
educacional brasileira atravées de mecanismos que visam a descentralizacdo, bem
como de mecanismos de centralizagéo.

Os conceitos de descentralizacdo e centralizacdo tém se constituido em
temas comuns em pesquisas que discutem as politicas educacionais, dada a sua
centralidade para as politicas sociais brasileiras. Como se sabe, a descentralizacao
€ um dos principios fortes que vém acompanhando a politica brasileira desde o
inicio da RepuUblica. Tomou novo félego na reforma administrativa do Estado
brasileiro implementada nos anos de 1990, e ndo saiu de foco desde entdo, sendo
considerada um meio de reduzir a burocratizacdo e ampliar a democratizacdo das
acOes publicas (SANTOS, 2002).

E relevante ressaltar que o conceito de descentralizacdo ndo possui apenas
um significado, e vai variar de acordo com as referéncias tedérico-politicas que estao
orientando um determinado projeto de sociedade. Azevedo (2001b, p 07) destaca
que “é possivel identificarmos dois polos de conceituagcédo cuja diferenca se radica
no privilégio de uma dimensado politica ou democrético-participativa, e de uma

dimensao economicista-instrumental”.
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Na légica economicista-instrumental, o conceito de descentralizacdo se
vincula aos postulados neoliberais. Nesse caso, € feita uma ligacdo entre a
descentralizacdo e a democratizagdo como justificativa para se transferir
responsabilidades que seriam do poder central para o poder local, com vistas a
reduzir o papel do Estado a suas fun¢des minimas na busca da eficiéncia e da
otimizag&o dos gastos publicos, onde os investimentos nas politicas sociais ndo sao
prioritarios (AZEVEDO, 2001b).

Na politica educacional brasileira € possivel identificar estratégias
descentralizadoras com essa natureza, como a municipalizagdo do ensino e, em
contraposi¢cao, a criagdo de sistemas nacionais de avaliagdo dos sistemas
educacionais, que configuram estratégias de centralizacdo-descentralizada,
conforme ja apontava Gentili (1996).

Nesse caminho, Santos (2002, p. 45) nos ajuda a entender:

Por outra parte, quando o conceito de descentralizacdo estiver
baseado numa l6gica democratico-participativa ele tem por
referéncia a criagcdo de mecanismos que levem ao alargamento
do espaco publico, na medida em que, intrinsecamente, se
relaciona com o avanco democrético. Nesse caso, entende-se
gue a democratizacdo dos aparelhos do Estado esté
diretamente relacionada com a participacdo citadina em nivel
local. Isto porque se compreende que a for¢a da cidadania esta
no municipio, e que nesse local é possivel, via
descentralizacédo, influenciar a acédo do Estado e fiscaliza-la no
exercicio do controle social. Assim, tanto se faz necessario que
haja efetiva transferéncia de poder para o poder local, como
também que esse proprio poder local viabilize os espacos para
gue se criem novas relacdes entre a sociedade e o Estado,
para se efetivar a participacado da comunidade na gestéo.

No caso brasileiro, a descentralizacdo, na perspectiva democratico-
participativa, tem sido uma bandeira das forcas que lutam pela democratizacdo do
Estado, na perspectiva de instaurar uma nova ordem social democratica.

No entanto ha que se ressaltar que nossa politica vem impondo aos sistemas
educacionais um modelo de gestdo do Estado que considera muito mais um
processo de centralizacdo-descentralizada (AZEVEDO 2001b). Vemos ocorrer
medidas de centralizagcdo de decisbes que estdo marcadas por um carater
estratégico-politico da organizacdo dos processos educativos que envolvem

avaliacdo do sistema, normatizacao, propostas relativas a elaboracao de curriculo e
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financiamento que vem sendo elaboradas pelo poder central, em estreita articulagéo
com o0 que vem sendo proposto pelos organismos internacionais. Desta feita, tais
medidas sédo operacionalizadas no interior dos espacos locais, inclusive nas escolas,
0 que pode ser caracterizado como uma descentralizacdo administrativa e financeira
que ndo fortalece a autonomia dos municipios e das escolas.

No que se refere aos mecanismos de descentralizagdo financeira, Oliveira e
Souza (2010) destacam o Fundo Nacional de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF),
posteriormente substituido pelo Fundo Nacional e Desenvolvimento da Educacéo
Basica (FUNDEB), que exerceu uma forte influéncia no ambito das municipalidades; o
discurso da autonomia escolar, através também de estratégias de envio de dinheiro
direto para a escola, enfatizando principalmente o protagonismo do diretor escolar,
como também o incentivo a mobilizacdo das escolas na busca autbnoma por
financiamento. Vale salientar que esta énfase na pessoa do gestor escolar, conferindo-
lhe o direito de gerir, € também um dos elementos das reformas globais sobre a
educacdo que implicam ndo na abdicacdo dos mecanismos de controle pelo Estado,
antes significa a instauracdo de uma nova forma de regulacdo estatal e também a
adocédo de uma politica de responsabilizacao.

Retomando a questdo da descentralizagcdo financeira, Davies (2004) vai nos
dizer que a politica de financiamento da educacdo publica brasileira, que tem
atualmente suas bases numa politica redistributiva de fundos, estd diretamente
articulada ao modelo neoliberal, ja que o cerne das acfes repousa ha redistribuicdo
de recursos constitucionalmente vinculados. Assim, o poder central adota a
estratégia de descentralizacdo dos recursos, sem uma proposicdo efetiva de
aumento dos recursos publicos que considere parametros de melhoria da educacéo

béasica no Pais.

Ao optar por um determinado formato de financiamento, o
poder publico estd, mesmo que nao explicitamente,
pressupondo e implementando as condigbes que permitam
seja alcancado certo padrédo de qualidade para educacao
ofertada. No Brasil, até 0 momento, o padréo de qualidade esta
diretamente relacionado aos recursos minimos disponibilizados
pela vinculag&o constitucional. (PINTO; ADRIAO, 2006, p. 42).

Quanto aos mecanismos de centralizagdo, Souza e Oliveira (2010) reunem

elementos referentes aos governos de Fernando Henrigue Cardoso (1995-2002) e Lula
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(2003-2002). Dentre esses mecanismos destacam-se a substituicdo do Conselho
Federal de Educacédo (CFE) pelo Conselho Nacional de Educacdo (CNE) em 1995, de
forma a subordinar tal Conselho ao Ministério da Educacgéo; a substituicdo dos
curriculos minimos nacionais pelos Parametros Curriculares Nacionais fundados na
LDBN de 1996; os processos de avaliacdo em larga escala que isentam o Estado de se
responsabilizar pelo fracasso da gestéo, sem, contudo, retirar-lhe a funcéo reguladora,
visto que continua mais fortemente controlando de longe as politicas e instancias
avaliadas.

CompbBem também esse conjunto de mecanismos que se destinam a
“descentralizagdo” os programas estabelecidos pelo governo federal que exercem
influéncia direta sobre as escolas e as municipalidades. Destaca-se entre 0s primeiros
programas o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), que propicia as escolas
determinada quantia para o desenvolvimento de atividades pactuadas. E o PAR, criado
mais recentemente para prestar assisténcia técnica e financeira aos municipios e
estados que apresentarem baixo indice de Desenvolvimento da Educac&o basica.

Corroborando essas afirmacdes, Arretche (2002), destaca que o governo
federal tem tomado medidas perpassadas por mecanismos de incentivos com 0
intuito de atrair e subordinar os estados e/ou municipios a seus propositos de
reforma. Nesse processo, a mesma autora diz que o federalismo tem se proclamado
como cooperativo, visto que sugere uma coordenacdo conjunta das unidades
subnacionais na formulacdo e gestao das politicas, mas ao mesmo tempo conserva
a sintonia com o federalismo fiscal, na medida em que se mantém a dependéncia
dos governos subnacionais aos recursos financeiros advindos da Unido através das
transferéncias governamentais.

Portanto, apesar dessa organicidade politico-territorial se propor a conceder
uma maior autonomia aos entes federados, passou a exigir, cada vez mais, a
implementacdo de acbes supletivas pelo governo central para minimizar a
desigualdade resultante deste modelo estatal. Ocorre, entdo, um tensionamento
entre a centralizacdo e a descentralizagcdo e o tipo de relacionamento vivenciado
pela Unido e os demais entes federados (OLIVEIRA; SOUZA, 2010).

Essa questéo do relacionamento entre os entes federados é tema pertinente
as discussbes sobre o regime de colaboracdo. Werle (2010) faz um levantamento
interessante sobre alguns documentos atuais que embasam a¢des da nossa politica

educacional e destaca a forma como o regime de colaboracdo aparece neles. A
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autora toma o0s seguintes documentos para andalise: o Plano Nacional de
Educacao/PNE (2001), o Plano de Desenvolvimento da Educacao/PDE (2007), e o
documento preparatério da Conferéncia Nacional de Educacdo/CONAE/2010 (2008).

A autora destaca que se encontra no PNE “recomendacgdes e os objetivos e
metas que indicam sua execucdo mediante colaboracao entre os entes federados e
outras entidades da sociedade estdo expressas no PNE desde a educacao infantil &
educacao profissional, ensino superior e educagao de jovens e adultos” (WERLE,
2010, p.5).

O PDE aparece como um documento muito importante na implementacao do
regime de colaboracéo, pois nele pode ser encontrada uma visdo sistémica da
educacdo com vistas a conducdo de um sistema nacional de educacao, que tera o
regime de colaboracdo como uma das estratégias importantes para sua conducao.
Alias, o PDE se constitui numa de nossas preocupacfes de pesquisa, ja que
estamos trabalhando com o PAR, de forma que retomaremos essa discussao mais a
frente.

Werle (2010, p. 7) ainda destaca o documento da CONAE e a discussdo que

esta contida nele sobre o regime de colaboracgéo:

No documento CONAE o entendimento de regime de
colaboracéo é alargado para além do envolvimento das esferas
de governo, pois implica em “mecanismos democraticos, como
as deliberacdes da comunidade escolar e local, bem como a
participacdo dos profissionais da educacdo nos projetos
politico-pedagdgicos das instituicdes de ensino” (CONAE/2010,
2008, p. 11). Assinalamos que este alargamento e acolhida de
multiplos atores no RC vinha se construindo e explicitando
desde o PNE e, mesmo anteriormente, desde a década de 80.
O documento CONAE, demarca, entretanto, claramente, a
lideranca do poder publico federal, pois os 6rgaos legislativos
(Camara e Senado) e executivo (MEC) estabelecem as
diretrizes, politicas e planos, devendo exercer acdo de
coordenacdo e apoio técnico e financeiro de forma
suplementar, as acoes dos diversos sistemas de ensino.

Nesse sentido, a autora vai refletir sobre o alargamento do sentido dado ao
termo “regime de colaboragédo” e os paradoxos que podem ser destacados entre a

legislacdo e as acdes implementadas pelas politicas publicas de educag¢ao quando o



51

7

tema é colaboragdo. Tais paradoxos incluem a discusséo sobre centralizacéo e

descentralizagéo que discutimos acima.

Temos planos que indicam a colaboragcdo como condigédo para
o alcance de seus objetivos e acdes. Entretanto, as instancias
do estado desenvolvem relacdes por vezes muito conflituosas
e de prevaléncia umas sobre as outras. A recentralizacdo das
decisdbes no governo federal se acentua em meio a um
discurso de articulacdo e supletividade e um conjunto de
documentos vao progressivamente construindo e rearticulando
entendimentos em relacédo ao regime de colaboracdo (WERLE,
2010, p. 7).

Até agora temos considerado como o regime de colaboracdo tem se
configurado no sistema federativo brasileiro, principalmente enfatizado alguns
entraves para a sua efetivacdo no ambito das politicas educacionais. Doravante,
estaremos discutindo as possibilidades de conflitos, de resisténcias, advindas do
poder local na formulacdo e implementacdo de politicas, tomando por referéncia a

heterogeneidade de um pais federado como o Brasil.

2.3 Poder Local, Regime de Colaboracéo e a Politica Educacional

A discussédo em torno do poder local e do regime de colaboracéo se articula a
trés principios essenciais que nos propomos a situar preliminarmente, que sdo: a
autonomia, a participacao e a descentralizacao.

O termo autonomia vem do grego e significa autogoverno, governar-se a Si
proprio. Nesse sentido, um sujeito ou grupo autbnomo € aquele que governa a si
proprio. Ao discutir este conceito Libaneo (2004, p.115), tomando como referente
uma instituicdo, vai nos dizer que “numa instituicdo a autonomia significa ter poder
de deciséo sobre seus préprios objetivos e suas formas de organizacdo, manter-se
relativamente independente do poder central, administrar livremente seus recursos
financeiros”. Ou seja, a autonomia denota a capacidade de se autodeterminar,
governando 0s rumos de seu proprio destino.

Quando pensamos em autonomia municipal, faz-se necessario que a
compreendamos a partir do federalismo. Nesse contexto, Barbosa (2006. p. 25)
afirma que “essa dimensao nao presume poder absoluto, ou independéncia total dos

demais entes, tampouco a interdependéncia deve ser entendida como subordinagéo
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ou tutela”, ou seja, a prépria forma como o federalismo se estrutura confere um
carater relativo & autonomia das unidades que o compde.

N&o obstante esta relatividade com que se reveste a autonomia numa
federacao, ela ndo é algo concedido pelas autoridades que representam o Estado a
entes federados subalternos, antes significa que sua constru¢cdo necessariamente
envolve o interesse coletivo, visto que pressupde o exercicio de tomada de decisédo
sobre o préprio destino do territério que Ihe pertence.

Quando se refere a area da educacao municipal, a autonomia se expressa no
poder que o municipio exerce no sentido de determinar sua prépria politica
educacional. Para que isto ocorra faz-se necesséario que o municipio institucionalize
seu sistema de educacdo através do qual dard rumo a sua gestdo, bem como
elabore seu Plano de Educacao, especificando as necessidades de sua realidade
educacional, definindo diretrizes, finalidades e agbes para atendé-las (ANDRADE,
2011).

Para este mesmo autor € imprescindivel que 6rgaos cogestores da educacao
municipal sejam fortalecidos e participem direta e efetivamente nesse processo. Isto
aponta para a no¢ao de poder local enquanto o empoderamento da sociedade civil
organizada, que através da ocupacdo do espaco publico e num exercicio de
democratizacdo resolve assumir, deliberar e materializar a educagcdo como politica
publica, o que transcende os interesses de governos. Nessa perspectiva, o poder
local envolve para além do governo local a acdo estatal através das
municipalidades.

A nocado de autonomia estd associada intrinsecamente a outro principio - o da
participacdo. Conforme afirma Bobbio (2000), citado por Martins (2002), desde
Rousseau a nocéo de exercicio da autonomia esta atrelada a construcéo da prépria
democracia, que defende como principio fundamental do pensamento democratico a
liberdade. Isto significa a capacidade que uma sociedade tem de criar leis proprias
as quais ela mesma se submete, promovendo a identificacdo plena entre quem da
ordens e quem as recebe, superando a tradicional separagdo entre governantes e
governados.

De todo modo, é relevante ressaltar que o vocabulo participacdo assume
diversos sentidos. Destacadamente no contexto da gestédo publica a concretude desse
principio se d& de diferentes formas e niveis. Destacamos dois de seus significados

classicos formulados por Luce e Medeiros (2006), que sdo: o de tendéncia
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representativa de democracia, no qual pessoas participam apenas de modo presencial
no processo ou poucos interferem nele, ndo h& garantia de uma participacéo igualitaria
do grupo nas decisdes, este € um direito conferido apenas a “alguns”. E o significado de
participacdo na tendéncia participativa e popular de democracia, que permite e garante
que todos de forma efetiva e igualitaria tomem as decisGes que Ihes dizem respeito.

Neste sentido, entendem que a democracia participativa € um processo
construido socialmente, no qual uma determinada populacdo vai conquistando niveis
cada vez mais elaborados de participacao.

Os processos de gestdo social devem entéo, envolver todos 0s niveis possiveis
de participacdo. As pessoas que deles participam ndo podem de modo algum ser
passivas, contemplativas, mas necessariamente agirem, apropriando-se de
informacdes, elaborando planejamentos, atuando nas deliberagfes propriamente ditas,
controlando e avaliando o que esta sendo planejado e realizado.

Na compreensao de Castro (2007, p.135) a efetiva participagdo dos sujeitos
sociais no campo educacional pressupde o0 seu envolvimento em todos 0s niveis dessa
politica ao conceber que “democratizar a gestado da educacgédo requer a participacao da
sociedade no processo de formulacdo, de avaliagdo da politica educacional e de
fiscalizagdo de sua execucéo por meio de mecanismos institucionais”. Esta participacao
é legitimada através dos conselhos gestores da educacdo municipal que visam a
democratizacdo da gestao educacional no ambito do Poder Local.

Entretanto, vale ressaltar que na atualidade o termo participacdo tem sido
ressignificado, especificadamente no que respeita a gestdo publica. Com a reforma
estatal, mais definidamente expressa a partir dos anos 90, instaurou-se o modelo
gerencial de gestéo publica. O que ocorre nesse movimento € o mero envolvimento dos
sujeitos sociais nas instancias de poder decisério disfarcado de participacado, visto que a
imposicao estatal esta presente de forma planejada e regulada em todo o processo,
sem que os sujeitos “participantes” decidam direta e efetivamente na definicdo das
politicas.

Desta forma, ndo basta garantir que o poder local (sociedade civil e governo
local) participe de mecanismos cogestores da educacdo municipal, mas é preciso que o
poder seja conquistado e efetivado por essa instancia desde a proposicéo, abarcando a

concretizagao e o controle social das politicas educacionais.
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Nesta trilha é afirmada a capacidade do poder local de propor agbes que se
harmonizem com as peculiaridades e especificidades da realidade educacional de seu

municipio resistindo, dessa maneira,

a uniformizacdo de preceitos e procedimentos contrarios as
diferengas locais pela superposicdo de recursos para 0S mesmos
fins, pela discriminagcdo odiosa da alocacdo privilegiada e
concentradora de recursos, pela paralisia provocada pela demora
das respostas centralizadas. (ROMAO, 1993, p.112 apud
ANDRADE, 2011. p.121).

Retomando a formulagdo de Barbosa (2006) sobre a relativa autonomia das
unidades subnacionais, ndo significa que haja uma rejeicdo das politicas advindas do
poder central, antes um requerimento por parte dos integrantes do poder local, e ndo
apenas dos representantes do executivo municipal, de que essa ac¢ao do Estado atenda
as suas demandas, isto €, que sejam estabelecidas rela¢cdes de colaboracao de forma
horizontal, ao invés de verticalizagédo de poder.

Conforme ja viemos tratando nesse capitulo, a descentralizacdo € elemento
importante na conducao das politicas em estados federados. No campo das politicas
publicas ao discutir este principio Lobo (1990), chama-nos a aten¢éo para o fato de que
€ comum os discursos oficiais e até mesmo o0s programas governamentais se utilizarem
dos termos descentralizacdo e desconcentracdo como sinénimos, confundindo os seus
respectivos sentidos.

Esta autora, portanto, apresenta uma clara distincdo desses significados.
Concebe o principio da descentralizacdo como uma alteracao profunda na distribuicdo
do poder decisério que mexe necessariamente em nulcleos de poder fortemente
estruturados, transformando todo um aparato politico-institucional firmado sobre bases
centralizadoras. Enquanto se refere a desconcentracdo como mera dispersao ou
distribuicdo fisico-territorial dos 6rgados governamentais centralmente localizados, ou
seja, significa apenas deslocar do centro sem alterar a estrutura do poder que dele
advém e que se mantém nesses novos espacos. O que geralmente acontece quanto a
prestacdo dos servicos publicos é a desconcentracéo de responsabilidades ao invés de
democratizacéo do poder de decisao.

Na realidade brasileira € a partir das décadas de 70 e 80, quando das lutas
politicas pela democratizacdo, que os principios de autonomia e de descentralizagdo

passam a ser mais visivelmente destacados no cenario nacional. Nesse contexto, 0
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espaco local emerge como uma grande possibilidade das comunidades locais
participarem nas tomadas de decisao politica de forma direta e efetiva.

Nessa esteira, 0s movimentos progressistas lutam para que seja estabelecido
um federalismo cooperativo, no sentido de que fosse conferida a Estados e
Municipios a condicao de sujeitos que atuassem para além do ambito administrativo,
isto é, pudessem também partilhar decisdes sobre responsabilidades e recursos,
estabelecendo desta maneira relagdes marcadas pela autonomia e horizontalizacéo
entre tais esferas e a esfera central de poder (OLIVEIRA; SOUZA, 2010; CURY,
2010).

Martins (2001) assevera que o modelo politico hegembnico impés ao Brasil
um tipo de politica de descentralizacdo que, de certa forma fez avancar a luta pela
autonomia, afirmacdo e libertacdo das instancias subnacionais do modelo
centralizador. O reflexo deste processo no Brasil ganhou expressividade quando
foram estabelecidas as competéncias das trés esferas de poder por meio da
preconizacdo da Constituicdo de 88, conferindo ao poder local uma relevancia
inédita, especificadamente no que compete a sua responsabilidade sobre a
Educacdo Fundamental. O que posteriormente foi ampliado e detalhado pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educac¢éo Nacional, em 1996.

A partir dos anos 90, surge no Brasil uma nova logica de acdo do Estado
como um dos elementos norteadores da reforma administrativa, como esclarece
Azevedo (2002 p. 58):

Os parametros assumidos pela reforma administrativa do
Estado nos anos 90 sdo distintos daqueles reclamados pelas
forcas organizadas da sociedade civil quando das lutas pela
democratizacdo do pais. A ideia de descentralizacdo, por
exemplo, que sempre foi identificada pelas forcas progressistas
com as aspiragcdes por maior participacdo nas decisOes, e,
portanto, com praticas democraticas substantivas, é
inteiramente ressignificada.

Corroborando isso, Martins (2002) afirma que a partir dos anos de 1990,
instaurou-se uma tendéncia de natureza internacional que tem se materializado em
programas do governo e em diretrizes de organiza¢cdes multilaterais que privilegia

formas organizacionais mais livres dos sistemas educacionais. O fortalecimento do

conceito de pluralismo cultural e politico imprimiu uma nova valorizacdo ao poder



56

local sob a égide da descentralizagdo e da autonomia como meio para que as
peculiaridades locais fossem afirmadas.

No caso do Brasil, essa nova logica estatal tem apregoado uma
descentralizacdo na qual se transfere responsabilidades sobre os niveis de ensino
as esferas subnacionais, sem que haja uma definicdo compativel das fontes de
financiamento, conforme j& anunciamos anteriormente. Tal tendéncia esta atrelada
ao sistema tributario nacional que possui como principal marca a centralizacdo de
recursos. Isto significa que embora 0s Municipios e Estados enviem a Unido a
arrecadacdo de impostos que lhes compete, o poder central continua com uma
arrecadacdo bem maior e ndo repassa ao setor educacional 0s recursos necessarios
para que a educacdo seja atendida de modo satisfatorio pelos demais entes
federativos.

O que ocorre nesse processo é uma responsabilizacdo das municipalidades
por parte do poder central no que diz respeito a oferta educacional, num processo
nominado de municipalizacdo. Sendo-lhes atribuida, muitas vezes, a funcédo de
administrar programas governamentais gestados centralmente, de forma que
assumam o sucesso ou fracasso deles. Indubitavelmente, a esfera federal de poder
através desta acdo impde um grande constrangimento a autonomia das
municipalidades frente as politicas educacionais (GHANEM, 2010; ARRETCHE,
2002).

De acordo com Abrucio (2010), é evidente que tal processo deixou marcas

negativas, conforme comenta:

S6 que os resultados da municipalizacdo foram bastante
dispares, pois resultados negativos também foram produzidos.
Entre estes, destacam-se a dependéncia financeira ou a
escassez de recursos para dar conta das demandas dos
cidaddos; baixa capacidade administrativa, o que implica
dificuldade para formular e implementar os programas
governamentais, mesmo quando ha dinheiro federal ou
estadual envolvido, e o0s males que atrapalham a
democratizagdo dos municipios, como o clientelismo, a
“prefeiturizacao” (isto €, o excesso de poder nas mé&os do
prefeito), o pouco interesse em participar politicamente e/ou de
controlar os governantes. (pp. 46-47).

Por outro lado, considera que houve pontos positivos nesse processo, cComo a

criagdo de programas governamentais por iniciativa de prefeitos e da sociedade
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local, o controle social e a eficiéncia na alocagao de recursos e na implementacao
das politicas publicas, entre as quais as educacionais.

Na concepcdo de Andrade (2011) o movimento da municipalizacao
impulsionou duas vertentes no setor educacional: a iniciativa das municipalidades
quanto a ampliacdo de suas redes de ensino, visto que tiveram que alargar o nivel
de atendimento, e o processo de transferéncia de niveis de ensino de uma rede para
outra, comumente da estadual para a municipal.

Este mesmo autor defende a ideia de que os municipios, por serem diferentes
entre si, respondem de formas diversas aos efeitos das responsabilidades que

tiveram que assumir frente a oferta do ensino fundamental:

Tem-se percebido que os impactos provocados em cada
realidade tém a ver com as perspectivas administrativas de
cada municipalidade, mas ha também grande énfase m relagcéo
a (gualidade da organizacdo social para construir suas
estratégias de acgado politica. (ANDRADE, 2011, p. 134).

Nesta direcdo também concebe que o movimento da municipalizacdo tem
sido fortalecido no alargamento da participacdo do poder local na oferta do ensino
fundamental, na medida em que favorece que a melhoria da qualidade nesse nivel
de ensino seja viabilizada, como também pode se constituir numa alternativa de
cooperacao das responsabilidades com as demais esferas da federacgéo.

A partir do aspecto acima enfatizado, consideramos relevante também discutir
a valoracao do poder local dentro de uma perspectiva mais ampla - o fenémeno da
globalizag&o, que tem orientado novas relagdes entre as esferas do poder nacional e
global. Vale ressaltar também que esta tendéncia contemporanea é constituida nao
somente da dimensdo econdbmica, mas também das dimensdes social, politica e
cultural.

No tecido das relagbes sociais globalizadas, surgem tensdes entre as
consequéncias provocadas por tal fenbmeno e a capacidade das localidades
“‘dominadas” desencadearem novos processos econdmicos de padrdes culturais e
de sociabilidade de acordo com a l6gica homogeneizante. Também o local tem sido
um espaco em que emerge resisténcia a esta dominacgao.

Neste sentido, Santos (2001) apresenta quatro modos de producdo da

globalizacéo: o localismo globalizado, que consiste no processo de globalizacdo de
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um fendmeno que ocorre em certo local com sucesso; o globalismo localizado, que
se refere ao impacto que determinado imperativo global provoca nas condigbes
locais, e 0 cosmopolitismo e o patriménio comum da humanidade, que constituem
movimentos globais de resisténcia com a finalidade de exigir os direitos humanos.

Sendo assim, este autor distingue essencialmente as formas de globalizagéo
de cima para baixo ou hegemonicas, que séo o localismo globalizado e o globalismo
localizado das formas de globalizacdo de baixo para cima ou contra-hegemonicas,
gue compreendem o cosmopolitismo e patriménio comum da humanidade.

Nestes processos, o autor considera que a mundializacdo da contra-
hegemonia necessariamente emerge de sua legitimidade local. E neste sentido que
compreende que o fenbmeno globalizante ao passo que tem provocado
desigualdades sem precedentes, também pode ser uma arena onde insurjam lutas,
conflitos, disputas e resisténcias a logica contemporanea.

Compreender a autonomia do poder local nos termos acima € considerar esta
esfera de poder em contraposicdo ou relacdo com outros locais e com instancias
sociais diversas, sem, contudo, desconsiderar suas particularidades sociais,
econdmicas, politicas e sociais (AZEVEDO, 2010).

Porém, ndo queremos defender com as formula¢des acima que a acédo do
poder local na gestdo da educagdo municipal por si mesma represente alguma
garantia de sua ampla e efetiva democratizacdo, nem tampouco que esta acao torne
mais efetivos os resultados das politicas educativas, visto que nessa dinamica é
possivel que se instaurem formas mais fortes de centralizacdo. Nao obstante, o
poder local passou a ser compreendido como uma importante potencialidade para
gue sejam instigadas mudancas sociais. Nesta esteira 0S municipios tém se
configurado como agentes de experiéncias locais exitosas ou improprias
(BARBOSA, 2006).

Essa discussao que travamos sobre a relacdo entre a descentralizacdo e a
relevancia do poder local é importante nesta pesquisa dada a relevancia que o
Governo Lula declarou conferir as municipalidades na ascensao ao poder central,
em 2003, conforme anunciamos no primeiro capitulo deste estudo. E importante
relembrar que para Azevedo e Santos (2010) tal discurso reafirma a necessidade e a
relevancia do regime colaborativo no sentido de ele é considerado ndo somente um

importante meio para viabilizar que o ensino fundamental seja usufruido pela
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populacdo nacional como um direito social, mas também como um meio para que
sejam superadas as desigualdades no oferecimento da educacao publica.

E evidente no discurso do governo supracitado a valorizagéo do poder local
enguanto instancia federativa para a democratizacdo do acesso a educacédo, 0 que
em tese aponta para possiveis mudancas no modo de atuag¢do do governo federal.
Tomamos como desafio de nossa pesquisa procurar entender que sentidos
permeiam a colaboracdo proposta por este governo através da instalacdo do PAR
no l6cus das municipalidades.

Nesse momento, entdo, consideramos relevante retomar a discussdo sobre o
regime de colaboragdo. A necessidade desse regime no Brasil se justifica pela forte
assimetria entre as diversas esferas administrativas no que concerne a capacidade
de arrecadacao tributéria delas. Ocorre que as regifes, os Estados ou 0s municipios
de um mesmo Estado que sao mais ricos e desenvolvidos acabam por ter vantagens
na oferta educacional se considerados em relagédo as condi¢cdes dos demais. Torna-
se entdo necessario na realidade de nosso Pais que seja firmado o pacto federativo,
numa relacdo reciproca entre os entes federados, no objetivo de que tal
desigualdade seja superada.

O desafio diario que a educacdo nacional enfrenta de atender 45 milhdes
brasileiros na Educacdo Basica, explica o fato de os marcos legais nacionais,
estaduais e municipais prescreverem o principio colaborativo como fundamental,
como também justifica as grandes mobilizagdes histéricas em defesa da educacéo
publica, gratuita e de qualidade social.

Ao preconizar a colaboracdo, a Carta Magna de 1988, em seus Artigos 23 e
211, apenas recomenda que o regime colaborativo seja normatizado, mas nédo o
define com clareza. Por outro lado, a recém-criada Ementa Constitucional n°
59/2009 alterou o texto o Art. 211 da Constituigdo, ao prescrever que “na
organizacdo de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
universalizagdo do ensino obrigatério”. Assim, hd uma nova indicagdo para que se
estabelecam formas de colaboracéo entre os entes federados, independente de que
uma Lei Complementar nacional, conforme indica o artigo 13 da CF/1988, seja
criada para normatizar essa colaboragéo.

Ao tratar da instituicdo de formas préprias de colaboracéo por parte dos entes

subnacionais, Andrade (2011) conclui, através de seu estudo em torno dessa acao
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entre prefeitos de Recife e Fortaleza e os respectivos governadores dos estados,
que a relacdo colaborativa que se estabeleceu ndo se alinha ao principio da
descentralizacdo politico-administrativa, isso porque ndo houve a participacdo de
instancias de democratizacdo na definicdo da colaboracdo firmada entre esses
chefes do executivo.

Explicitando melhor, afirma que a ag&do colaborativa foi realizada nos
gabinetes administrativos, ao invés de ser realizada pelo Sistema Educacional
Municipal. Assim o contexto politico local analisado foi marcado pelo municipalismo
autarquico, no qual predominaram praticas de barganha politicas que fortaleceram
as decisdes dos governos locais em detrimento do protagonismo do Poder Local.

E importante que destaquemos com base em Souza e Deluize (2007) que a
relativa autonomia dos entes federativos repousa na nocado de interdependéncia e
corresponsabilidade inerente ao federalismo cooperativo nacional, especialmente na
area educacional. Nesse bojo, o regime de colaboracdo envolve a partilha de
incumbéncias educacionais entre os membros da federacdo. Desta forma, aquilo
gue é responsabilidade dos municipios, também o é, em certa medida, dos demais
membros da federacdo (Estados e Unido), que participam na perspectiva da
interdependéncia quando coordenam, implementam e avaliam as politicas
educacionais, bem como no que respeita as responsabilidades fiscais e de
financiamento.

Cunhados em Franca (2002), explicitamos trés aspectos praticos e
necessarios ao regime colaborativo entre os entes federativos no campo da
educacao, que sao: a) a divisdo de cargos; b) o estabelecimento de normas; e c) 0
planejamento da educacéo.

O primeiro deles diz respeito a partilha que assegure condicdes objetivas para
que as atividades sejam realizadas pelos sistemas de educacdo, desde a
disponibilidade de estrutura fisica e equipamentos necessarios, perpassando 0s
convénios para contratacdo e formacéo dos profissionais da educacao, até o pacto
orcamentério que destine os recursos financeiros necessarios para o atendimento
das demandas educacionais.

O segundo se refere a instituicdo de leis que normatizem os acordos firmados
entre/pelos sistemas. Esse aspecto envolve o processo de negociagdo no que
respeita aos interesses priorizados e a deliberacdo através de termo que esclareca

satisfatoriamente o consenso entre as partes colaboradoras.
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O terceiro aspecto, o planejamento educacional, compreende a elaboracéo de
planos de forma conjunta no objetivo de definirem as diretrizes, metas e agoes,
como também o0s mecanismos de avaliacdo adotados na articulacdo, que numa
dimensdo ampla significa criar Planos Municipais e Estaduais de Educacdo em
conexao com as acdes com as acgdes do Plano Nacional de Educacéo.

Apresentamos nas linhas anteriores, possibilidades para que se firme o
regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados e os Municipios. No entanto,
alguns estudiosos como Andrade (2011), Luce e Sari (2010), Abicaliu e Cardoso
Neto (2002), entre outros, ao examinarem o contexto das praticas sociais que foram
vivenciadas nas relagcbes entre os entes federativos, constatam que houve pouca
efetividade do regime colaborativo entre essas instancias administrativas,
destacadamente no formato com que se exprime nas esferas subnacionais.

E nesta tensdo entre as possibilidades e os limites do poder local diante do
poder central, que situamos 0 nosso trato com 0 nosso objeto de investigagao.
Dentro desta discussdo, situamos nosso interesse investigativo de compreender o
papel dos municipios campo de pesquisa que tém se mobilizado para aderirem e
desenvolverem o PAR, considerando ser possivel ao poder local empreender
esforcos e estratégias proprios para melhor acessarem as possibilidades oferecidas
pelos programas federais e de alguma forma atuarem dentro de sua realidade para a
melhoria da educac&o local. E 6bvio que lancando nessa dindmica, o olhar sobre o
sentido da relacéo colaborativa que se instaurou entre as municipalidades campo da

pesquisa e o poder central neste movimento.
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CAPITULO 3 O PLANO DE ACOES ARTICULADAS E AS ESPECIFICIDADES
DOS MUNICIPIOS PESQUISADOS

Nesse capitulo buscamos caracterizar nossa unidade de estudo, o Plano de

Acdes Articuladas, e apresentar o campo empirico da pesquisa.

3.1 O Plano de Acdes Articuladas na Politica Educacional Brasileira

No contexto da conducao da politica educacional e em articulagdo com acgdes
que envolvem o regime de colaborag&o no Brasil, em abril de 2007, o Ministério da
Educacdo (MEC), anunciou o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), um
plano executivo do governo federal que toma quatro eixos fundamentais para
desenvolver suas acdes: educacdo basica, educacdo superior, educacao
profissional e alfabetizacdo. E formado por uma série de diretrizes, acbes e
programas declaradamente destinados a enfrentar as sérias dificuldades da
educacao basica nacional, bem como a melhorar o desempenho escolar, buscando
elevar a educacao nacional a atingir o nivel de paises desenvolvidos num espaco de
15 anos. O PDE apresenta uma concepc¢ao ampla de educacao, de forma a deixar
claro que cabe ao Estado uma cota de responsabilidade sobre o oferecimento da

educacao formal, conforme ja estabelecido em nossa legislacdo nacional.

A educacédo formal publica € a cota de responsabilidade do
Estado nesse esforgo social mais amplo, que néo se desenrola
apenas na escola publica, mas tem lugar na familia, na
comunidade e em toda forma de interagdo na qual os
individuos tomam parte, especialmente no trabalho. A escola
publica e, em um nivel mais geral, a politica nacional de
educacdo exigem formas de organizacdo que favorecam a
individuacdo e a socializacdo voltadas para a autonomia. O
PDE € mais um passo em direcdo a construcdo de uma
resposta institucional amparada nessa concepcao de
educacdo. Os programas que compdem o0 Plano expressam
essa orientacao. (BRASIL, 2007a, p.5).

A relacdo entre educacdo e autonomia € aqui destacada, o que nos leva a
refletir sobre a operacionalizacdo do Programa frente as possibilidades de
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autonomia do poder local frente ao poder central, 0 que buscaremos fazer nas
nossas analises.

O PDE pode ser considerado uma das medidas mais relevantes da politica
educacional tomadas pelo governo federal no periodo do Governo Lula. Isso por
envolver acbes que se alastraram por todo o territorio nacional, por meio de um
Plano que envolve assisténcia técnica e financeira aos estados e municipios, cujo
objetivo principal consiste na melhoria da qualidade da educacdo brasileira
(AZEVEDO; SANTOS, 2012).

As propostas do PDE séo fundamentadas por seis pilares e suas estratégias

estdo pautadas principalmente no regime de colaboracéo.

Como se vé, o PDE est4 sustentado em seis pilares: i) visdo
sistémica da educacao, ii) territorialidade, iii) desenvolvimento,
Iv) regime de colaboracdo, v) responsabilizacdo e Vi)
mobilizacdo social- que sdo desdobramentos consequentes de
principios e objetivos constitucionais, com a finalidade de
expressar o enlace necessario entre educacao, territorio e
desenvolvimento, de um lado, e o enlace entre qualidade,
equidade e potencialidade, de outro. O PDE busca, de uma
perspectiva sistémica, dar consequéncia, em regime de
colaboracdo, as normas gerais da educacdo na articulacao
com o desenvolvimento socioecondémico que se realiza no
territério, ordenado segundo a légica do arranjo educativo —
local, regional ou nacional. (BRASIL, 2007a, p. 11 e 12)

Ao destacar a perspectiva sistémica de suas acdes e ao propagar que
pretende “dar consequéncia, em regime de colaboracdo, as normas gerais da
educacao (...)”, nos parece gue tal politica se apresenta como inovadora. Pois o
texto, em tese, parece propor que as medidas anteriores, de forma geral, estavam
marcadas pelo carater de fragmentacgéao.

Quando do lancamento do PDE também foi instituido o Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacao, definido como a conjugacédo dos esforcos da
Unido, Estados, distrito Federal e Municipios, em regime de colaboracdo, e das
familias e da comunidade, em proveito da melhoria da qualidade da educacéo
basica. Aqui também vemos a proposta de politica governamental ressaltar um

fortalecimento do regime de colaboracao.
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O Plano de Metas, por sua vez, agrega ingredientes novos ao
regime de colaboragdo, de forma a garantir a sustentabilidade
das acbes que o compdem. Convénios unidimensionais e
efémeros déo lugar aos planos de acdes articuladas (PAR), de
carater plurianual, construidos coma participacdo dos gestores
e educadores locais, baseados em diagnostico de carater
participativo, elaborados a partir da utilizacdo do Instrumento
de Avaliacdo de Campo, que permite a analise compartilhada
do sistema educacional em quatro dimensfes: gestao
educacional, formacdo de professores e dos profissionais de
servico e apoio escolar, praticas pedagodgicas e avaliacdo e
infra-estrutura fisica e recursos pedagogicos. (BRASIL. 2007a,
p. 24-25).

Tais ingredientes novos sao interesse de pesquisadores e da comunidade em
geral, dado que um dos entraves para se entender o regime de colaboracdo é
justamente a auséncia de uma definicdo ou regulamentacdo. Assim, o PAR se
constitui em unidade de andlise especialmente relevante no estudo do regime de
colaboracéo.

Voltando ao Plano de Metas, vemos que ele estabelece 28 diretrizes
baseadas em resultados de avaliacdo de qualidade e de rendimento dos estudantes,
gue tém como objetivo melhorar a educacao basica implementada pelos municipios,
estados e o Distrito Federal com a colaboracdo da Unido, através de adeséao
voluntaria. Nesse processo, a Unido oferece apoio técnico e financeiro, atendendo
prioritariamente 0s municipios com os piores desempenhos avaliados pelo IDEB.
(BRASIL, Dec. 06.094 /07a, 2007b).

Entre outras iniciativas, o Compromisso se prop6s a articular
esforcos visando a melhoria da qualidade verificada a partir do
IDEB. Para tanto, foram apresentadas diretrizes para adocéo
pelos estados e municipios na gestdo de suas redes de
escolas e nos processos de ensino e aprendizagem, por meio
de convénios de cooperacdo firmados pelos entes
subnacionais com o Ministério da Educacdo. (AZEVEDO;
SANTOS, 2012, p. 564).

Ao promulgar o Compromisso, o governo federal definiu que o IDEB sera o
instrumento balizador para afericdo do cumprimento das metas estabelecidas no
termo de adesdo do Compromisso. Os Censos Educacionais 2005 e 2006 e a Prova
Brasil 2005 se constituiram nas fontes de dados para que esse indice pudesse ser

elaborado, de maneira a informar sobre a qualidade da educacdo basica e
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estabelecer propostas para a sua melhoria gradual até que se atinja a meta
projetada para o ano de 2022. Para este fim, as municipalidades devem tomar como
referéncia as projecbes apresentadas pelo IDEB, e organizar suas acdes para
alcancar as chamadas metas intermediarias previstas pelo governo federal
(ADRIAO; GARCIA, 2008).

Com o objetivo de materializar a implementacao das diretrizes e o alcance
das metas previstas, o MEC criou o Plano de Acbes Articuladas, estabelecido pelo
Decreto 6.094, que no artigo 6° o apresenta como “conjunto articulado de acgdes,
apoiado técnica ou financeiramente pelo Ministério da Educacdo, que visa 0
cumprimento das metas do Compromisso e a observancia de suas diretrizes”
(BRASIL, 2007b, p. 3).

Esse Plano consiste numa estratégia de executar o Plano de
Desenvolvimento da Educacéo (PDE) que condicionou o apoio técnico e financeiro
do Ministério da Educacdo a livre adesdo pelos estados, Distrito Federal e
municipios ao Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo. O mesmo se
constitui em um planejamento multidimensional da politica de educacdo que os
municipios devem elaborar para um periodo de quatro anos. As orientacdes gerais
do MEC indicam que a elaboracdo do plano deve contar com a participacdo de
gestores municipais, professores e comunidade local, sob a coordenacdo da
secretaria municipal de educacdo. Nesse ponto, pesquisas ja apontam a dificuldade
do envolvimento de professores e comunidade nesse processo, especialmente na
primeira verséo do PAR (SILVA; SANTOS, 2011).

A multidimensdo e a temporalidade do PAR tém sido tomadas pelos
elaboradores da politica como um dos avancos no que diz respeito a concretizacao
do regime de colaboracdo. Essas caracteristicas sdo tomadas como “ingredientes
novos” do regime de colaboragao, conforme destacamos acima e como é possivel

registrar nos documentos do PDE.

O PAR é, portanto, multidimensional e sua temporalidade o
protege daquilo que tem sido o maior impeditivo do
desenvolvimento do regime de colaboracdo: a descontinuidade
das acbes, a destruicdo da memodria do que foi adotado, a
reinvencao, a cada troca de equipe, do que ja foi inventado. Em
outras palavras, a intermiténcia. S6 assim se torna possivel
estabelecer metas de qualidade de longo prazo para que cada
escola ou rede de ensino tome a si como parametro e encontre
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apoio para seu desenvolvimento institucional. (BRASIL, 2007a,
p. 25).

Essas caracteristicas que marcam o Plano apontam para a formulacdo de
planejamento educacional plurianual que devera, em determinados locais e
realidades, perpassar diferentes conjunturas governamentais. A proposta é que
mesmo em meio a mudancas governamentais, o que foi planejado tenha
continuidade. Pode-se dizer que a proposta tem relevancia face as inumeras
pesquisas que ja apontaram a intermiténcia das ac¢bes politicas como um dos
impedimentos para a melhoria dos servigcos sociais. Mesmo assim, € necessaria uma
avaliacdo de longo prazo e de alcance territorial para analisar as possibilidades de
realizacdo desse objetivo. Em outras palavras: até que ponto possiveis mudancas
governamentais locais podem impactar ou constranger as a¢gdes em andamento
provenientes do PAR?

Vale ressaltar que o PAR foi criado prioritariamente para atender aos
municipios que apresentassem o0s mais baixos indices de desenvolvimento da
educacédo basica. No entanto, o plano alcangou uma projecao nacional quando em
2008, de acordo com dados do MEC, todos os 5.563 municipios aderiram ao
compromisso, bem como todos os estados do Brasil, comprometendo-se a alcancar
metas como a alfabetizacdo de todas as suas criancas até os 8 anos de idade
(BRASIL, Res. 47, 2007c).

No tocante ao processo de adesao a este Plano, hd uma série de condi¢cbes
gue cada municipio precisa assumir. Inicialmente, deve criar um comité local para
gue seja candidato a participacdo no programa. Esse comité é orientado pelas
diretrizes do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacéo, ou seja, por uma
diretriz especifica. Sua composicao deve reunir representantes de associacoes,
empresarios, sociedade civil, trabalhadores, Ministério Publico, Conselho Tutelar e
dirigentes do sistema educacional. Esse mecanismo tem por objetivo acompanhar
as metas de crescimento do IDEB e de mobilizar a sociedade para a consecucédo do
PAR (BRASIL, Dec. 6.094/07b)

Além disso, faz-se necessario que cada municipio fagca um diagnoéstico
minucioso de sua realidade educacional. O instrumento para esse diagndstico esta
estruturado em quatro grandes dimensdes, que sdo: 1) Gestdo Educacional; 2)
Formacédo e Professores e Profissionais de Servico e Apoio Escolar; 3) Praticas
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Pedagdgicas e Avaliacéo; 4) Infraestrutura Fisica e Recursos Pedagdgicos. A partir
do detalhamento destas dimensfes e dos eixos de intervengdo prescritos pelo
Compromisso o municipio elabora relatorio referente ao Plano de Ac¢les Articuladas
e o envia ao Ministério da Educacédo (MEC). E neste documento que o municipio
indica as ac¢bes adequadas ao desenvolvimento da educacdo basica em sua
realidade. Também ha um compromisso com o recebimento da consultoria do MEC
e com a participacdo dos dirigentes municipais e representantes de segmentos da
sociedade civil na elaboragdo do PAR. O cumprimento desses requisitos é
indispensavel para que a adeséo ao Plano se efetive (BRASIL, 2007b).

Apés a efetivacdo da adesdo, a Unido envia ao municipio uma equipe de
assisténcia técnica assessora que “identificara as medidas mais apropriadas para a
gestao do sistema” (Decreto 06.094/07, 2007, art.6). Com essa assessoria, elabora-
se 0 PAR e firma-se o Termo de Cooperacao com a Uniéo.

De acordo com o Relatério Publico de Apresentacdo do PAR (2008), cada
uma das dimensdes elencadas no diagnostico € constituida por areas de atuacao
que possuem indicadores especificos. Tais indicadores recebem pontuacdo em
quatro niveis de acordo com a descricdo de critérios. Somente os critérios de
pontuacdo de 1 a 2, considerados como situagfes insatisfatorias ou inexistentes,
geram as acdes. Isso significa que essa pontuacdo é fator determinante para a
elaboracdo do PAR. O relatério do Plano j4 elaborado apresenta as seguintes

informacdes:

Quadro 3 - Elementos do Relatério Publico do PAR

1. Sintese por indicador: resultado detalhado da realizacao do diagnéstico.

2. Sintese da dimensé&o: resultado quantitativo da realiza¢do do diagnadstico.

3. Sintese do PAR: apresenta o detalhamento das acgBes e subacgles
selecionadas por cada estado ou municipio.

4. Termo de Cooperacdo: apresenta a relagdo de acBes e subacbes que
contardo com o apoio técnico do Ministério da Educacao.

5. Liberacdo dos recursos: apresenta a relagdo de a¢des que geraram conveénio,

ou seja, a liberacao de recursos financeiros.

Fonte: www.mec.gov.br
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E importante destacar que a execucdo do convénio é monitorada durante a
implementagdo de acordo com o que rege a Resolugdo 29: “O monitoramento da
execucdo do convénio e das metas fixadas na Adesdo ao Compromisso sera feito
com base em relatérios técnicos e visitas in loco, cuja agenda serd estabelecida
durante a implementagdo das agdes do Plano de Agdes Articuladas (PAR)’
(BRASIL, 2007d). A equipe técnica imbuida dessa acdo é organizada através da
Coordenadoria de Acompanhamento do PAR em cada estado da federacéo, e
geralmente é composta por uma dupla de técnicos/as que acompanham em média
10 municipios.

A resolucéo supracitada também define a comissédo técnica encarregada pela
aprovacao do PAR, que é enviada ao MEC. Sao cinco os membros que compdem a
comissdo, a saber: um representante da Secretaria de Educacdo Basica, um
representante do FNDE, um representante da Secretaria de Educacdo Especial e
um representante da Secretaria de Educacdo a Distancia. A escolha dessa
comissao é realizada pelos titulares das secretarias ja citadas e do FNDE.

Dada a sua dimenséo e relevancia do cenario atual, esse Plano tem sido foco
de interesse de diversos pesquisadores, especialmente dos que pesquisam a area
da educacao. Nesse sentido, é possivel anunciar e discutir alguns debates que
emergem de resultados de pesquisas concluidas e em andamento que podem
contribuir com o nosso estudo.

O estudo de Santana e Adrido (2012) apresenta uma discussao sobre o
regime de colaboracdo no ambito da materializacdo do PAR em municipios
paulistas. O trabalho vai anunciar que “da analise, percebe-se um importante
movimento de coordenacéo/cooperacédo federativa aos municipios” (p. 112) e busca
apresentar como tal movimento se deu a partir da analise da area de gestédo
democrética e os indicadores que pautaram o diagndstico e o planejamento das
acbes do PAR nos municipios pesquisados. Por outra parte, as autoras se
empenham em apresentar os limites que essa forma de cooperacédo representa.

O gue se pode observar nesse trabalho, é que, de fato, ha a indicagdo de
acOes cooperativas, no entanto as acdes vao ser marcadas pela padronizacdo. Ou
seja, independente da situacdo e caracteristicas particulares dos municipios, as
propostas cooperativas previstas pelo MEC na execucédo do PAR s&o as mesmas.
Como exemplo, as autoras tomam a questdo da ndo existéncia e da necessidade de

elaboracédo do Projeto Politico Pedagdgico das escolas. Nesse caso, 0 planejamento
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das acOes previu a execucdo de acbes do Plano de Desenvolvimento da Escola
(PDE Escola).

Trata-se do mesmo indicativo a todos 0s municipios
demandantes, mesmo apresentando situacfes distintas no
diagndstico e indicando suas fragilidades, a cooperacao
ofertada consistia, em todos 0s casos, da incorporacdo e
execucdo das acgOes previstas no PDE Escola, classificadas
pelo termo de cooperacdo como oferta de assisténcia técnica.
(SANTANA; ADRIAO, 2012, p. 125).

Além disso, a pesquisa também demonstrou que nem sempre as acfes
propostas corresponderam necessariamente as necessidades dos municipios. As
autoras ressaltam a “importancia de que o exercicio cooperativo, permeado por
desafios e contradicBes tal como planejamento, possa conceber 0s municipios como
interlocutores, e ndo como meros executores de politicas centrais” (p. 131), o que,
também concordamos, € um risco numa acao de politica dessa natureza.

Em outra pesquisa Adrido e Garcia (2008) ao analisarem o PAR indicam a
partir de seus achados que 0os municipios que ndo atingem as metas previstas no
Termo de Adesdo serdo avaliados pelo Ministério da Educacdo, como também os
recursos a serem repassados livremente pela Unido aos municipios estdo
condicionados ao cumprimento de tais metas e de atenderem as constantes
condi¢cOes exigidas na adesao ao convénio.

Ao estudarem o PAR como indutor do planejamento da educacdo municipal,
em 28 municipios brasileiros, os pesquisadores Fonseca e Albuquerque (2012),
chegaram as seguintes conclusdes no que respeita ao Plano e o regime de
colaboracéo entre os entes federados:

a) A execucao do PAR trouxe como fator positivo a aproximacao do Ministério
da Educacdo com as Secretarias de Educacdo, proporcionando estimulo e
seguranca para que executassem planos e programas federais. b) Houve
diferenciacéo no tratamento do MEC as municipalidades, as ndo contempladas com
apoio técnico tiveram que recorrer a uma consultoria da secretaria do estado,
enquanto as que o tiveram puderam compreendé-lo melhor. c¢) Por falta de
assisténcia do MEC, alguns municipios ndo conseguiram realizar um diagndstico
correspondente a sua realidade, os que a receberam realizaram um bom

diagnéstico. d) Os municipios puderam estreitar o contato com o MEC e o FNDE
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através do processo de monitoramento do PAR através do SIMEC. Uma das queixas
das equipes municipais € de que as acfes do PAR sO sdo executadas ou
modificadas se o FNDE autorizar via SIMEC, caso contrario o municipio ndo avanca.

Sem desconhecer que essas e outras pesquisas podem trazer resultados que
se afinam com a realidade que estamos pesquisando, buscamos empreender Nn0sso
estudo com o foco na especificidade da regido do agreste pernambucano, buscando
recortar os sentidos de que se reveste o regime de colaboragdo dos municipios com
a Unido.

Diante do exposto, nos propomos a estudar o regime de colaboracao tal como
ele tem sido vivenciado no processo de implementacdo do PAR nos municipios ja
mencionados. Ambos 0s municipios selecionados aderiram ao Plano no final do ano
de 2007. Por se tratar de uma acao plurianual, a vigéncia de sua primeira edi¢cdo se
deu até o ano 2011, periodo que abarcamos em nossa investigacao.

Nos quadros a seguir elencamos as dimensdes, as acdes geradas a partir do
diagnéstico e a forma de execucdo dessas acOes referentes ao PAR elaborado em
Caruaru e Toritama.

Quadro 4 - O PAR no Municipio de Caruaru

Dimenséao Acdes Forma de Execucéo
1.Gestao Promover a implantagdo do Projeto | 3 subacgbes: 01 executada pelo
Educacional Pedagbgico nas escolas da rede, | municipio, 02 executadas pela a
considerando as particularidades de cada | assisténcia técnica do MEC.
estabelecimento de ensino. (Plano e
Desenvolvimento da Escola (PDE)).
2.Formacéao Formular e implementar politicas voltadas | 15 subacdes: 03 executadas pelo
de para a formacdo continuada de professores | municipio e 12 executadas pela
Professores e | que atuam nas séries finais do Ensino | assisténcia técnica do MEC.
de Fundamental que contemplem todos os

Profissionais
de Servico e
Apoio Escolar

componentes curriculares.

Promover programa de formag&o continuada
e habilitacdo especifica para professores que
atuam nas escolas do campo.

Desenvolver plano de formagéo continuada
de professores da educacgdo bésica visando
ao cumprimento da Lei 10.639/03.

3.Préticas
Pedagdgicas
e Avaliacéo

Expandir programas de incentivo a leitura a
todas as escolas, em especial, apoio
pedagogico as escolas do campo que
atendem a Educacgdo Infanti e os anos
iniciais do Ensino Fundamental (classes
multisseriadas)

Elaborar politica pedagdgica que considere e
valorize a diversidade racial, cultural,
deficiéncia e altas habilidades/superdotacao.

03 subacdes: 02 executadas pelo
municipio e 01 executada pela
assisténcia técnica do MEC.
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4.Infra-
Estrutura
Fisica e
Recursos
Pedagégicos

Implantar politica de inser¢éo das escolas na
rede mundial de computadores.

Implantar gradativamente espacos
adequados para as praticas desportivas dos
alunos em 100% das escolas, a partir das
orientacdes do Manual de Padrdes Minimos.

18 subacbes: 06 executadas pelo
municipio, 02
financeira do MEC e 10 de
assisténcia técnica do MEC.

de assisténcia

Formulacao da Autora a partir de dados do SIMEC/MEC, 2011

Observamos nesse quadro que Caruaru gerou um nuamero reduzido de acfes

em todas as dimensdes do Plano. Também recebeu assisténcia financeira em

apenas duas subacdes, ou seja, recebeu predominantemente assisténcia técnica do

MEC e executou por si mesmo somente 12 ac¢des. Considerando o porte deste

municipio, o PAR em sua primeira edi¢cdo, teve um desenho bastante restrito.

Vejamos a seguir alguns dados do PAR de Toritama.

Quadro 5 - O PAR no Municipio de Toritama

Profissionais
de Servico e
Apoio
Escolar

Formular e implementar politicas voltadas para a formacao
continuada dos professores que atuam nos anos-séries finais
do Ensino Fundamental visando integrar a melhor qualidade
de aprendiz da leitura-escrita e matematica.

Implementar politicas de formacdo continuada dos
professores que atuam na Educacédo Infantil (creches e pré-
escolas), considerando a Lei 10. 639 e os principios
preconizados pelas Diretrizes Operacionais para a Educacéo
Bésica nas Escolas do Campo.

Implementar politicas voltadas para a formacdo dos
professores que atuam nos anos - series iniciais do ensino
fundamental, considerando as especificidades das escolas
do campo.

Dimenséo Acles Forma de
Execucao
1.Gestéao Implantar conselhos escolares nas escolas da rede que | 17 subagbes:
Educacional | ainda ndo possuem e incentivar a atuacdo dos conselhos | 06 executadas pelo
escolares existentes. municipio e 11 pela
assisténcia técnica
Promover implantacéo do Projeto Pedagdgico nas escolas da | do MEC.
rede, considerando as particularidades de cada
estabelecimento de ensino.
Implantar atividades de contraturno articuladas com o Projeto
Pedagégico de cada escola.
Implantar o ensino fundamental de 9 anos e reestruturar a
proposta pedagdgica da rede.
2.Formacao | Assegurar o acesso a formacdo minima exigida em Lei a | 22 subag®es:
de todos os professores nos anos — séries iniciais do Ensino | 07 executadas pelo
Professores | Fundamental. municipio e 15 pela
e de assisténcia técnica

do MEC.
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Promover programas de formacdo e habilitacdo especifica
para professores que atuam em educacdo especial, em
escolas do campo, nas comunidades quilombolas e nas
indigenas, e que contemplem também as tematicas
educacdo ambiental e educacao para os direitos humanos,
educacéo integral e integrada.

Promover a participacao dos profissionais de servico e apoio
escolar em programas de formagdo continuada,
considerando, também as areas tematicas, tais como
educacdo ambiental e educacdo para os direitos humanos.

3.Praticas Definir e implementar politicas para correcao de fluxo 05 subacdes:
Pedagodgicas 04 executadas pelo
e Avaliacdo Orientar as escolas a incluirem no Projeto Pedagoégico oferta | municipio e 01 pela
para assisténcia individual e ou coletiva aos alunos que | assisténcia técnica
apresentam dificuldade de aprendizagem durante o ano | do MEC.
letivo, e tempo de atendimento educacional.
4.Infra- Adequar as instalagbes gerais para o ensino a partir de | 35 subagfes:
Estrutura padrées minimos e acessibilidade a serem adotados pela | 23 executadas pelo
Fisica e | rede, observando as condi¢cdes da estrutura fisica e a | municipio e 12
Recursos existéncia de espacgos pedagdgicos nas escolas do campo. executadas pela

Pedagdgicos

Adequar e construir as instalagfes da biblioteca, adotando os
padrdes minimos de acessibilidade, considerando, ainda, as
especificidades da escola indigena.

Dotar gradativamente todas as escolas de cozinha e
refeitorio, de acordo com os critérios definidos no manual de
Padrdes Minimos definidos para a rede.

Implantar gradativamente laboratérios de informatica, artes,
ciéncias, e salas de recursos multifuncionais, inclusive nas
escolas do campo.

Implantar gradativamente espacos adequados para as
praticas desportivas dos alunos.

Incluir como componente da politica educacional, a
adequacdo dos espacos as pessoas com deficiéncia ou
mobilidade reduzida.

Implantar politica de insercdo das escolas na rede mundial
de computadores.

Elaborar plano para ampliacdo do acervo bibliografico para
as escolas da rede e incentivar a producdo de materiais
especifico para as escolas do campo — em consonancia com
sua diversidade cultural e regional das comunidades.

assisténcia técnica
do MEC.

Formulacdo da Autora a partir de dados do SIMEC/ MEC, 2012.

Embora Toritama seja um municipio de pequeno porte, logo nessa primeira

edicdo do Plano gerou um numero consideravel de agfes em todas as dimensdes e

teve uma participacdo maior do que Caruaru na execucdo das acgbes. Vale salientar

gue no ano de 2007, ano em que aquele municipio elaborou o PAR, néo foi possivel
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gerar nenhuma acgéo que implicasse em recursos financeiros, visto que o municipio

apresentava irregularidade no que respeita a prestacédo de contas a Unido.
Queremos informar também que ao final de 2011 e no inicio de 2012 os

municipios se mobilizaram para elaborar a segunda edicdo do PAR, mas o

transcurso de seu desenvolvimento ndo sera contemplado neste estudo.

3.2 Sobre 0s Municipios Campo da Pesquisa

Baseados nos  pressupostos  tedrico-metodologicos  apresentados
anteriormente, focamos os municipios de Caruaru e Toritama, no Agreste Centro-
Norte de Pernambuco, como campo empirico de nosso estudo. A referida area é
constituida por duas microrregides que sdo: O Vale do Ipojuca, formado por 16
municipios, dentre os quais se inclui Caruaru; e o Alto do Capibaribe, composto por
9 municipios, entre os quais se encontra Toritama. Selecionamos tais localidades
por se constituirem nas principais municipalidades que comp&em o polo téxtil do
Nordeste, portanto pela a relevancia socioecondémica e cultural que ocupam em
relacdo aos demais municipios da regiao.

Em seguida buscamos apresentar uma caracterizagcdo dos aspectos socio-
educacionais das municipalidades mencionadas, trazendo elementos necessarios
para melhor compreendermos 0s espacos locais em que estamos desenvolvendo

nossa investigacao.

3.2.1 O Municipio de Toritama

De acordo com Lira (2011) o municipio de Toritama, em meados do séc. XIX
era uma fazenda de criagdo de gado conhecida por TORRES, propriedade de Jo&o
Barbosa, que nessa época doou a Nossa Senhora da Conceicdo uma parte de
terras, na margem esquerda do rio Capibaribe, onde foi construida uma capela.

A primeira casa foi edificada nas imedia¢gGes da capela por José Cabral, e em
1868 o lugarejo ja contava com 20 casas de taipa. A construgdo de uma ponte sobre

o rio Capibaribe em 1923 possibilitou a intensificacdo do comércio com a cidade



74

vizinha de Caruaru e a dinamizagdo da economia local, baseada nos produtos
agropecuarios.

Toritama, antes denominado Torres, foi distrito de Vertentes, criado pela Lei
Municipal n° 209, de 15 e novembro de 1924. Em dezembro de 1938, foi transferido
do municipio de Vertentes para o de Taquaritinga do Norte através do decreto-lei
estadual n° 235, de 09 de dezembro de 1938. Em 29 de dezembro de 1953 o entéo
distrito foi elevado a categoria de municipio, desmembrado do municipio de
Taquaritinga do Norte, através da Lei Estadual N° 1818. Seu nome foi dado pelo
jornalista Méario Melo, devido a grande quantidade de pedras que cercam a cidade,
da palavra indigena (tupi) TORI que significa “pedra” e TAMA da nossa lingua que
significa “regiao”, logo, Toritama significa “regido de pedra”. A emancipacgao politica
do municipio ocorreu em 1953, pela Lei Estadual n® 1.818, assumindo como Prefeito
nomeado o senhor José Manoel da Silva, que passou o cargo ao prefeito eleito,
Jo&o Manoel da Silva.

O municipio de Toritama estd situado no Agreste Setentrional de
Pernambuco, no Alto do Capibaribe. Localiza-se a uma distancia de 172 km em linha
reta da Capital do Estado. Seu clima é do tipo semiarido quente. Toritama se limita
ao norte com Taquaritinga do Norte, ao sul com Caruaru e Brejo da Madre de Deus,
ao leste com Vertentes e Frei Miguelinho e a oeste com Santa Cruz do Capibaribe.
((BDE, 2012)°.

De acordo com o Censo de 2010 o municipio possui uma populacdo de
35.554 (trinta e cinco mil, quinhentos e cinquenta e quatro) habitantes, sendo 17.421
(dezessete mil, quatrocentos e vinte um homens) o que representa 49% da
populacdo e 18.133 (dezoito mil, cento e trinta e trés mulheres) representando 51%
da populacdo. E importante salientar que 95,98% da populacdo residem na zona
urbana, contra 4,02% que habitam o campo. O municipio € composto apenas pela
sede, n&o possuindo distritos e sua area territorial & de 25.704 km?, se configurando
assim como o0 menor municipio de Pernambuco em area territorial.

A densidade demografica é de 1.383,21 habitantes por Km?, enquanto que a
média do estado de Pernambuco é de 89,63. A taxa de crescimento ao ano do
municipio entre os anos de 2000 e 2010 foi de 5,01 enquanto que esta mesma taxa

no Estado ficou em 1,06.

® Base de Dados do Estado de Pernambuco, 2012, disponivel em www.bed.pe.gov.br.
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O municipio ingressou na producdo do jeans na década de 1980, apds o
declinio da atividade calcadista que vinha desenvolvendo desde 1930. Essa
atividade declinou em decorréncia da grande concorréncia da industria calcadista,
qgue fez com que as fabricas de calcados de couro entrassem em faléncia em pouco
tempo. Isso obrigou a populacdo a procurar outra forma de trabalho. Como nao
poderia ser na area agricola ou pecuaria, optou-se pela fabricacdo de artigos em
jeans, comecando com retalhos. Nessa esteira, 0 municipio vizinho, Santa Cruz do
Capibaribe, que ja4 trabalhava no setor de confec¢des, o influenciou
consideravelmente.

A atividade proliferou rapidamente sendo que atualmente 20% das
confecgOes feitas com jeans produzidas no Brasil vém de Toritama, o 2° maior polo
de confecc¢Oes de artigos em jeans, perdendo apenas para a cidade de Sao Paulo.
Segundo Lira (2011) este municipio, o de Santa Cruz do Capibaribe e o de Caruaru
estdo entre os dez municipios com maior renda per capta do estado de
Pernambuco, perdendo apenas para municipios como Fernando de Noronha,
Recife, Olinda, Jaboatdo dos Guararapes e Ipojuca. Destacadamente, Toritama
possui um Produto Interno Bruto (PIB) de 222,209 e um PIB per capita de 6,236
(considerados elevados para o seu tamanho) e ocupa a nona posi¢cao econdémica no
estado. Ha de se destacar, que a renda do municipio € bem mais elevada, ja que o
PIB é computado a partir das empresas formalizadas, ao passo que no municipio
ainda prevalece a geracdo de empregos informais. No entanto, esta mesma autora
enfatiza que tal situacdo estd associada a concentracdo e, nem sempre, a sua
distribuicéo.

Assim sendo, apesar de seu desenvolvimento econémico se destacar dentre
0S municipios da regido agreste e até mesmo do estado de Pernambuco,
percebemos uma disparidade entre o desenvolvimento econdmico e o
desenvolvimento socioeducacional. Na tabela que se segue reunimos alguns dados

do municipio referentes ao ano de 2010.

Tabela 1 - indice de Desenvolvimento Humano

IDHM IDHM IDHM IDHM
Renda Longevidade | Educacéo
Toritama 0,618 0,681 0,799 0,569

Pernambuco 0,673 0,673 0,789 0,574
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Fonte: IBGE — Censo 2010

Segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, do Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o municipio de Toritama
apresentou em 2010 Indices de Desenvolvimento Humano (IDH) proximos ao da
média de Pernambuco. Mas, convém ressaltar que este estado ocupa a 192 posicao,
em temos de desenvolvimento humano no ranking de estados brasileiros.

Lira (2011) afirma em sua pesquisa que a confeccdo de roupas
(especificamente de jeans) é desenvolvida em todo o espa¢o urbano do municipio,
envolvendo também os distritos de seu espaco rural. Nessas areas sdo encontrados
os fabricos, as pequenas fabricas domiciliares, bem como uma grande quantidade
de lavanderias que servem como etapa da producdo das pecas em jeans. A grande
guantidade de pessoas que migram para Toritama em busca de trabalho e se
aglomeram em seu pequeno espaco urbano, e a producgéo elevada de confecgcéo do

jeans tem trazido sérios problemas ambientais, como se vé no texto:

A gquestdo habitacional tem mostrado sérias dificuldades, pois,
por possuir um terreno muito pedregoso, de dificil acesso, as
residéncias sao construidas em locais inadequados. Por conta
disto, as familias passam a néo ter o atendimento desejado em
termos de saneamento, instalacdo de dgua ou recolhimento do
lixo. (...) outro problema muito grave é a questdo ambiental.
Trata-se dos problemas decorrentes das lavanderias, as quais
despejam no rio Capibaribe, os produtos quimicos utilizados no
tratamento do jeans. (LIRA, 2011, pp.104-106).

Além dos problemas elencados acima, o setor educacional também enfrenta
suas dificuldades. A Rede Municipal de Ensino possui 18 unidades escolares e
realizou no ano de 2011 a matricula de 5.771 alunos/as. Isto somando o0s
matriculados na Educacéao Infantil, Ensino Fundamental e na Educacao de jovens e
Adultos, incluindo os que estéo inseridos no ensino profissionalizante (INEP, 2012).

A tabela a seguir apresenta o0 aumento das matriculas na rede municipal, nos

anos a que corresponde a nossa pesquisa:

Tabela 2 - Matriculas na rede municipal de Toritama
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EXERCICIO N° DE ALUNOS MATRICULADOS
2007 4.247
2008 4.315
2009 4.841
2010 5.199
2011 5771

Fonte: MEC/INEP/DEEB.

Como se vé, 0o municipio teve um aumento de mais de 35% de estudantes
matriculados em sua rede municipal de ensino. Este niumero é compativel ao
crescimento populacional da cidade, uma vez que o municipio cresceu 63% nos
altimos 10 anos, segundo o Censo IBGE 2010. Registre-se também que a partir do
ano de 2009 iniciou-se a oferta de creche, fato que pode ser considerado tardio.

No que se refere a avaliacado da situacdo educacional trazemos o IDEB, mas
vale destacar que, ao explicitamos o0s seus resultados tanto em Toritama quanto em
Caruaru ndo queremos naturalizar ou legitimar este indice, visto que mais adiante
estaremos tecendo criticas sobre o mesmo, entretanto o apresentamos como um
acréscimo a educacdo basica nacional, pelo fato de cruzar os dados do rendimento
escolar dos estudantes com os dados de evasao e repeténcia, possibilitando aferir
um padrdo comum, em ambito nacional, conforme discute Saviani (2007). Entenda-
se, portanto que ao trazermos este elemento para descrever a situagcéo educacional
dos municipios campo da pesquisa, ndo o dissociamos dos demais elementos de
ordem mais ampla, como por exemplo, as diferencas inter-regionais que afetam
diretamente a oferta educacional das municipalidades.

O municipio de Toritama apresenta a seguinte evolucao do IDEB na 42 série

/5° ano:
Tabela 3 - Evolucéo do IDEB do 1°/5° ano
Ano Toritama Pernambuco Brasil
2005 2,4 31 3,8
2007 2,5 3,5 4,2
2009 2,9 3,9 4,6
2011 3,6 3,9 5,0

Fonte: INEP
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Ressaltamos que o municipio embora venha apresentando um crescimento
no resultado, esta abaixo da média do estado de Pernambuco e da média do Brasil.

Quando tratamos da evolucao do IDEB do 82 série/9° ano, observamos:

Tabela 4 - Evolucéo do IDEB do 82 série/9° ano

Ano Toritama Pernambuco Brasil

2005 2,3 2,4 3,5

2007 2,4 2,5 3,8

2009 2,8 3,0 4,0

2011 - 3,2 4,1
Fonte: INEP

Seguindo a mesma tendéncia da tabela anterior, quando se observa o
desempenho do 6° ao 9°, identificamos a evolugdo entre os anos de aplicacdo do
exame, mas o distanciamento entre o resultado do municipio e os demais entes da
federacéao.

Também Toritama ainda precisa superar o analfabetismo de 5.241 de seus
habitantes com mais de 15 anos de idade. E o que observamos na tabela a seguir:

Tabela 5 - Analfabetismo no municipio de Toritama, por faixa etaria

Faixa etéria Censo 2010
TOTAL 20,6%

15 a 24 anos 8 %

24 a 59 anos 22,6%

+ de 60 anos 53,8%

Fonte: IBGE — Censo 2010.

Com relacdo ao analfabetismo em Toritama, os dados do Censo 2010
realizado pelo IBGE apontam que durante a Ultima década o municipio apresentou
declinio em sua taxa de Analfabetismo, que de 34,6% da populacdo total de
Toritama em 2000, caiu para 20,6% em 2010. Uma baixa de 14%, alcancada a partir
da oferta da Educacao de Jovens e Adultos, do Programa Brasil Alfabetizado e do
Programa Paulo Freire Brasil Escolarizado.

Além desse desafio, 0 municipio ndo possui instituicbes de educacédo infantil
suficientes para atender as criancas de 0 a 5 anos, cujos pais, principalmente as

mulheres, sdo ativos/as no mercado de trabalho e por serem de baixa renda nédo tém
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condicbes de pagar para que cuidem dos seus filhos noutros espacos. Inferimos
estes dados a partir dos Indicadores Sociais Municipais do IBGE, 2012.

No que se refere a aplicacdo de recursos para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, historicamente, 0 municipio de Toritama vem

destinando os seguintes percentuais:

Tabela 6 - Historico de Aplicacdo em Manutencédo e Desenvolvimento do

Ensino
Exercicio Percentual
2006 19,71
2007 16,46
2008 11,99
2009 26,07
2010 27

Fonte: Relatério de Auditoria do TCE

Nota-se que o municipio ndo aplicou o percentual de 25% de suas receitas
nos anos 2005 a 2008. A partir do ano 2009 o municipio regulariza a situacao
aplicando inclusive indices superiores ao minimo estabelecido pela Carta Magna. H&
de se destacar que conforme determina o caput do art. 212 da Constituicdo Federal,
0S municipios deverao aplicar na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino nunca
menos do que 25% da Receita proveniente de impostos, incluindo as transferéncias
Estaduais e Federais.

Por altimo, é importante enfatizar que por ser um municipio pernambucano de
pequeno porte, Toritama ainda ndo se encontra organizado para instituir seu préprio

sistema educacional, integrando o Sistema Educacional do Estado de Pernambuco.

3.2.2 O Municipio de Caruaru

Caruaru localiza-se as margens do Rio Ipojuca e desde cedo fez parte do
caminho das boiadas de Pernambuco, que se deslocavam do sertdo ao litoral. Tem
sua origem atrelada ao periodo colonial e em 1681, o Lugar Caruaru, transformado
em sesmaria, foi doado a Rodrigues de S& que a dividiu entre dez cossesmeiros. A
Jose Rodrigues de Jesus coube a Fazenda Caruaru, nela foi erguida a construcéo
da Capela de Nossa Senhora da Conceicdo, 0 que resultou num crescimento
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espantoso de sua populacdo. O aglomerado de pessoas para atividades religiosas
deu origem ao que futuramente seria uma das mais importantes feiras da regiao.

De acordo com Lira (2011), Caruaru primeiramente esteve ligado a Freguesia
de Santo Antdo da Vitoria, Bezerros, Bonito e Sdo Caetano, tornando-se vila em
1878. Somente no ano de 1957 foi que se emancipou politicamente do municipio de
Bonito, através da Lei Provincial n°® 212. Conquistando o titulo de Cidade de
Caruaru, a primeira cidade do Agreste e do Sertdo de Pernambuco. Mesmo tendo
crescido consideravelmente, ainda permaneceu politicamente dependente da
Assembleia Legislativa Providencia da Provincia e Pernambuco, Governo Geral. Em
tais condi¢cdes o municipio permaneceu até o fim do Império.

Caruaru se localiza no Agreste Central, na microrregidao do Vale do Ipojuca.
Dista a 130 km da Capital Pernambucana. Seu clima é tropical do tipo semiérido.
Limita-se ao norte com Toritama, Vertentes e Taquaritinga do Norte, ao sul com
Altinho, Agrestina e Sdo Joaquim do Monte, ao leste com Bezerros, Frei Miguelino e
Riacho das Almas e ao oeste com S&do Caetano e Brejo da Madre de Deus (BDE,
2012).

Segundo o Censo de 2010 o municipio possui uma populagdo de 314.912
habitantes, dos quais 165.757 sdo mulheres e 149.153 sdo homens. Em seu espaco
rural ainda reside 11,2% de sua populacdo, enquanto em seu espaco urbano
habitam 88,8%. O municipio é composto por quatro distritos que séo: Sede
(Caruaru), Carapotos, Goncalves Ferreira e Lajedo do Cedro e sua area territorial é
de 920,606 km2. A densidade demogréafica 352,04 habitantes por Km?, enquanto que
a meédia do estado de Pernambuco é de 89,63. Segundo informa o IBGE (2012),
Caruaru é o municipio que mais cresce no estado de Pernambuco.

Desde 1957, o dinamismo econdémico que desenvolveu 0 consagrou como
polo regional, destacando-se como uma das cidades interioranas mais importantes
de Pernambuco. Todo esse crescimento deve-se também a sua localizacao
geografica privilegiada, visto que se situa entre dois importantes eixos rodoviarios,
gue se cruzam leste/oeste, pela BR 232 e norte/sul pela BR 104. Isto Ihe confere a
capacidade de polarizar regionalmente municipios de seu entorno pelo setor de
servicos que lhes oferece.

O municipio passou a integrar o eixo da produgédo de confeccdo a partir de
1980, quando comecgou a se preocupar com a criacdo de produtos populares, ainda

que anteriormente ja possuisse fabricas maiores produtoras de vestuario. Caruaru
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diferencia-se do municipio anteriormente descrito, porque além da confeccdo de
roupas, desenvolve outras atividades produtivas (alimentos, bebidas, téxteis,
artesanato, dentre outros) e disponibiliza um vasto setor de servi¢os, principalmente
meédicos e educacionais, tanto publicos quanto privados (LIRA, 2011).

Atualmente Caruaru vem se destacando no oferecimento da educacao
superior, pois além das véarias e diversas instituicbes privadas, conta com uma
extensdo da Universidade Federal de Pernambuco e outra da Universidade
Estadual. Recorrem a esses seus servicos mais de 29 municipios da regido.

Além disso, constitui-se num polo turistico da sub-regido, destacando-se
pelas atividades como o artesanato, as festividades juninas a sua famosa e
diversificada feira livre, considerada “Patriménio Cultural do Brasil” (BDE, 2012).

Quanto ao seu setor econdbmico possui 0 maior PIB do interior do Estado,
computado em 3.003 634 mil e o per capita em 9.536.83. Ocupando a sétima
posicdo econdmica no ranking dos municipios pernambucanos. Ao compor o polo de
confeccBes também apresenta a mesma situacdo do municipio de Toritama, isto €,
possui uma economia elevada e uma acentuada concentracdo de renda, o que
resulta em dissonancia entre o seu crescimento econémico e o desenvolvimento
socioeducacional de sua populacao.

Abaixo apresentamos alguns dados que refletem essa disparidade:

Tabela 7 - indice de Desenvolvimento Humano

IDHM IDHM IDHM IDHM

Renda Longevidade | Educacéo
Caruaru 0,677 0,681 0,799 0,569
Toritama 0,618 0,655 0,797 0,452
Pernambuco 0,673 0,673 0,789 0,574

Fonte: IBGE, 2012.

Embora Caruaru possua a sétima maior economia do Estado, a tabela nos faz
visualizar que o desenvolvimento humano que apresenta € aproximado ao de
Pernambuco e pouco difere da situacdo de Toritama. Consideremos que o estado
nao ocupa uma boa posicao entre os demais estados da federacéo.

Detalhando mais o setor educacional: sua Rede Municipal de Ensino em
2011 possuia 44 escolas municipais, 09 centros de Educacéo Infantil e mais de 100

salas multisseriadas, funcionando em sua area rural. A rede efetivou neste mesmo
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ano a matricula de 33.968 estudantes na Educacao Infantil, no Ensino Fundamental
e na Educagéo de jovens e Adultos, considerando os do ensino profissionalizante
(INEP, 2012).

A seguir trazemos o0 crescimento no numero das matriculas no decorrer dos

anos contemplados em nossa investigagao:

Tabela 8 - Matriculas na rede municipal de Caruaru

EXERCICIO N° DE ALUNOS MATRICULADOS
2007 32.649
2008 33.207
2009 33.389
2010 33.690
2011 33.968

Fonte: Fonte: MEC/INEP/DEEB

Percebe-se que o crescimento no numero de matriculas no periodo de 2007 a
2011, néo foi tdo expressivo, correspondendo apenas a 4,0% de acréscimo.
No que diz respeito ao indice de Desenvolvimento da Educacdo, 0 municipio

de Caruaru apresenta a seguinte evolucdo do IDEB da 42série/5° ano:

Tabela 9 - Evolucéo do IDEB da 42série/5° ano

Ano Caruaru Pernambuco Brasil

2005 3,5 3,1 3,8

2007 3,6 3,5 4,2

2009 3,9 3,9 4,6

2011 4,3 3,9 5,0
Fonte: INEP

Ressaltamos que 0 municipio embora venha apresentando um crescimento
no desempenho escolar nas séries iniciais do ensino fundamental, aproxima-se do
desempenho do estado de Pernambuco, que € considerado aquém da média
nacional.

Quando tratamos da evolucao do IDEB da 82 série/9° ano, observamos:
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Tabela 10 - Evolucéo do IDEB da 82 série/9° ano

Ano Caruaru Pernambuco Brasil

2005 2,5 2,4 3,5

2007 2,6 2,5 3,8

2009 3,2 3,0 4,0

2011 3,2 3,2 4,1
Fonte: INEP

Acompanhando a mesma tendéncia da tabela anterior, quando se observa o
desempenho nos anos finais do ensino fundamental, identificamos a evolucéo entre
os anos de aplicacdo do exame, também uma equiparacdo aos resultados do
Estado, mas o distanciamento entre o resultado do municipio e a média do Brasil.

Além disso, Caruaru ainda precisa superar o analfabetismo de 21.251 de seus
habitantes com mais de 10 anos de idade. E o que observamos na tabela a seguir:

Tabela 11 - Analfabetismo no municipio de Caruaru, por faixa etéria.

Faixa etéaria Censo 2010
TOTAL 21.251
10a 14 350

15 a 24 anos 2.035

24 a 59 anos 11.875

+ de 60 anos 8.791

Fonte: IBGE — Censo 2010

Além desse desafio, as creches que o municipio possui sao insuficientes para
atender as criancas de 0 a 5 anos, cujos pais, principalmente as mulheres, séo
ativos/as no mercado de trabalho e por serem de baixa renda nao tém condicbes de
pagar para que cuidem dos seus filhos noutros espacos. O municipio possuia em
2010, uma populacdo de 23.928 criancas entre 0 e 4 anos, e a rede publica
municipal atendia apenas 1.207 dessas criancas em creches. Vale salientar que
14.436 criancas nunca haviam frequentado creche ou escola. (IBGE/ Censo, 2010).

No que se refere a aplicacdo de recursos para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, o municipio de Caruaru vem destinando os seguintes

percentuais.
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Tabela 12 - Histérico de Aplicacdo em Manutencédo e Desenvolvimento do

Ensino
Exercicio Percentual
2006 23,80
2007 22,90
2008 24,01
2009 28,49
2010 30,67
2011 26,27
2012 32,29

Fonte: Relatdrio de Auditoria do TCE
A tabela nos mostra que no decorrer dos anos 2006 — 2008, o municipio de

Caruaru aplicou no desenvolvimento da educacao local um valor inferior ao definido
constitucionalmente. E somente a partir do ano seguinte que o investimento neste
campo supera o valor minimo exigido pela Lei Magna como dever do municipio, o
gue possivelmente tem a ver com a mudancga de governo no ano de 2008.

A referida rede de ensino também se constitui num polo de referéncia para as
demais redes de seu entorno. Isto porque no que diz respeito ao desenvolvimento
de programas federais para a educacdo, geralmente se destaca como pioneiro e
multiplicador dessas acdes. Além disso, 0 municipio instituiu seu préprio sistema de
educacdo, através da Lei n® 4.279, e 5 e novembro de 2003, o que nos leva a crer
qgue haja um melhor delineamento do Conselho Municipal de Educacéo e do Plano
Municipal de Educacdo. Isto nos deu subsidio para investigarmos se as condicdes
organizativas educacionais encontradas em Caruaru o diferenciam em relacdo ao
municipio apresentado anteriormente no que concerne ao desenvolvimento do PAR,
e, consequentemente, nas proprias vivéncias do regime de colaboracdo com a

Uniao.
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CAPITULO 4 ESTRATEGIAS DO PODER CENTRAL E AS AQOES DAS
MUNICIPALIDADES: analisando a adesdo dos municipios ao PAR e o0s

desdobramentos iniciais do Plano

Para que o PAR fosse implementado na realidade educacional dos municipios
brasileiros houve um processo de adesdo conforme estabelecem as diretrizes que
orientam o referido Plano. Os municipios de Caruaru e de Toritama aderiram e
elaboraram este Plano ao final de 2007, ano em que ocorreu o0 seu langamento pelo
MEC.

Este capitulo tem por finalidade caracterizar e analisar o processo em que 0S
municipios da investigagdo adotaram o Plano, bem como se efetivaram seus
primeiros desdobramentos. Conforme o objetivo central de nosso estudo, buscamos
captar através dessa caracterizacao quais 0s entraves e/ou as possibilidades postas
nesse processo para a efetiva concretude da colaboracao entre os entes federativos
em foco.

No transcurso dessa discussdo, procuramos cruzar simultaneamente o0s
dados obtidos nas duas municipalidades, ao passo que ora estaremos apresentando
0 que ha de comum, ora 0 que aparece de distinto na experiéncia de ambas,
conforme considerarmos relevante e necessario para atender as nossas questbes
de pesquisa. Isto porque entendemos que 0S espagos de nossa investigacao
possuem realidades educacionais que lhes sdo peculiares, podendo apresentar
variacbes no modo como incorporam a vivéncia do processo de adesdo e de

implementacéo do Plano em foco.

4.1 O processo de adesado das municipalidades ao PAR

As evidéncias reunidas em campo, por meio das entrevistas realizadas com
0S sujeitos, apontam-nos que muito embora o regime de colaboragdo seja um dos
principios que deveriam orientar o PDE e, por conseguinte, o Plano aqui investigado,
0 momento dessa adesdo € marcado predominantemente pela imposicdo do
governo central as municipalidades. A relacdo entre os entes foi perpassada pela
hierarquizacao, visto que as municipalidades praticamente foram obrigadas a aderir

ao Plano. A Unido néo partilhou devidamente a criagdo da referida proposta com os



86

entes municipais (nem com os entes estaduais) de forma que a realidade local foi
desprivilegiada nesse processo. Explicitamos melhor essa caracterizacdo nas linhas
a sequir.

O primeiro elemento que serviu de fundamento para que o PAR fosse
adotado pelos estados e municipios brasileiros, consistiu numa estratégia de
concentracdo e condensacédo de informagbes com forte poder de regulagéo
pelo poder central sobre as questdes educacionais dessas unidades federativas.
Para isso, os formuladores do Plano utilizaram dados oriundos das avaliacbes que
compdem o sistema de avaliagdo nacional e do IDEB.

E importante destacar que uma das atribuicdes da Unido ratificada no artigo
8° da LDBN (BRASIL, 1996) é a de coordenadora da politica educacional. O Inciso
VIl dessa lei prescreve que a essa instancia compete “ assegurar processo
nacional de avaliagdo do rendimento escolar no ensino fundamental, médio e
superior, em colaboracdo com os sistemas de ensino, objetivando a definicdo de
prioridades e a melhoria da qualidade do ensino”. Presume-se entdo que na
perspectiva do modelo federalista cooperativo este processo avaliativo e a
subsequente tomada de decisao para aperfeicoamento do ensino sejam partilhados
por todos os entes federativos.

No entanto, 0 que se percebeu no momento de apresentacdo do PAR as
municipalidades campo da pesquisa € que a Unido utilizou dados da avaliacao e
estabeleceu metas baseadas em indicadores internacionais, deixando as
municipalidades fora da discussdo, e consequentemente sem envolvé-las
efetivamente na definicdo de prioridades para a sua area educacional.

O fragmento da entrevista abaixo exemplifica que antes dos municipios
aderirem ao PAR houve uma concentracdo de informacdo na esfera federal de

poder:

Quando chegamos ao evento, o Ministro da Educacao
entregou a cada secretario de educacdo e sua equipe uma
pasta e nessa pasta continha dados, dados que mostravam a
realidade do municipio em relagdo ao nimero de matriculas, a
distorcdo idade-série, a evasdo escolar, ao abandono, dados
com relacdo a faixa-etaria dos atendidos, ao analfabetismo. E
essa pasta foi chamada na época pelo secretario da pasta
preta do municipio, quando ela continha..., aquela pasta era
um retrato da realidade da educacao municipal. Para alguns
municipios que ja trabalhavam com aquela estrutura de
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acompanhamento de dados, eu acho que ndo foi uma
novidade, mas particularmente para 0 nosso municipio nés ndo
tinhamos o costume do acompanhamento, de um trabalho
sistematico, conforme estava presente ali naqueles dados, e
isso foi uma novidade, ver a nossa realidade ali exposta
através de dados. Entdo, o ministro entregou uma pasta para
gue cada municipio observasse a sua realidade. (Entrevistal).

Essa fala diz respeito ao momento de apresentacdo do PAR pelos
representantes do governo federal aos secretarios de educacéo e suas respectivas
equipes. De acordo com esse sujeito, aquelas informac¢des foram uma novidade
para os técnicos do municipio. Chama-nos a atencéo o fato de que ele relembra a
expressao do secretario do municipio de que aquela pasta era “a pasta preta do
municipio”, numa alusdo a que dados quantitativos sdo suficientes para representar
uma dada realidade.

Mas nao podemos deixar de destacar que as municipalidades nem sempre
conseguem tratar dos dados oriundos das avaliacdes em larga escala e dos censos
e relaciona-los a sua realidade contextual. O que de fato € uma lacuna no processo
de relacionar o planejamento e a avaliacdo educacional nos municipios.

No entanto, o que nos interessa aqui destacar € que a Unido utiliza os dados
e os utiliza de forma centralizada e generalizada para definir metas para os entes
municipais sem o0s consultar. A condensacéo e sistematizacdo dos dados por parte
da Unido é mais facil por dispor de maiores recursos técnicos e tecnolégicos para
este fim. Dai que o papel de coordenar a politica educacional nacional assegurando
0 processo nacional de avaliacdo do rendimento escolar “em colaboracido com os
sistemas de ensino, objetivando a definicdo de prioridades e a melhoria da qualidade
do ensino” vai sendo substituida pela de condensar e concentrar as informacdes
oriundas das avaliacbes com a finalidade de regular e orientar as acodes
padronizadas em nivel nacional, conforme vamos tentar destacar no decorrer dessa
analise.

Quando perguntamos a uma das técnicas responsaveis pela conducdo do
PAR no municipio de Caruaru sobre as informacfes contidas nele a respeito da
realidade de seu municipio, esta também aponta a condensacdo de informacdes

centralizadas pelo ente federal:
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Porque o cerco esta se fechando cada vez mais, entdo hoje se
vocé é funcionario de uma escola e se eu boto o numero de
seu CPF, aparece automaticamente teu nome no sistema. Eles
estdao fechando o cerco em relacdo aos problemas, eles
estdo amarrando as informacfdes com relacdo ao PAR, com
relacdo a formagdo dos professores, o PDE Interativo. Ja
sabiam tudo, ja tava tudo colocado. Olhe, eles tém o
resultado do IDEB, eles tém o resultado da Prova Brasil, eles
tém a distorcédo, eles tém a evasdao, repeténcia. Tudo, tudo,
tudo, tudo. (Entrevista 11)

Mais uma vez, através desse trecho de fala é possivel identificar a
condensacéao de informacdes organizadas pelo pessoal técnico da instancia federal,
gue com o propésito de obter conhecimento da situacdo dos municipios e estados,
utilizou-se de dados oriundos do IDEB como mecanismo avaliativo para identificar os
problemas que afetam a qualidade da educacdo nacional. E mais que isso, para
definir parametros centralmente.

Este indice de afericdo, criado no bojo das acdes do Plano de
Desenvolvimento da Educagéo, consiste num incremento do processo de avaliagao
da educacao basica brasileira, visto que relacionou os resultados de desempenho
constantes no Censo Escolar e no Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica
(SAEB), composto pela Avaliacdo Nacional da Educacdo Basica (ANEB) e pela
Avaliacdo Nacional do Rendimento Escolar (ANRESC), conhecida como Prova
Brasil.

A partir desse cruzamento de dados, foi possivel ao MEC integrar importantes
informacBes sobre a situacdo educacional das demais esferas de poder, o que
serviu de esteira para a criagdo do PAR como planejamento educacional proposto
as mesmas. Assim, o IDEB ndo se destina apenas a afericdo de dados sobre o
rendimento escolar e das redes de ensino, mas também possibilita que sejam
tracadas metas com vistas ao alcance da melhoria da educacdo a partir dos
parametros do Compromisso Todos pela Educacdo (WERLE, 2010).

E importante salientar que o IDEB é formulado a partir dos resultados de
instrumentos avaliativos em larga escala, e como tal, conforme asseveram Werle,
Scheffer e Moreira (2012), estd atrelado a organizacdo de processos de
centralizacdo e homogeneizagdo, jA& que produzem dados sintéticos que nao
traduzem a realidade educacional tal como ela é, isto é, se impde

independentemente dos contextos das instituicbes escolares que avalia.
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O IDEB reune informagdes que sado explicitas através de dados quantitativos,
que buscam aferir os resultados por regides, por escolas publicas e privadas, por
niveis de ensino e até mesmo por séries especificas, permitindo a comparacgao entre
eles. Este detalhamento ainda que realizado através de numeros é considerado por
Saviani (2007) como um avancgo para avaliacdo educacional do pais, j& que cruza os
dados de rendimento dos alunos com os dados de evaséo e repeténcia, permitindo
averiguar um padrdao comum, em ambito nacional. No entanto este autor
compreende que € perigoso, nha medida em que as politicas educacionais do
Governo Lula se pautam na légica mercadoldgica, privilegiando os resultados e
avaliando os produtos de forma a forcar 0s processos a se adequarem as exigéncias
das empresas, 0 que subentende que ocorre as metas proposta do Compromisso
Todos pela Educacéo. Inclusive, por se originar de uma avaliacdo em larga escala,
este indice é orientado por agéncias internacionais, que procuram medir a situacado
educacional brasileira, comparando-a aos padrées dos paises desenvolvidos. E é
este instrumento avaliativo que se constitui num importante elemento no ambito do
PDE, do Compromisso e das metas a serem atingidas através da colaboracéo
oferecida no PAR.

Na mesma esteira, Freitas (2007) afirma que o IDEB se insere nas “propostas
liberais de responsabilizagédo e privatizagdo do publico” e estd embebido pela légica
de mercado, expressando um processo por meio do qual 0s governos se
concentram nos resultados. Assim permitem a divulgacdo de rankings, acirrando a
competicdo, expressando assim a ideia liberal assentada no mérito de cada um.
Neste sentido, a instancia federal se serve desse instrumento para responsabilizar
0os municipios (e estados) pela oferta da Educacdo Basica, mesmo que nhao

suportem tal demanda:

A existéncia de avaliacdo externa. Ndo somos contra,
igualmente, a existéncia de indices. Mas somos contra 0 Uso
da avaliagdo externa tendo como pano de fundo a “teoria da
responsabilizagao” liberal. A responsabilizagado pressupde uma
linha direta de presséo sobre 0os municipios, o que podera levar
a toda sorte de armadilhas para se obter recursos. A Prova
Brasi, SAEB e |IDEB devem ser instrumentos de
monitoramento de tendéncia e nao instrumento de presséo.
(FREITAS, 2007, p.981)
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7

Ao que nos parece, € 0 que aconteceu com 0 processo e adesdo dos
municipios ao PAR. Ao entregar uma pasta aos municipios, intitulada de “pasta preta
do municipio”, a Unido utiliza os dados do IDEB como um instrumento de pressao e
regulacdo dos municipios que teriam que aderir ao PAR e atuar na busca de atender
metas preestabelecidas pelo poder central, o que fere o principio da colaboragéo.

Concatenando com o autor acima, Saviani (2007) e Oliveira (2007) entendem
que este indice serve aos propositos de mercado, na medida em que se alinha ao
Compromisso Todos pela Educacédo, cujos pilares estdo fincados no modelo
gerencial de Qualidade Total. Assim sendo, mesmo que objetive identificar de modo
mais avancado as realidades educacionais, nao objetiva compreendé-las para
favorecer sua melhoria.

Sendo assim, € um dos mecanismos que o0 poder central se utiliza para
formular acdes para o setor educacional e para propd-las as instancias subnacionais
de forma a permanecer regulando sua operacionaliza¢ao, isto é, a concentracédo de
informacéo produzida através dessa avaliagcdo em larga escala isenta o Estado de se
responsabilizar pelo fracasso da gestédo, sem, contudo, retirar-lhe a funcéo reguladora,
visto que continua mais fortemente controlando de longe as politicas e instancias
avaliadas (OLIVEIRA; SOUZA, 2010).

Assim, mediante as entrevistas pudemos captar que o processo de adesao
das municipalidades foi precedido por uma acdo dos agentes do MEC, que ao
organizar um arcabouco de informacfes sobre a situacdo da educacédo local, de
certa forma induziu os municipios a adotarem o Plano. Neste caso, em Ultima
andlise, essas unidades ficaram sem saida e ndo puderam optar ou ndo pela
adesdo. Ela se deu, mesmo que de forma escamoteada, por pressao, por
compulséao.

Além disso, demonstra o0 quanto a Unido detém um corpo técnico
especializado para estruturar as informagces em um U(nico sistema, cujo
funcionamento é favorecido pelo controle e concentracdo proporcionados pela
adocao de tecnologias digitais adotados nos processos de gestdo da educacédo
nacional (WERLE, 2011).

Pautado no elemento acima, o MEC convocou 0S municipios para a execucao
de um plano pré-definido, sendo este o segundo elemento que perpassou 0O

processo de adeséao aqui investigado.
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A priori, a adesdo de ambos os municipios foi orientada pelo fato de os
mesmos se inserirem no grupo de municipios brasileiros selecionados pelo MEC em
2007 como prioritarios por apresentarem IDEBs abaixo de 3,8. Vejamos quais 0s

resultados dos IDEBs nos dois municipios nos anos de 2005 e 2007, ja que o indice

é bianual:
Quadro 6 - IDEBs dos Municipios
2005 2005 2007 2007
(42 série/5° ano) (62 série/9° ano) (42 série/5° Ano) (6@ série/9° ano)
Caruaru 3,5 2,5 3,6 2,6
Toritama 2,4 2,3 2,3 2,4

Fonte: SIMEC/MEC, 2012

O municipio de Caruaru obteve em 2005, um IDEB de 3,5 no 5° ano e de 2,5
no ano final do Ensino Fundamental. Enquanto o de Toritama apresentou um dos
mais baixos indices do pais, aferido em 2,4 no 5° ano e 2,3 no 9° ano, se comparado
a média nacional de 3,8 e 3,5 respectivamente. No estado de Pernambuco, o
municipio se inseria entre os dezoito municipios em situa¢do educacional mais
precaria, segundo dados do MEC (2012).

Como ja ressaltamos, o Ministério, ao tomar o indice supracitado como o
anico indicador de qualidade da educacao, elaborou 0 PAR como plano estratégico
com o intuito de atender aos graves problemas dessa etapa da escolarizacao.
Sendo assim, 0 apresentou aos municipios em foco como a solucdo para as
dificuldades que enfrentavam em seu setor educacional, e portanto como uma acao
gue deveria ser posta em pratica imediatamente, sem ao menos ter permitido que
sua formulagéo fosse partilhada com as demais unidades federativas.

Houve, portanto, uma clara convocacdo do MEC no sentido de que as
municipalidades o aderissem e de que empreendessem 0s esfor¢cos possiveis para
gue ele funcionasse. Dos 9 (nove) sujeitos presentes na adesao, 7 (sete) dos
entrevistados apontam esse elemento, conforme explicitam o0s seguintes extratos de

falas:

N&o houve uma decisdo em aderir. N6s recebemos um oficio
do MEC, convocando todos os secretarios de educacdo de




92

Pernambuco e dos representantes nao, dos técnicos para
participar de um evento que ocorreria no Centro de
Convencdes da UFPE, entdo a gente foi sem saber o que iria
acontecer... Depois disto, ele (O Ministro da Educacédo) disse
gue estavamos ali pra fazer, para que colocassemos em
pratica um novo plano. (...) As questdes sao pensadas pelas
instancias hierarquicas, vamos dizer assim, que ndo deveriam
ser superiores como o Estado e mais profundamente a Uniéo,
a Unido é quem resolve os problemas, monta os programas,
monta suas estratégias e nds somos convocados para
executar, um exemplo bem claro disso, € o Plano de acbes
Articuladas, né? N6s ndo fomos chamados antes para pensar o
Plano de Acbes Articuladas, como eu disse a gente foi
chamado sem saber nem o0 que era, fomos para a reunido de
langamento do programa sem nem saber o que era. (Entrevista
1)

Esse aderir ndo foi uma, uma deciséo, ele foi, pra gente uma
novidade, ele chegou pra gente como uma forma de
elaboracao, pra melhoria e a gente simplesmente aderiu, como
se fosse uma pauta, mais um trabalho a ser realizado, né?
N&o tinhamos ou ndo imaginavamos até que ponto ele era tao
importante, ou até onde ele ia chegar. (Entrevista 6)

Como as falas nos mostram, a palavra de ordem, de comando, foi emitida
pelos técnicos do governo federal. Estava sendo posto diante dos municipios uma
proposta que teriam que aderir, um plano para ser “executado”, uma espécie de
“‘pauta de trabalho a ser realizado”, sem que os sujeitos tivessem total consciéncia
do que se tratava. Evidencia-se a partir disso que os implementadores do Plano
foram postos a margem de sua discussdo e de sua construcdo. O que ocorreu foi
apenas uma apresentacdo do mesmo como uma hovidade e parte integrante da
politica educacional do Pais, o que levou os municipios a fazerem sua adesédo de
forma imediata. Além disso, ndo foi dada a abertura para que o poder local
(representantes do poder publico, profissionais da educacdo e sociedade civil)
debatesse e propusesse 0 que tinha como anseios para a melhoria de sua propria
realidade educacional.

Aqui cabe uma ressalva de que o governo federal se valeu para formulacao
do PAR do discurso desenvolvido durante a CONAE, das demandas sistematizadas
pelos educadores ligados a ANPAE e outros representantes da sociedade civil, das
informagdes reunidas a partir do Censo Escolar e das avaliagbes em larga escala,

bem como de representantes das secretarias de educacédo (CORDEIRO, 2012). Nao
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obstante, toda essa intencdo e estratégia para envolver a participacdo de diversos
sujeitos nessa formulac&o nao foi capaz de assegurar que as unidades subnacionais
participassem efetivamente desse processo atraves de seus agentes locais,
procedimento que tem se dado de forma sistematica na elaboracdo de politicas
educacionais para o nosso pais®. Fato perceptivel em ambos os municipios, muito
embora o Secretario de Educacdo de Caruaru estivesse mais proximo do governo
federal devido a sua insercdo em organizacBes politicas educacionais, inclusive
integrando as préprias camaras tematicas do MEC.

Dessa forma, ficou evidente que o processo de adeséo foi caracterizado pela
disparidade de forca no exercicio do poder decisdrio. Enquanto o ente federal
através de seus proprios agentes projetou e criou o Plano, aos entes municipais em
estudo coube a responsabilidade de aceita-lo e executa-lo, isto €, 0os municipios
foram relegados predominantemente a fungdo de administradores do PAR, o que
prejudica o equilibrio entre os entes em uma federagdo, de acordo com as
formulacdes de Cury (2010).

Esta acdo mandatoria e centralizadora do MEC se distancia pelo menos de dois
dos elementos mencionados por Abrucio (2010), como indispensaveis ao bom
funcionamento do modelo federalista de Estado, isto porque afeta o equilibrio entre a
autonomia e a interdependéncia entre os entes. O primeiro deles é que ndo houve
cooperacdo entre a Unido e os municipios em estudo no sentido de desenvolverem
conjuntamente a acdo de criar o Plano, ja que sua producdo se deu de maneira
predominantemente concentrada no poder central. O segundo elemento é que nao
foram instituidas condi¢cBes para que o governo federal e 0os governos subnacionais
assegurassem representacdo politica propria e que através desta negociassem e
decidissem mutuamente sobre o PAR, 0 que seria necessario para efetivar a
cooperacéo intergovernamental entre os referidos entes.

Assim sendo, as instancias subnacionais aqui, especificadamente as
municipalidades, ao invés de colaborarem de igual modo no processo de adeséo,
foram subservientes a esfera federal. Percebe-se, portanto nessa relagdo que o

regime colaborativo entre as unidades federativas apresentou-se enfraquecido.

® Isso é possivel de ser identificado no processo de formulacdo de outros programas e politicas
educacionais, como por exemplo, o0 PROJOVEM, o Programa Nacional Escola de Gestores e o
PRADIME.
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Em terceiro lugar, a adesdo ao Plano foi orientada pela necessidade
historica que a maioria dos municipios tem de mais recursos financeiros para
investir na area educacional. Como se constata, o financiamento ocupa um lugar de
destaque no PAR, na medida em que o interesse pela aquisicdo de mais recursos
para a educagdo municipal se tornou a maior razdo pela qual os municipios fizeram
adeséao ao Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacéo.

Este achado aparece também em outras pesquisas como em Fonseca e
Albuquerque (2012); Silva e Santos (2011), corroborando o que encontramos na
investigacdo em tela.

Assim, identificamos que o Plano foi compreendido pelos sujeitos da pesquisa
como um instrumento para captacdo de recursos financeiros e melhoria
subsequente nas condicdes de oferta da educacéo. Na fala de 8 (oito) dos 9 (nove)
sujeitos esse elemento se destaca. Como podemos visualizar nos trechos das

seguintes entrevistas:

Entdo foi algo pensado por iluminados, 1a do Ministério de
Educacdo e empurrado para o municipio que poderia aderir ou
nao, os que aderissem teriam as benesses de duzentos reais a
mais por aluno (...) e aos que nao aderissem, restava o0
esquecimento, tinha que fazer as acfes de forma isolada,
entdo nés preferimos aderir, agora refletindo, pensando sobre o
assunto a gente vai refletindo sobre essas questdes, mas no
momento nds preferimos aderir. (Entrevista 01).

Toritama sempre teve uma histéria de um grande numero de
evasao e reprovagao nas escolas e o indice de aprendizagem
era muito pequeno. A gente ndo via nenhuma motivacdo pra
qgue o aluno permanecesse nha escola, uma vez que ele... E
havia pouco investimento mesmo por governos passados na
educacédo, entdo, isso motivou que a gente aderisse a esse
momento, a esse programa, € a esse, eu chamei na época, eu
dizia que era o que vinha como suporte pra nos tirar do buraco
negro que nos estdvamos e estamos ai, né?. (Entrevista 02).

Veja, com certeza todo municipio busca mais recursos, porque
efetivamente tendo mais recursos ha uma melhor condicdo e
uma maior condicdo de planejar agbes para melhoria da
educacéo, entdo, com certeza € a vinda de recursos do MEC.
(Entrevista 06).
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Como transparece nos textos, o que motivou em grande medida o0s
municipios a adotarem o Plano foi o acesso a mais recursos que ele disponibilizava
e as possibilidades de alteracdo nas condicfes da educacdo. As necessidades do
setor educacional, principalmente do municipio de Toritama (0 que se evidencia nas
falas dos dois primeiros sujeitos), eram tdo grandes e tdo variadas, que mesmo o
Plano disponibilizando uma quantidade insuficiente de recursos para atendé-las,
esses serviram de suporte para amenizar a situacao precaria e extrema em que se
encontrava. E tanto que o informante da segunda entrevista tem a percepcéo de que
este veio para tirar a educagdo do seu municipio do “buraco negro” em que se
encontrava.

Diante disto, € Obvio que tanto as prefeituras quanto os 6érgdos gestores
municipais das unidades federativas em estudo sofrem com a precariedade
financeira. Este fato decorre da conjugacédo de diversos fatores, dentre os quais
podemos destacar: a falta de investimento adequado nos servigcos publicos
municipais, a baixa capacidade organizativa e administrativa do poder local, bem
como a desigualdade na distribuicdo de renda nos municipios campo da pesquisa.

Ha de se destacar que como ja trouxemos nesta pesquisa, estas
municipalidades possuem um PIB elevado se comparado ao estadual e nacional e,
no entanto, o indice de Desenvolvimento Humano, e mais destacadamente o Indice
de Desenvolvimento da Educacéo Basica é baixissimo, ou seja, existe nelas uma
disparidade entre o desenvolvimento econémico e o desenvolvimento humano, e isto
nao justifica a omissédo de maiores investimentos por parte dos gestores publicos na
educacao oferecida as suas populacoes.

Porém, em ultima analise podemos constatar que os problemas financeiros da
area educacional sinalizados pelos sujeitos da pesquisa sdo resultado de um
federalismo que determinou constitucionalmente as atribuicdes e responsabilidades
aos governos subnacionais sobre as politicas sociais, e consequentemente sobre as
politicas educacionais, deixando-os assoberbados pelas demandas que devem
atender. Principalmente os municipios, que por serem 0s entes de menor porte,
portanto, de menor arrecadacao tributaria, ttm que suportar uma carga maior que
sua capacidade, isto €, dar conta de atender a maior parcela da educacdo basica
(duas de suas etapas) com recursos financeiros insuficientes para a promocéao de
uma educacéo de qualidade (ARRETCHE, 2002).
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Como consequéncia disso, compreendemos que a adesdo ao PAR na
realidade analisada foi em grande medida orientada pela possibilidade de mais
recursos, que serviriam para minimizar as grandes dificuldades enfrentadas
cotidianamente pelos municipios. A colaboracéo de fato vem predominantemente do
centro, conforme afirmam Oliveira e Souza (2010), pois € o poder central que ainda
detém a maior quantidade de recursos, e por se omitir em investir significativamente
no provimento da educacéo, oferece programas e planos de carater complementar e
supletivo as unidades subnacionais, que longe estdo de atenderem adequadamente
as necessidades educacionais delas.

Enfim, a caracterizacdo de tal processo nos leva a constatar que a Uni&o,
engquanto unidade federativa com mais poder, tem tido supremacia para dar origem
as politicas para a educacdo, bem como para administrar e conduzir a distribuicéo
de recursos que servem de esteio para que elas sejam operacionalizadas.

Sendo assim, sobrepfs-se aos entes municipais investigados no momento da
adesdo ao PAR, o que nos faz entender, como bem assevera Aradjo (2010), que
este Plano se constitui hum mero arranjo governamental, uma espécie de mini-
pacto, por se tratar de mais uma politica de inducéo coordenada pela Unido, embora
seja proclamado como um instrumento de concretude do regime colaborativo. Desta
forma, chegamos a concluséo de que o regime de colaboracao prometido no PDE e

no PAR néo se efetivou devidamente no processo aqui em analise.

4.2 A conducdo do processo de diagnostico da realidade educacional local e

de elaboracédo do PAR

Doravante passamos a explicitar alguns elementos que caracterizaram 0s
desdobramentos iniciais do PAR. A elaboracédo do Plano se efetivou nos municipios
através de um processo que se subdividiu em duas etapas, sistematicamente: A
primeira, que consistiu na utilizacdo de um instrumento de cunho diagndstico para
levantamento da situacdo educacional das redes municipais e a segunda da
elaboracdo do PAR propriamente dito.

Como ja anunciamos, o plano de acdo de cada municipio € proposto para ser
realizado em quatro anos, fundamentado num diagndstico participativo e norteado a
partir das seguintes dimensodes: 1) Gestédo educacional; 2) Formacao de Professores

e dos profissionais e servi¢co e apoio escolar; 3) Praticas pedagogicas e avaliacao e,
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4) Infraestrutura e recursos pedagdégicos (BRASIL, 2007). Cada uma das dimensdes
citadas acima € constituida por areas de atuacdo e cada area traz indicadores
especificos que sao pontuados de acordo com a descricdo de critérios referentes a
quatro niveis.

Trouxemos essa breve descricdo técnica do instrumento de elaboracdo para
darmos uma ideia de sua estruturacdo, embora ndo tenhamos enfatizado seu
conteado no decorrer da pesquisa, visto que o julgamos insuficiente para nos
proporcionar uma analise mais aprofundada do processo que aqui estamos
discutindo.

Inicialmente, consideramos necessario discutir as condi¢cdes objetivas que as
municipalidades dispuseram para a producdo do diagnostico sobre sua situacao
educacional proposto no PAR e da elaboracédo do instrumento em si, tendo em vista
que se tratou de algo inteiramente novo, de dificil interpretacdo e de dificil
formulacéo para elas.

Para percebermos as nuances da relacdo que se instaurou entre o poder local
e 0 poder central, na forma como tem vivenciado o apregoado regime de
colaboracéo, recorremos, mais uma vez, aos sujeitos que participaram diretamente
desse momento de construgcdo e, através do exame de suas falas, elencamos o0s
elementos a sequir.

O primeiro constrangimento que identificamos no processo de elaboracao do
PAR, que dificulta o principio colaborativo, foi a exiguidade nos prazos estabelecidos
pelo governo federal. Ainda que o municipio de Toritama tenha organizado o Comité
Local para participar do processo de construcdo do PAR e que ambos 0os municipios
tenham se utilizado de estratégias proprias de organizacdo de suas respectivas
equipes técnicas para a sistematizacdo deste instrumento, 0s entrevistados séo
unanimes em afirmar que o tempo definido pelo MEC foi exiguo.

Pudemos identificar esse impasse nos seguintes extratos de fala, quando
indagamos o0s técnicos sobre as maiores dificuldades que enfrentaram nesse

processo.

Achei que o tempo foi muito pequeno, dois dias e meio. Porque
vocé tinha que detectar todo problema e ai vocé teria que criar
as metas pra resolver aquele problema, entdo eu achei pouco
tempo, a gente se dividiu em grupos e cada uma ficava com
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uma parte, mas eu acho que a discussao era pequena, sabe?
A socializagcado muito pequena. (Entrevista 02)

A dificuldade que eu lembro mesmo foi a questdo do tempo,
muito pouco tempo para a elaboracéo (...). E assim, a gente
guestionava muito, era uma responsabilidade grande. Era um
periodo muito pequeno pra uma coisa tdo importante. Um
planejamento muito rapido, né? Rapido! (Entrevista 06)

A dificuldade do tempo também que foi muito pouco, porque
guando os técnicos do MEC vieram, se eu ndo me engano
foram trés dias, que eles ficaram aqui o dia todo e muito
cansativo, muitas informacdes pra vocé em trés dias ou quatro
ter que dar conta, sabe nossas dificuldades foram essas.
(Entrevista 04)

Conforme indicam o0s sujeitos, o tempo para a realizacdo de todo o
diagndstico e de definicdo das a¢bes foi minimo, visto que tiveram que estar prontos
num prazo de aproximadamente 72h (setenta e duas horas). Suas falas explicitam
gue nao houve tempo suficiente para que detectassem os problemas e elaborassem
aguele planejamento, a discussao e socializacdo do Plano foram reduzidas. O
terceiro sujeito demonstra que o instrumento continha muita informagéo para serem
processadas em tdo pouco tempo.

Em nossa compreensdo este entrave, indubitavelmente comprometeu pelo
menos dois aspectos do processo, que foram: a) A participacdo efetiva dos varios
segmentos sociais. Mesmo que o municipio de Toritama tenha tentado envolvé-los
através da formacdo do Comité Local, ndo encontramos qualquer indicio de que
tenha sido realizada uma organizacdo anterior com as representatividades sociais
para que fosse possivel uma explicacdo do que tratava o PAR, 0 que a nosso ver
comprometeu a participacdo efetiva desses sujeitos em sua elaboracdo no nivel
local. No caso de Caruaru, o acodamento dos prazos prejudicou ndo s6 o
envolvimento da sociedade civil, mas a prépria mobilizacdo da equipe técnica da
secretaria de educacdo, de maneira que a responsabilidade de elaboracdo foi
restrita a um grupo reduzido dessa equipe. b) A analise aprofundada da situacao
educacional dos municipios estudados. Sobre este aspecto, mesmo que as equipes
técnicas internas tivessem certo conhecimento das realidades de suas redes,
dificilmente tiveram condicbes de num espaco de tempo tdo curto discutir e
sistematizar esta avaliacdo, tampouco de planejar de forma autbnoma acdes para

atender as demandas educacionais de acordo com suas peculiaridades.
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Essa exigéncia para que as municipalidades dessem respostas rapidas em
prazos reduzidos (para além de suas capacidades) esta associada a prépria
natureza pragmatica de que se reveste o PAR, que mesmo ndo se constituindo
numa politica de avaliacdo, pode ser compreendido como uma acédo do Estado
através do governo federal, que, valendo-se dos resultados do IDEB, confere um
sentido mais operativo e interventivo aos indices desta avaliagdo, conforme afirma
Werle (2011), cunhada em Muller e Surel (2004).

N&o importa nessa situacdo se 0s sujeitos a serem responsabilizados pelo
andamento do Plano no nivel local vdo ou ndo elabora-lo de forma consciente e
pertinente & sua realidade, o que importa é que deem conta de produzi-lo de acordo
com critérios predeterminados por outrem e independente da realidade em que
estdo inseridos.

O resultado da pressdo acima descrita favoreceu a predominéancia da
consultoria do MEC na conducéao de tal elaboracéo. O que confirma mais uma vez a
desigualdade entre o poder da Unido e dos entes municipais na definicdo da politica
educacional em estudo. Mais uma vez o regime de colaboracdo sofre
constrangimento, visto que os agentes federais impuseram regras estabelecidas aos
agentes locais, regras estas ditadas “de cima para baixo”, sem respeito as suas
reais condicoes.

Além disso, tal estratégia de fato ndo permitiu uma discussdo mais organica
no interior do municipio com a participacdo da sociedade civil, 0 que se contrapfe ao
fortalecimento do poder local, o que pode ser analisado do ponto de vista de uma
estratégia verticalizada de uma acéo politica padronizada em nivel nacional.

Tal acdo andou na contramédo do discurso politico do Governo Lula que
declarava conferir maior centralidade ao poder local, anunciando acfes que teriam
como tbnica o respeito as atribuicbes de cada ente federativo, considerando suas
peculiaridades e autonomia (AZEVEDO, 2010). Nesse sentido, a imposicdo aos
municipios de planejar o PAR em tempo tdo curto ndo colabora com o discurso
acima proclamado.

Mas o curto espaco de tempo ndo foi a Unica dificuldade apontada pelos
sujeitos envolvidos na elaboracdo do PAR. Um segundo entrave de semelhante
peso foi a complexidade do instrumento em si, dada a falta de preparo das equipes

locais para aplicarem o diagndéstico e para sistematizarem o Plano propriamente dito.
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Sobre esta dificuldade, os técnicos de ambas as redes também sdo unanimes
em afirmar que o documento do PAR foi de dificil interpretacdo e de dificil

sistematizacdo, como se vé nos fragmentos abaixo:

Teve, ele era muito complexo. Assim tinha a questéo...
inclusive era, quando a gente terminou de confeccionar esse
material, era um material com varias paginas e existia
momentos em que vocé ficava sem saber o que a gente
precisava, tinha que dar prioridade de como Toritama estava. A
gente recorria ao pessoal do MEC, eles explicavam e dava
uma clareada, mas eu achei muito complexo a elaboracéo
desse material e ficavamos até tarde. (Entrevista 2).

Era complexo sim. E também com relacdo ao préprio sistema
que era muito confuso. Era dificil pra todos, por ele em
algumas situacbes vinha assim com uma nomenclatura pré-
definida para algumas metas e era meio como se fosse um
escape de projeto, eu particularmente entendi assim na época.
Por qué? Porque tinha que ser feita alguma coisa entdo vamos
fazer de qualquer jeito. S6 que tinha situacdes que a gente nao
conseguia entender, ndo existia um meio termo ou a escola
dizia que era ruim ou dizia que era boa. Era essa esmiucada
gue o MEC deveria ter dado (Entrevista 8).

Como os trechos acima revelam, os sujeitos que elaboraram o PAR
enfrentaram bastante dificuldade na elucidacé@o dos textos. A linguagem era de dificil
compreensao, a pontuacdo que precisou ser conferida a realidade municipal
também foi complexa, bem como a definicdo das proprias acdes relativas as
dificuldades elencadas. Também, foi confusa a prépria operacionalizacdo do sistema
de informacdo para insercdo dos dados, como nos mostra o Ultimo entrevistado.
Vale salientar que esse sujeito pertencia a equipe técnica do municipio de Caruaru e
somente ele foi responsavel pelo lancamento dos dados no sistema do MEC.

Os termos técnicos contidos no PAR demonstraram o quanto formalizado e
inacessivel foi esse instrumento aos sujeitos responsaveis por sua realizacao
pratica. Isso se evidenciou mais acentuadamente na realidade do municipio de
Caruaru, que ndo contou com apoio técnico da Unido e teve que sozinho tentar
entender e atender ao que o MEC pretendia com aquela proposta. De semelhante
modo, no municipio de Toritama também houve dificuldades relativas a essa

guestdo, sendo que nesse caso 0 municipio conseguiu contornar essas dificuldades
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com o auxilio de uma consultoria composta por técnicos do Ministério e da
Secretaria de Educacéo do Estado de Pernambuco (SEE).

Vé-se claramente que o impasse acima descrito indica que houve nessa
primeira edicdo do PAR, um distanciamento entre os que planejaram e criaram o
PAR na instancia central e os que foram responsabilizados por sua execugao - 0s
sujeitos da instancia local. E mesmo que o grupo de técnicos tenha assessorado a
rede de Toritama, 0s técnicos locais ndo tiveram muita clareza do que estavam
elaborando, como aparece nos extratos de fala dos técnicos 2 e 4. Novamente foi
perceptivel a disparidade entre essas unidades da federag&o, o que confirma que a
materializacdo do pacto colaborativo foi comprometida no processo aqui
caracterizado, pelo menos na forma como o referenciamos nesta pesquisa.

Além disso, foi possivel captar que em ambos 0s municipios, as respostas
dadas ao instrumento, tanto no que diz respeito ao diagnostico, quanto no que diz
respeito a estruturacdo das acbes com vistas a resolucdo das dificuldades
levantadas, foram meticulosamente reguladas pelo poder central. Isso se deu
através da predefinicdo das perguntas sobre a realidade educacional dos municipios
por parte dos técnicos do MEC, bem como do conteldo correspondente as
dimensbes, as areas e as acdes relacionadas, tais como estdo estruturalmente
escritas no documento.

Os sujeitos elaboradores do Plano apontam mais esse dado, que

visualizamos nos seguintes trechos de fala:

O MEC ja traz prontinho pra vocé enumerar, (...) Se a gente
colocar tal nUmero pode ser que prejudique o municipio e se a
gente colocar tal nimero pode ser que a gente minta, porque o
MEC, o FNDE tem esses dados, entdo a gente tinha essa
dificuldade, ha anos atras nés nunca fomos avaliados dessa
forma, porque é uma forma de avaliacdo, o PAR foi uma forma
de avaliacdo do municipio e nés tinhamos essa dificuldade e
tivemos algumas dificuldades de dados, de dados concretos,
porque a gente ndo tinha essa pratica. (Entrevista 4)

Vocé tinha que indicar uma area de atuagéo e dentro daquela
area de atuacao quais as metas que vocé queria alcancar, so
gue as metas que a gente queria alcancar era escondida com
varias areas de atuacdo e eles ndo oportunizavam, na época,
situacdes que vocé pudesse abracar o alcance dessa meta
sem que tivesse abracando essas outras areas. Entdo, eles
pré-definiram algumas nomenclaturas, situagdes-problemas



102

gue sdo comuns ha varios anos dentro da educacéao e falaram:
- Vamos nomear isso aqui. E como se eles estivessem ali
jogado uma plataforma padrdo de uma situacdo que nao era
vista a realidade, basicamente era isso. Porque eles queriam
generalizar uma realidade que era impossivel na época. Cada
um municipio tinha uma realidade diferenciada (Entrevista 8).

A predeterminagéo dos elementos estruturantes do PAR ora discutida &€ uma
clara demonstragao de que o governo central, valendo-se de seu poder de regulacéo
sobre as demais unidades da federac&o concentra as informacgdes sobre a realidade
educacional dessas localidades através do PAR, bem como as direcionou a
elaborarem com base no que ja trouxe definido.

Desta forma, o PAR possibilita que os municipios assumam seu lugar como
“participantes diretos” no processo de elaboragdo e como responsaveis por sua
materializacdo e administracdo, sem que tenham real autonomia para discutir sua
realidade tal como ela €, nem poder para decidir sobre 0s recursos necessarios para
suprir suas reais caréncias. Nesse caso, a ideia de participacdo aqui esta pautada
apenas na execucdo das ac¢des tais como sdo pensadas em nivel central.

Além do elemento ja discutido, vale destacar que no momento do diagndstico
e de elaboracdo desse instrumento, ambos 0s municipios se organizaram com a sua
propria equipe técnica, fato mais perceptivel no municipio de Caruaru, por ser um
municipio de grande porte e ter uma estrutura relativamente organizada. Nessa
direcdo, um fato que merece atencdo foi a auséncia de uma equipe técnica cedida
pelo MEC no processo de levantamento da situacdo educacional e de elaboracéo do
PAR neste (ltimo municipio. Isto ocorreu porque a Unido subentende que as
municipalidades de grande porte estdo devidamente preparadas para lidar com 0s
programas e planos educacionais, e assim ndo necessitam de assisténcia técnica.

Os seguintes trechos nos mostram este dado:

Veja, como nds demos inicio ao processo de elaboracdo no
segundo, acho que no finalzinho do segundo semestre de 2007
e enviamos ao MEC, é, no periodo nés ficamos na Secretaria
de Educacédo, como equipe até junho, inicio de junho de 2008,
entdo nos ndo tinhamos recebido nenhuma orientagdo do
MEC, nenhuma visita (Entrevista 5).

Eu ndo recebi consultora ou consultoria enviada pelo MEC na
elaboracdo do PAR, a gente fez sem essa consultoria. N&o sei
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se era porgue eu ja vivia bem dentro do MEC néo precisamos
dessa consultoria (Entrevista 9).

A nossa questdo, enquanto municipio, grande cidade, a gente
se ferra pra receber a formacdo. Entdo toda formacdo quem
oferece é o estado. Os municipios ndo recebem formacao, nem
informacédo, nem nada. Porque os programas hoje. Eu tb
mentindo?! Eles sdo auto-explicativos, tudo € através do
SIMEC, que € o sistema que alimenta todos estes programas e
a gente fica ligando pra Brasilia, Brasilia ndo atende. Liga pra
Recife, o povo do Estado que vai pra formacdo, ndo sabe
informar... (Entrevista 11).

A falta de suporte técnico no inicio da implementacdo do PAR, no caso de
Caruaru, nos incita a indagar até que ponto a assisténcia técnica prometida por este
programa tem sido efetivada, tendo em vista que o fato de os programas e planos
federais serem autoexplicativos, como nos informa o ultimo sujeito, ndo garante que
as municipalidades de grandes dimensdes tenham capacidade suficiente (equipe
técnica) para se apropriarem e saberem operacionalizar tais processos.

Além disso, como explica este sujeito, quando 0 municipio recorreu a
instancia responsavel pelas orientacdes (pela distancia em que se encontram e pela
prépria ineficiéncia do sistema de informacéo) enfrentaram grandes dificuldades de
acesso. E mesmo recorrendo aos técnicos da instancia estadual, que por logica
deveriam estar devidamente preparados para assistirem as municipalidades, ndo
conseguiram a orientacéo devida.

Sendo assim, por ndo contarem com 0s técnicos provenientes do MEC, no
curto periodo de levantamento da realidade da educagéo caruaruense, a propria
secretaria, utilizando-se apenas de poucos dos seus técnicos internos, que na época
eram responsaveis pelos diversos setores de trabalho, compuseram a equipe para o
ja mencionado levantamento e posterior elaboracdo do PAR. Dos 7 (sete) sujeitos
entrevistados no municipio, 5 (cinco) apontam esse elemento. Como indicam alguns

trechos das falas abaixo:

Quem participou do processo dentro da Secretaria. E, a
responsavel pela Educacao Infantil, a responsavel pelo Ensino
Fundamental, a da Gestdo de Rede, e eu, com Formacéao
continuada, também o responsavel pelo laboratério e a
coordenadora de Rede, né? (Entrevista 6).
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Na secretaria, foi relativamente facil, relativamente facil pra
nds. Porque assim, a secretaria estava estruturada com cada
superintendente ele tinha uma é&rea de atuacdo, tinha o
superintendente que ficava na escola, e aqueles que além de ir
a escola visitar, ficavam na secretaria, como se gerenciasse ou
fiscalizasse aqueles demais superintendentes. Outros, eu
lembro a pessoa que dirigia a educacdo do Campo, tinha
alguém da Educacao Infantil, outro da EJA a da formacgéo de
professores, ndo me recordo bem assim a definicdo de cada
pessoa. Mas ai na juncdo dessas pessoas e das necessidades
gue nos ja tinhamos em relatorios, nés fomos montando o que
era que nos poderiamos trabalhar. (...) Pra descobrir, acho que
se ndés nao tivéssemos, a estrutura montada na secretaria.
Acho que seria inviavel, talvez nos néo tivéssemos conseguido
elaborar nesta situacdo. Temos uma rede muito grande, sao
muitas escolas, foi sofrido. (Entrevista 7).

(...) esse PAR foi elaborado na Secretaria de Educagao e as
pessoas que faziam parte da Secretaria de Educacdo néao
tinham conhecimento. Esse PAR foi feito por duas ou trés
pessoas. Pela secretaria e por mais duas pessoas, entendeu?
N&o foi uma coisa coletiva. Nao houve discussédo na
elaboracao. (Entrevista 11).

Como ja mencionamos nas linhas anteriores, além de n&do terem organizado
seu préprio comité, de ndo terem contado com auxilio técnico do Ministério e de
concentrarem esse levantamento na equipe técnica da secretaria de educacdo,
houve também uma busca por um padréo avaliativo externo, de natureza privada, ou
melhor, uma parceria publico-privada, contratada pela Rede ha um determinado
tempo que serviu de esteio e até mesmo de escape, de solucdo para uma resposta
tdo rapida que o municipio teve que dar concernente a sua realidade educacional
(nada mais que dois dias e meio). Esse foi um dado mencionado por quase todos o0s
sujeitos entrevistados em Caruaru. Sobre isso, selecionamos 0s seguintes

fragmentos:

Certo, veja, o diagndéstico nos fizemos nédo so6 a partir do PAR,
nés trabalhdvamos e tinhamos é... como um principio de
trabalho, a avaliacdo diagnostica, né? Na época, nos tinhamos
parceria com o Instituto Ayrton Senna, que € uma ONG e que
da assessoria a alguns municipios brasileiros, na época nés
tinhamos e o Instituto ele tinha um trabalho de diagndstico
constante, através de avaliagfes externas e também de visitas,
analises, de visitas dos técnicos da Secretaria de Educacao as
escolas. (Entrevista 5).
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O diagnostico, a gente, ele teve como subsidio o sistema
avaliativo que a Secretaria ja tinha, acompanhada pelo Instituo
Ayrton Senna, foi o que subsidiou a gente na elaboracédo desse
diagnastico (Entrevista 6).

Entdo a gente tinha o diagndstico. A gente tinha parceria com o
Instituto Ayrton Senna que tem uma sistematizacao na gestao,
diagnoéstico, um planejamento, avaliagdo, monitoramento e
avaliacdo, entdo todo diagnodstico de nossa rede a gente
tinha e tinha on-line, entdo ndo sé o professor avaliava o
aluno, como se avaliava, o supervisor também avaliava o
professor, 0 gestor dessa escola também entrava nessa
avaliacdo. (Entrevista 11). (grifos nossos)

Os fragmentos demonstram que a base avaliativa que teve mais peso ha
realizacdo do diagnéstico da educacdo em Caruaru consistiu em todo um aparato
organizacional denominado Circuito Campedo e Gestdao Nota 10, fornecido pelo
Instituto Ayrton Senna’, cujos parametros orientam todo o processo de gest&o,
desde o diagnostico até o proprio monitoramento da rede, o que fica claro na fala do
altimo entrevistado. Este modelo de gestdo j4 havia sido instaurado e
sistematicamente operacionalizado nesta rede de ensino desde o ano de 2004. Isto
significa que a sua contratacdo comecou em um governo e ja foi reafirmada duas
vezes pelo governo que substituiu o anterior.

A rapidez em atender aos prazos exigidos pelo poder central na elaboracao
do diagnéstico e a falta de autonomia para pensar e sistematizar sua propria politica
educacional, no nosso entendimento, levou o municipio em foco a recorrer a esse
dispositivo. Vale salientar que a rede de ensino aqui examinada ja havia
estabelecido seu proprio sistema de ensino e mesmo assim ndo possuia, pela
experiéncia vivenciada no momento de advento do PAR, condi¢cdes necessérias
para se autoavaliar, precisando de contratacdo de um modelo avaliativo externo, que

notadamente é norteado pelo modelo gerencial de gestéo.

" O Instituto Ayrton Senna é uma Organizacdo ndo governamental (ONG), sem fins lucrativos,
fundada em 1994 com o objetivo de promover o desenvolvimento humano de criancas e jovens em
cooperacdo com empresas, governos, prefeituras, escolas, universidades e ONGs. Sdo aliados do
Instituto Ayrton Senna: Brasil Telecom, Intel, Microsoft, Nivea, Oracle, Siemens, Suzane Celulose e
Papel, Vale, Instituto Votorantin, Instituto Unibanco, Instituto Vivo, Instituto Coca-Cola o Brasil,
Copersucar, Credicard, Grendene, dentre outros. O Instituto cria, implementa, avalia tecnologias
sociais voltadas para a educacdo formal, educacdo complementar e educacao e tecnologias. Os
programas do Instituto Ayrton Senna apresentam-se como solu¢des educacionais em grande escala
para ajudar a combater os principais problemas da educacdo publica do Pais e muitos deles séo
instituidos como politicas publicas em rede de ensino o pais. (WERLE, 2011, p. 781).
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De acordo com Castro (2007), este modelo tem como principio norteador a
busca por resultados com vistas & qualidade dos servi¢os publicos e esta atrelado ao
conceito de “accountability”, que significa essencialmente prestar contas do que foi
executado.

Explicando melhor esse termo, que ndo possui traducgéo literal na nossa lingua,
envolve a ideia de que pessoas ou instituicbes que desempenham fungdes relevantes
socialmente devem, com regularidade, dar conta do que andam fazendo, quanto
gastam com as acdes e o0 que vao fazer em seguida. Essa prestacéo de contas chega a
ser tdo importante quanto a realizacéo da propria acao.

E nesta mesma esteira que também se situa o Compromisso Todos pela
Educacdo, cuja ténica central € mobilizar e articular representantes da sociedade civil,
tais como representantes da iniciativa privada, das organizacdes sociais, educadores e
gestores da educacdo publica com o objetivo de proporcionar Educacdo Basica de
qualidade a todos os brasileiros até o ano de 2022. Registre-se que o Compromisso
surge através da mobilizacdo de empresarios influentes em nosso pais.

E é este modelo avaliativo que se coadunava com o tipo de avaliagédo exigida no
PAR, pelo que os técnicos de Caruaru ndo tiveram muita dificuldade para avaliar a
realidade educacional do municipio. Sua dificuldade maior foi a efetivagdo do Plano
propriamente dito.

Compreendemos que ainda que nao tenha recebido ajuda técnica do MEC, o
municipio de Caruaru ndo teria condicbes de realizar o diagndstico por si mesmo,
dai a sua dependéncia de terceiros, 0 que compromete o exercicio do municipio
como ente autbnomo e consequentemente o seu lugar efetivo como membro da
federacdo no que respeita ao regime colaborativo.

Entendemos, nesta direcdo, que para que o0 pacto colaborativo fosse
concretizado, esta rede de ensino que se autorrefere como Sistema de Educacao
deveria ter condicOes de se autoavaliar e colocar-se por si mesma diante da esfera
federal de poder quanto as suas prioridades educacionais e nao limitar-se a um
modelo empresarial de gestdo. No limite, necessitaria de ajuda do ente central para
sistematizar suas proprias necessidades.

Diferentemente, o municipio de Toritama néo realizou sozinho o diagnoéstico e
a elaboracdo do PAR, mas o fez com o Comité Local, com os técnicos de sua

secretaria de ensino, com uma equipe técnica enviada pelo MEC, composta também
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por técnicos da Secretaria Estadual de Pernambuco. Como podemos captar nos
extratos de fala a seguir:

(...) neste dia a gente recebeu a visita de um técnico do MEC e
dois ou trés técnicos da Secretaria de Educacdo do Estado,
esse grupo, né? esse pessoal que veio, 0s técnicos veio para o
municipio e passou trés dias conosco, onde a gente fez o
diagndstico da nossa realidade e comecamos a elaborar,
propriamente dito né?, o Plano de Acfes Articuladas
(Entrevista 1).

Veja, 0s gestores das escolas, também na comunidade foi feita
pesquisa e ndo precisava se fazer muita pesquisa porque sO
pelo quadro da secretaria de educacdo a gente constatava
justamente o que foi colocado no inicio. (...) Entdo, foi
constatado através desse fato, através da prépria secretaria, na
escola e na comunidade foi diagnosticado, que a gente
precisaria buscar os meios, teria que resolver e ai foi convidado
0 pessoal e nés nos reunimos com o pessoal que veio do MEC
(Entrevista 2).

Embora o diagnéstico tenha contado com a presenca e/ou participacao de
diferentes grupos e que a equipe local tenha sido organizada para exprimir as
necessidades educacionais de seu contexto, a maioria dos sujeitos indica que o
levantamento produzido foi, em grande medida, direcionada pela a equipe técnica
gue assessorou 0 municipio no processo, conforme podemos destacar no seguinte

fragmento:

O processo de diagnéstico da realidade se deu a partir das
provocacbes que o0s proprios consultores, como eram
chamados, consultores, trouxeram pra gente, eles tinham
perguntas prévias que eles ja passavam e a gente ia
refletindo sobre elas, as perguntas partiam pelo caminho do
gue a gente conhecia dos programas do FNDE, quais eram
as acgOes que a gente estava desenvolvendo, o que era que a
gente tinha de programa no municipio, 0 que a gente estava
fazendo para enfrentar o analfabetismo, pra enfrentar a
evasado, as perguntas vinham conduzidas pelo MEC e a
gente ia respondendo as questbes que eles colocavam,
depois disso eles nos apresentaram 28, eu acredito que
eram 28 acdes, que estavam dentro do PAR eram, por
exemplo, a alfabetizacdo até os 8 anos de idade, a
alfabetizacdo de adultos, o combate a evaséo e a repeténcia, a
gquestdo da gestao escolar, a forma de, de escolher os gestores
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escolares, entdo, além do diagnostico ele tinham 28 pontos,
gue eu acredito que sdo os 28 pontos mesmo que sao do
Compromisso Todos por Educacéo, eles refletiram conosco
esses 28 pontos. (..) entdo o processo foi assim, foi
conduzido pelo MEC e pela a consultoria do governo do
Estado e a partir de perguntas previamente colocadas por eles
e nés fomos respondendo a partir de nossa realidade
(Entrevistal). (grifos nossos)

Destacamos neste trecho de fala elementos que apontam o MEC (enquanto
instancia representativa da Unido) como o grande condutor do diagndstico.
Elementos que elencamos a seguir:

Primeiramente, apresentou aos participantes locais perguntas previamente
elaboradas, as quais foram postas diante de outros municipios, inclusive do
municipio de Caruaru que embora ndo tenha recebido tal equipe, teve que se
orientar pelas mesmas perguntas sistematizadas no texto do PAR. Ora cada
municipio possui uma realidade especifica, mas todos tiveram que se orientar por
um unico questionario. Em segundo lugar, o MEC detinha as informacdes
condensadas da realidade do municipio num Unico sistema, as quais foram
organizadas a partir da relagdo do municipio com os programas do FNDE. Em
terceiro lugar, a consultoria questionou 0 municipio quanto ao que ele estava
fazendo para enfrentar suas grandes dificuldades educacionais, ou seja evidencia-se
a cobranca de responsabilizacdo do ente municipal quanto aos seus deveres no
provimento da educacdo béasica local. Por ultimo, explicitou, como balizadoras do
diagnéstico, as 28 diretrizes contidas no Compromisso Todos pela Educacéo, o que
representa um conjunto de fatores que a Unido toma de forma generalizavel a toda e
qualquer situacdo municipal.

Os indicios que observamos acima nos remete a discussdo em torno do
respeito que a Unido deve ter as especificidades das unidades federativas
municipais. Em nossa compreenséo, as interferéncias deste ente no diagndéstico da
realidade educacional de ambos os municipios, seja através do documento, seja
através da consultoria que enviou com este fim, revelam 0 quanto as suas
respectivas peculiaridades foram desconsideradas.

Além disso, no que respeita a elaboracdo do PAR, apesar dos sujeitos

sinalizarem a ajuda necessaria da consultoria para esta constru¢cdo, ndo omitem sua
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extrema dependéncia nesta equipe, bem como a sua predominancia nos

direcionamentos do processo. A respeito desse dado os extratos de fala indicam:

Entdo veio a consultoria, trouxe pra ca o que estava proposto
no plano de trabalhos dela e fizeram um trabalho de
direcionamento bom, porque se ndo fosse assim, a gente nao
teria conseguido realizar, hoje refletindo sobre as préticas
daquele tempo, a gente vé que elas influenciaram muito sobre
a conducédo do nosso PAR. (Entrevista 3)

Veja, pra gente foi excelente. O pessoal veio pra ca muito,
muito seguro. Nos ajudou bastante, tinha bastante experiéncia,
porque nds ndo tinhamos. A gente sabia o problema, mas a
gente ndo sabia como resolver, porque é o que eu digo, a
gente nédo tinha nenhuma noc¢éo digo a gente, pelo menos a
gente como sociedade, como a gente poderia fazer resolver
pra que esse recurso fosse realmente destinado justamente a
determinada coisa, entdo a gente ficava muito na duvida, mas
ai a questdo do MEC, do pessoal que veio pra gente foi
excelente, muito bom. (Entrevista 4)

N&o se pode negar, a partir das falas acima, a importancia da assisténcia
técnica proporcionada pelo MEC a Toritama para constru¢cdo do PAR. De acordo
com a afirmacgéo dos técnicos do municipio se ndo tivessem recebido essa ajuda, a
producdo do Plano teria sido inviavel, dadas as frageis condicGes organizativas da
rede.

E interessante que aqui também facamos uma comparacio entre a
diferenciacdo quanto a ajuda que o MEC prestou aos municipios. O apoio da equipe
técnica vinda do MEC a Toritama tornou o processo de elaboracdo do PAR nesse
municipio mais preciso e de uma maior abrangéncia quanto a geracdo de acdes e
de subacdes, de forma que ao compararmos o PAR de Toritama, municipio de
pequeno porte, ao PAR de Caruaru, municipio de grande porte, vamos perceber que
o Plano foi bem mais amplo no primeiro do que no segundo, e isso deve-se a
intervencao direta do MEC no ch&o do proprio municipio.

No quadro abaixo, pode-se visualizar a dimensdo do PAR em cada uma das

municipalidades:
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Quadro 7 - Quantidade de acdes e subac¢cdes do PAR nos municipios campo da

pesquisa
Dimensao Caruaru Toritama
1.Gestao Educacional 01 acao e 03 subacdes 04 acdes e 17 subacdes
2.Formacao de Professores
e de Profissionais de Servico | 03 ac8es e 15 subacfes 06 acdes e 22 subacdes
e Apoio Escolar
3.Praticas Pedagdgicas e | 02 a¢bes e 03 subacdes 02 acdes e 05 subacdes
Avaliacédo
4.Infraestrutura  Fisica e
Recursos Pedagégicos 02 acdes e 18 subacdes 05 agbes e 35 subacdes

Formulacdo da Autora a partir de dados do SIMEC/MEC, 2012.

Como se vé pelo quadro, o numero de acdes e subacdes geradas pelo
municipio de Toritama foi bem maior que o numero das geradas em Caruaru,
embora este Ultimo municipio seja bem maior. Isso em parte pode ser explicado pela
presenca do pessoal técnico do MEC que mesmo dirigindo o processo forneceu
subsidio para que as necessidades mais graves do municipio fossem contempladas
na sistematizacdo do PAR. Sendo assim, neste municipio foi cumprido aquilo que
tange ao apoio técnico oferecido pela Unido aos municipios; pelo menos é o que se
constata nesses desdobramentos preliminares.

Porém, faz-se necessario que seja questionada a significativa dependéncia
apresentada pelo municipio na consultoria, bem como a influéncia que exerceu nos
encaminhamentos da producédo do PAR, 0 que em nossa concepgédo comprometeu a
autonomia municipal, visto que a municipalidade foi limitada quanto a analise
aprofundada de sua situacdo educacional e, consequentemente, a expressao de
seus préprios anseios e meios para melhora-la.

Ja& no municipio de Caruaru ndo houve cooperacdo técnica da Unido, ou
melhor, a presenca de uma equipe técnica que 0 assessorasse nessa elaboracéo, o
qgue resultou num PAR reduzido, que sequer abarcou as necessidades mais
urgentes do municipio. Como nos informam os seguintes sujeitos que administram

atualmente o PAR neste municipio:

Entdo no primeiro PAR, tem uma nota né? Que eles trabalham
com uma nota, entdo no primeiro PAR, as notas do municipio
de Caruaru foram altas, entdo a gente nao foi beneficiada com
absolutamente nada. Em que a gente foi beneficiada? Com a
formacao de professor, Escola Ativa, PROINFO, as formacdes,
reformas? (..) Nao, ndo teve! N&o, ndo correspondia a
realidade. ai veja, no dia que eu fiquei sabendo, veja foi assim,




111

esse PAR foi elaborado na Secretaria de Educacdo e as
pessoas que faziam parte da Secretaria de Educacdo nao
tinham conhecimento. Entdo quando foi explicado, ai disseram
e 0s municipios? Caruaru! Ah! Caruaru ta 6timo! Eu ndo sei se
foi por vaidade ou por medo de se expor, porque assim, porque
a experiéncia é muito nova, esse sistema é muito novo.
(Entrevista 11)

Bem o primeiro PAR foi realizado por poucas pessoas da
secretaria, ndo houve Comité, ndo houve equipe técnica vinda
do MEC, foi meio assim produzido em gabinete, entdo o PAR
ndo tinha muitas ac¢Bes de infraestrutura, e o municipio
precisava muito dessas acbes, ja que isso nao foi
disponibilizado, entdo foi esse o problema, a gente n&o foi
contemplado, como o PROINFO a gente ndo realizou. Logo
porque o PAR, na outra gestdo, foi o primeiro, o PAR era
relativamente pequeno, entdo tinha poucas acbes pra serem
desenvolvidas. (Entrevista 10).

Como se percebe pelos trechos, a falta de assisténcia técnica do MEC nesses
desdobramentos iniciais fez com que o municipio perdesse acdes necessarias na
dimensao infraestrutura, além de abrir margem para que a propria gestdo local
pudesse se utilizar de estratégia politica para ndo expor a situacado precaria da rede
de ensino, como vemos ao final da fala do primeiro entrevistado.

Apés realizarmos a caracterizacao da adeséao, do diagnéstico e da elaboracéo
do PAR, pudemos constatar que a materializacado do regime colaborativo, tal como o
temos concebido nos referenciais tedricos dessa investigacdo, ndo predominou
nesses momentos iniciais da implementacao.

O que se percebeu em toda essa dinamica € que o poder central se colocou
de forma hierarquizada em relacdo aos municipios, impondo-lhes um plano em que
nem ao menos tiveram a possibilidade de participar da criacdo, mas apenas de
elabora-lo a partir de um padréo predefinido e de assumir sua operacionalizacdo em
seu contexto educacional.

Dessa maneira, podemos afirmar que a posicao do poder central em relacdo aos
entes municipais se distanciou do que Abrucio (2010) concebe como condigéo
indispensavel para o bom andamento e equilibrio das relagdes intergovernamentais
numa federagdo, que é a coexisténcia de diferentes unidades autdnomas dentro de
uma unica nagdo, que se relacionem entre si predominantemente com base em

contratos ao invés de verticalizacdes de poderes.
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Bem como do que Cury (2010) assevera sobre o federalismo politico e
cooperativo cujo objetivo € tornar compativeis os poderes exercidos pela Unido e as
demais unidades federadas subnacionais, baseados em vinculos de colaboragéo
firmados entre os entes federados que assumem diversas competéncias através de

atividades planejadas e articuladas entre si com vistas a um propésito comum.
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CAPITULO 5 A AUTONOMIA DAS MUNICIPALIDADES FRENTE AO PODER
CENTRAL E AS POSSIBILIDADES DE FORTALECIMENTO DA GESTAO
EDUCACIONAL LOCAL

No capitulo anterior pudemos observar que a materializacdo do regime
colaborativo nos momentos iniciais da implantacédo do PAR em Caruaru e Toritama
esbarrou em varios entraves resultantes da forma tutelada com que a Unido se
posicionou como membro federativo que detém tanto maior capacidade técnica
quanto maior poder decisério sobre o financiamento educacional.

Embora as andlises naquele capitulo nos tenham levado a inferir que os entes
federativos municipais assumiram um lugar de subserviéncia no processo
investigado, neste capitulo buscamos problematizar um pouco mais as praticas de
cooperacao pretendidas e estabelecidas pela Unido através do Plano. Sendo assim,
neste capitulo colocaremos em relevo a discussdo em torno da autonomia das
municipalidades, jA que de acordo com as determinacfes constitucionais e por
direito de jurisdicdo esses entes federados tornaram-se ente autbnomos desde 1988
(BARBOSA, 2006). Neste sentido, procuramos examinar as possibilidades e/ou
dificuldades para o fortalecimento da autonomia na perspectiva colaborativa que
permeia a implementacao do PAR.

Desta feita, ao tratarmos sobre a autonomia municipal estaremos situando-a
no contexto do federalismo, cuja organizacdo pressupde a interdependéncia entre 0s
membros federados, bem como o respeito a autonomia destes. No que se refere ao
campo educacional, o grande desafio posto ao federalismo do nosso Pais é
equilibrar os dois principios acima, tendo em vista que ha grandes desigualdades
nas condicdes de oferta do ensino basico entre as esferas subnacionais.

Tomando estas formulacdes como referéncia, buscamos reunir e analisar 0s
fatores que facilitaram ou que dificultaram a colocacdo dos municipios diante do ente
central no processo de implementacdo do PAR e quais as suas implicacbes no
avanco do regime de colaboracéo dos entes em foco.

Iniciamos, entdo, por discutir os fatores que inibiram a autonomia dos

municipios em relagdo a Unido.
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5.1 Limites para a efetivacdo da autonomia municipal

5.1.1 A inexisténcia ou a fragilidade dos sistemas municipais de educacao

No contexto do federalismo cooperativo, a cada esfera do poder sé&o
atribuidas determinadas responsabilidades com o objetivo de que seja garantido o
direito a educacéo basica. Nesta direcdo tem-se defendido a institucionalizacao de
sistemas de ensino como uma das condicdes indispensaveis para que a autonomia
de cada ente federativo seja firmada, bem como para que se concretize o regime e
colaboracéo entre a Unido e as demais unidades subnacionais (ANDRADE, 2011).

Ora, pressupfe-se que através da instituicdo do sistema préprio de educacao
0 municipio seja por si s6 capaz de construir sua politica educacional. Isto envolve
necessariamente as dimensdes do planejamento, da administracéo e da deliberacao
para atender a questdes que lhes sdo peculiares, ou seja, € um importante meio
para que a autonomia do poder local seja construida.

Isso ndo significa, porém, que seja totalmente independente das demais
esferas federativas, mas que deveria conduzir os processos referentes a educacao
dentro do seu proprio territério de uma forma autbnoma, ndo somente no ambito
administrativo, mas também no ambito financeiro e, por conseguinte, na producéo e
provimento de projetos e programas que julgue adequados para atender suas
especificidades educacionais.

Nesta direcdo, a autonomia que vai sendo constituida guarda consonancia
com a capacidade que a esfera municipal vai adquirindo como membro federativo de
colaborar efetivamente com a Unido e com o Estado para a consecucdo dos
objetivos educacionais que estabelecessem em comum.

O texto do Guia de Orientacbes para o Regime de Colaboracdo em
Pernambuco (2009, p. 23) resume importantes aspectos da LDBN/96 e da
Constituicdo Estadual de Pernambuco de 1989 que preconizam a autonomia da

instancia local através da criagdo de seu proprio Sistema Municipal de Educacéo:

A constituicgdo do Sistema Municipal de Ensino confere ao
poder executivo local a capacidade de manter e desenvolver
orgaos e instituicdes oficiais de ensino podendo definir politicas
publicas de educacgédo, baixar normas, autorizar e credenciar
estabelecimentos de ensino do seu ambito de jurisdigdo:
instituicbes de ensino mantidas pelo Poder Publico municipal, e
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creches e pré-escolas mantidas e administradas pela iniciativa
privada, ou comunitérias, confessionais e filantropicas.

Como vemos no texto, por meio da instituichio do SME o municipio é
habilitado a protagonizar diversas ac¢des, sobretudo a de definir politicas publicas de
educacao.

Os nossos municipios apresentam situacdes diferentes: Caruaru ja instituiu
seu sistema proprio, enquanto Toritama integra o sistema estadual de educacdo. No
entanto, ambos apresentam dependéncia no ente federal central, o que pode ser
constatado nas experiéncias que vivenciaram na implementacéo do PAR.

Quando indaguei um dos técnicos educacionais que participou da
implementacdo do PAR entre 2007 e 2011, sobre sua percepcdo em torno da
autonomia que o municipio de Toritama possui em relacdo a Unido, ele prontamente

assevera:

(...) pra vocé ter uma ideia n6s nem somos um sistema de
educacdo ainda, mesmo a Constituicdo prevendo esta
possibilidade, n6s ainda formamos com o estado o Sistema
Estadual de Ensino (...) Eu evoco para 0 meu municipio o
direito a autonomia, ao mesmo tempo eu fico pensando que o
meu municipio, ndo deve ser diferente do que a pesquisa
mostra sobre 90% dos municipios. Temos noticias de que os
municipios sé detém 10% do que gastam e o0 restante
dependem do repasse do Estado e da Unido, entdo 10% do
gue eles gastam é fruto de sua receita prépria, dos impostos
gue eles arrecadam, o restante vem de fora. Entdo, o
complicado esta ai, a gente ndo tem dinheiro como é que a
gente vai ter essa autonomia ja que a gente ndo manda no
orcamento do Estado, a prova disso € que nds dependemos da
Unido através do FUNDEB. (Entrevista 1).

Fica evidente que a inexisténcia de um sistema educacional € um dos fatores
qgue dificultam a autonomia no municipio de Toritama. No entanto, como aponta o
sujeito acima, a questdo da falta de autonomia orcamentaria €, em ultima analise, o
fator fundamental que interfere naquele processo. Sendo assim, pelo fato de nao ter
receita propria suficiente para atender suas demandas, nem poder definir sua
prépria politica educacional, o municipio fica a mercé dos ditames da Uniéo.

Dai o porqué de na realidade de Toritama o PAR ter sido extremamente
necessario, pois viabilizou o acesso a recursos para solucionar problemas urgentes

do seu contexto, alguns desses problemas se arrastavam ha anos sem que o poder
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municipal conseguisse resolver. Além disso, a vinculagdo do municipio ao PAR
representou uma ajuda técnica significativa no que respeita ao planejamento
municipal, ainda que nos moldes definidos e orientados pela a instancia central de
poder.

No contexto de Caruaru a dependéncia da Unido emerge como uma realidade
também, e embora tenha instituido seu sistema educacional desde o ano de 2003,
através da Lei 4.279, parece-nos que nao concretizou plenamente a autonomia da
rede para criar sua propria politica educacional. Esclarecemos que ndo nos
propomos nesta pesquisa a compreender o funcionamento do SME de Caruaru, mas
ao mesmo tempo, a partir do evidenciado na experiéncia desse municipio na
dindmica de instalacdo do PAR, parece-nos que ele ndo funciona satisfatoriamente.

Um dos indicios que comprovam isso é o fato de que nenhum dos técnicos
entrevistados na rede faz a relacdo entre o sistema educacional e a autonomia
municipal ou entre o sistema municipal e o regime de colaboracéao.

Quando perguntamos sobre a prépria elaboracdo do PAR, eles apenas
remetem a uma forma de gestdo que adotaram do Instituto Ayrton Senna, que serviu
de esteio para o diagnostico desse Plano e que direcionava quase que
completamente o modo de gestdo da rede. E o que fica claro na fala do técnico
abaixo quando lhe pergunto sobre as dificuldades para a elaboracdo do PAR. Como

podemos observar:

Na minha gestdo a gente tinha parceria com o Instituto Ayrton
Senna que tem uma sistematizacdo na gestao, diagnéstico, um
planejamento, avaliacdo, monitoramento e avaliacdo, entdo
todo diagnéstico de nossa rede a gente tinha on-line (Entrevista
9).

Quando consultamos os outros 4 sujeitos que elaboraram o PAR, todos
remeteram a utilizacdo da gestdo desse Instituto, como um organizador da rede de
ensino de Caruaru, bem como apresentaram que tiveram bastante dificuldade para
compreender e construir o Plano. Até mesmo a gestdo atual ndo soube caminhar
sozinha, necessitando de bastante auxilio do MEC e da Secretaria Estadual de
Pernambuco, como ja discutimos.

Em momento algum das entrevistas, 0s técnicos atuantes na rede trazem o

Plano Municipal de Educacdo como uma referéncia em que se pauta a educacao do
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municipio. Faz sentido, entdo, que os técnicos atuais da secretaria indiguem que o
PAR é tudo para o municipio e que hoje é ele quem direciona as a¢bes no
municipio:
O PAR é hoje quem direciona todas as a¢fes do municipio. O
PAR é primordial no municipio de Caruaru. Toda acdo, que
requeira assisténcia do Ministério, tanto financeira como
técnica, ela s6 chega ao municipio através do PAR. Entao, eu
acho que o PAR é o documento mais importante que o

municipio tem hoje. Por que tudo, tudo, tudo se nao tiver no
PAR, o municipio n&o recebe (Entrevista 11).

E um municipio muito grande, que cresce assustadoramente
gue todos os setores e tem problemas. Entdo pra gente avaliar
esta questdo é muito dificil, € um caso especifico, o dinheiro
nunca da. As dificuldades na educacédo sdo muito grandes. A
gente sempre fica esperando que o Governo Federal nos
beneficie através de seus programas e projetos, porgue 0S
recursos proprios nunca dao para suprir a nossa educacao,
nem tdo pouco nos permite criar Nnossos proprios planos.
(Entrevista 10).

Os recursos proprios do municipio sdo parcos para subsidiar as acdes da
secretaria. Fato que é comum a uma grande parte dos municipios brasileiros, mas
que gera discussdes num municipio cuja economia esta em ascensao.

Além disso, o Sistema foi estabelecido legalmente, mas o préprio secretario
nao é um ordenador de despesas, dependendo inteiramente das decisfes tomadas
pelo prefeito para o financiamento da rede. Como vemos nos fragmentos das falas

abaixo:

Dos 189 municipios somente 08 secretarios sdo ordenadores
de despesas. Entdo todo repasse, FUNDEB, tudo viria direto
para as secretarias. Caruaru estd nessa situacao, depende do
repasse da prefeitura, os recursos federais vém para a
prefeitura e ela passa para a secretaria (Entrevista 11).

Os indicios reunidos acima demonstram que muito embora Caruaru tenha o
sistema formalizado em lei, ele funciona de forma deficitaria, sem planejar ou
deliberar plenamente sobre a educacdo municipal. Registre-se que, para que um
sistema de educacdo no nivel local se efetive, ndo basta que seja criado para
atender a uma regra formalistica, mas demanda, sobretudo, a participacéao direta e

efetiva da populacdo local em instancias decisérias, que num processo de
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negociagao e disputa vai definindo e avaliando os rumos da educag&o municipal, o
que vai fortalecendo a autonomia do Poder Local (ANDRADE, 2011). Neste sentido,
pode-se questionar até que ponto o SME de Caruaru se constitui numa instancia que
determina sua Politica Educacional. Sera que os diversos sujeitos sociais sdo
envolvidos nesse processo?

Ao que nos parece, quer seja a falta de efetivagdo do sistema de ensino em
Caruaru, quer seja a inexisténcia do sistema proprio em Toritama, inibe-se o avanco
da autonomia desses entes diante da esfera federal, e consequentemente a
efetivacdo do regime de colaboracdo, visto que estes ficam limitados quanto a
capacidade de autodeterminarem os rumos de sua &rea educacional, dependendo
em grande parte de programas e projetos de carater supletivo e complementar
advindos da esfera central de poder por estarem financiados, entre os quais situa-se
o PAR.

Cabe-nos considerar, neste ponto, que as limitacdes para a autonomia das
municipalidades em foco decorrem de dois fatores que coexistem. Por um lado, as
caracteristicas politicas, econémicas e culturais desses municipios que, como ja
trouxemos, sao destacadamente ricos financeiramente, mas ao mesmo tempo
marcados pela concentracdo de renda, o que vai rebater no modo como oferecem
0S servicos educacionais. Soma-se a esta questdo a baixa capacidade de
organizacdo das redes e a forma centralizadora como conduzem a gestao
educacional, 0 que podemos pressupor com mais acento na realidade de Caruaru.
(ARRUDA, 2010; SANTOS; ARRUDA, 2008).

Por outro lado, h& o constrangimento da prépria responsabilidade posta pela
“‘descentralizacdo” no setor educacional, mais claramente expresso pela
municipalizacdo a partir da qual estas municipalidades sdo responsabilizadas por
duas das etapas da educacédo basica, tendo que atender a um contingente enorme
de estudantes (estes sao os dois municipios que mais crescem no interior do Estado
segundo o BDE, 2012) sem que tenham condi¢cdes objetivas para atenderem tal
demanda (OLIVEIRA, 2005).

Lembremo-nos de que estamos estudando dois municipios situados em
Pernambuco, no Nordeste Brasileiro, 0 que significa que sofrem as consequéncias
da assimetria intra e inter-regional (ABRUCIO, 2010, ARRETCHE, 2004). Discutimos
este fator, para problematizar um pouco as condicbes mais gerais das redes de

ensino.
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5.1.2 O desenho inflexivel da politica

Outro fator que dificultou o processo de fortalecimento dos municipios como
entes relativamente autdbnomos na implementagdo do Plano foi a rigidez da
regulamentacao dessa politica.

Esse achado também se fez presente no estudo realizado por Santana e
Adrido (2012), que envolveu o estudo dos termos de cooperacdo do PAR em 17
(dezessete) municipios paulistas, e observou a padronizagéo e inflexibilidade dessa
politica na medida em que o governo federal oferece assisténcia a todos os
municipios a partir das mesmas ac¢fes, sem considerar 0 contexto especifico de
cada caso.

Com 0s municipios campo da nossa pesquisa ocorreu que se eles ndo
dispusessem de condicbes para atender prontamente aos critérios estabelecidos
nas resolucdes do PAR, seriam impedidos de receber os recursos do FNDE para o
atendimento de determinadas necessidades. Ambas as municipalidades enfrentaram

esse entrave, COmo nos apontam os extratos das entrevistas abaixo:

Toritama ganhou varias quadras, mas vai ser construida uma.
Porque uma das escolas foi premiada com uma quadra. S6 que
elas sdo, tem que ter a estrutura que vem de la. Se vier com 20
metros ndo pode fazer com 19 e a escola s6 tem 14, ndo tem o
espaco fisico, entdo perdeu-se essa quadra (Entrevista 2).

E o terceiro ponto da resolucéo era que a gente tivesse terreno
a 500 m da escola pra gente poder construir a quadra e isso a
gente nado tinha. Por qué? Porque nds somos 0O menor
municipio em termos territoriais no Estado de Pernambuco.
N&o tem espaco ao seu redor para atender ao edital. Entao
diante dessa realidade local, nos ligamos para o MEC,
explicando a situacdo de Toritama, ligamos para o FNDE, ai
eles disseram que nao poderiam mudar a resolugéo por conta
de Toritama, porque Toritama néo tinha terreno a 500 metros
da escola, entdo € isso que eu acho que nao é autonomia
(Entrevista 1).



120

O municipio estava querendo construir uma escola, uma
creche e uma quadra, porque o terreno era muito grande. Mas
o FNDE né&o disponibilizou com nosso projeto proprio,
como nés queriamos. Procuramos tentar o maximo para
organizar o nosso projeto e ser aceito. Ele s6 disponibiliza com
projeto dele, ai nés temos 12 salas, uma escola com 12 salas,
entretanto o projeto do FNDE, ele diz que a escola deve ter 20
para receber uma quadra acoplada. Entdo a gente se adequou
ao projeto do FNDE ao nosso terreno. Nele a escola ja vem
pronta (Entrevista 10) (grifos nossos).

As falas evidenciam a dificuldade que os municipios tiveram para conseguir
acOes voltadas para a infraestrutura escolar, como se evidenciou que 0S municipios
ndo possuiam espaco fisico para atenderem aos critérios pré-estabelecidos pelo
FNDE. O sujeito 1 quando apresenta este fato refere-se a perda de trés quadras
esportivas pelo fato de o municipio de Toritama néo ter espaco urbano para essas
construcdes. Neste caso, mesmo explicando ao MEC que dispunha de um terreno a
1.000 metros e se comprometendo com a conduc¢do dos estudantes até este local,
foram-lhe negados os recursos para esta construgdo sob a justificativa de que a
resolucdo quanto a esta acdo nao poderia sofrer alteracdo em funcao da limitacéao
espacial do municipio. O sujeito 2 também afirma que pelo fato de uma escola ter
apenas 14 metros disponiveis perdeu a construcao de uma quadra.

No caso de Caruaru, o0 sujeito 10, uma das técnicas responsaveis pela
administracdo atual do PAR, também indica que o projeto proprio de construcéo que
0 municipio elaborou e que ansiou (0 que transparece na expressao ‘como noés
queriamos”) foi rejeitado e teve que ceder e se adequar ao projeto do FNDE e ainda
estava em processo de avaliacdo no periodo da pesquisa em campo. Segundo este
sujeito, o municipio ndo foi atendido com um projeto de escola que queria por ter
apenas 12 salas, enquanto o edital determinava que fossem 20. Predominou o
projeto de construgdo de uma escola maior com quadra, mas se perdeu a creche, o
que segundo esta técnica ndo correspondia as demandas educacionais daquela
comunidade, situada na area rural.

Aqui cabe uma ressalva, o0 municipio de Toritama é o menor do estado de
Pernambuco em termos territoriais, até mesmo seu espaco rural é restrito. Além
disso, constitui-se numa localidade bastante industrializada, que por forca da
especulacdo imobilidria, do setor industrial e da doacdo de terras por politicos

anteriores a seus correligionarios, ndo dispde de areas verdes nem de dominalidade
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sobre alguns espa¢os municipais para a construcao de equipamentos publicos entre
0S quais as escolas estao inseridas.

As ultimas instituicbes de ensino foram construidas ha mais de duas décadas,
afirma o técnico 2: “As Ultimas escolas construidas, em 82, 83 foi o0 ano em que
foram construidas escolas aqui em Toritama”. Toda a &rea ao redor foi ocupada por
lojas, fabricas e casas, inclusive as duas creches que o municipio conseguiu através
do PAR tiveram que ser edificadas em bairros recém-formados. E importante que
notemos que tal situacéo € resultado de uma cultura de protecionismo politico e de
acordos do poder publico com os empresarios locais, mas que nao justifica que as
demandas educacionais ndo sejam atendidas pelo MEC dentro do que é possivel
ainda de ser ofertado como colaboracéo prépria do municipio, nesse caso 0S poucos
espacos que ainda lhe restam.

Cabe-nos uma indagacdo: se 0s municipios apresentam essas limitacdes,
mas também possuem espacos para algumas construgfes, por que o Governo
Federal ndo flexibiliza os critérios do PAR para atender a essas necessidades?

As resolucdes que orientam o PAR apresentaram inflexibilidade ndo somente
no que concerne a alteracdes em funcdo das condi¢bes de espaco fisico que os
municipios dispunham para constru¢fes. A mesma rigidez também permeou a
escolha e execucédo de outras agoes.

Oito dos onze sujeitos entrevistados em ambas as redes entendem que a
autonomia municipal foi tolhida pelo PAR quando regulamentou e previamente
determinou 0 modo como estas acdes tiveram que ser selecionadas e
posteriormente executadas durante a implementacdo do Plano, conforme nos

mostram os extratos das falas abaixo:

(...) entdo que autonomia é essa que eu ndo tenho recursos
pra que eu possa criar um programa de combate a distor¢ao
idade-série, eu tenho a opcao de escolher o programa X ou o
programa Y que foi referendado ou criado pelo MEC para
atender a essa necessidade. E realmente, eu havia esquecido
de falar ndo se tem autonomia, sei la eu s6 tenho que escolher
uma coisa ou outra pra resolver aquele problema X ou Y que ja
foi identificado a nivel do pais, entdo realmente a autonomia
fica complicada, ja que a autonomia nesse sentido seria algo
bem maior do que escolher isso ou aquilo para aplicar diante
daquele problema (Entrevista 1).
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Olhe, nessa questdo € como eu coloquei, na questdo da
autonomia nés ndo temos totalmente, tudo o que o MEC
manda pra gente, que o governo federal manda, mesmo
através do PAR, j4 ta amarrado. Entdo se esta amarrado a
gente tem que obedecer, se ndo obedecemos de forma
nenhuma nés vamos ser contemplados e olhe que tem que
esta do jeitinho que eles colocam. Se é transporte escolar, nos
colocamos la se precisamos do transporte escolar, e
colocamos e temos que escolher o padrao de transporte que o
MEC coloca ali, de acordo com a nossa realidade € claro, mas
€ tudo padronizado, entdo nessa questdo aqui, temos uma
autonomia, sim, mas ainda falta, né? Eles ddo autonomia pra
gue a gente escolha, mas também néo deixando de correr
daqueles padrdes que eles colocam, entdo a autonomia nao é
total. Entdo os problemas do municipio tém que se adequar ao
MEC (Entrevista 8)

Como se percebe, os municipios por nao disponibilizarem de recursos
suficientes para atender as necessidades que lhes séo proprias, ficam a mercé do
que é possivel conseguir através do Plano. Essa incapacidade de autofinanciamento
também os impossibilita de terem projetos educacionais proprios, criados e geridos
pelos sujeitos que integram essas municipalidades.

O entrevistado 1 exprime sua percep¢do de que pelo fato de seu municipio
(Toritama) n&o possuir recursos suficientes é impedido de criar um projeto proprio
para atender a demanda de estudantes com distorcdo idade-série, restando-lhe
fazer a escolha por um dos dois programas inclusos no PAR. Caso nao faca tal
opcdo, esse problema ndo poderd receber o apoio do FNDE. Mais uma vez é
evidente que tal acdo do poder central através dos regulamentos do PAR denota
uma supressao da autonomia municipal.

Um dos programas a que o entrevistado 1 se refere procede do Instituto

Ayrton Senna®, que como j& se sabe é uma ONG que desde 1994 tem parceria com

® Instituto Ayrton Senna. E uma organizacdo ndo governamental, sem fins lucrativos, fundada em
novembro de 1994, cuja meta principal é trabalhar para criar oportunidades de desenvolvimento
humano a criangcas e jovens brasileiros em cooperacdo com empresas, governos, prefeituras,
escolas, universidade e ONGs” A parceria tinha como objetivo inicial corrigir o fluxo escolar dos
alunos das séries iniciais do Ensino Fundamental, mas, no decorrer do processo, ampliou sua
atuagdo para a gestdo escolar e de sistema, inclusive com um cadastro proprio das informacdes
relativas a educagdo, o Sistema Instituto Ayrton Senna de Informacgbes (SIASI). As empresas
repassam dinheiro para o Instituto Ayrton Senna e deixam de pagar impostos para repassar 0
dinheiro para o IAS. Estad naturalizada a ideia de que ndo € mais possivel a universalizacao de
direitos sociais e também que o parametro de qualidade est4 no mercado. (PERONI, 2010, pp.223-
224).
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o Governo Brasileiro para atuar nas dificuldades da aprendizagem das criancgas e da
gestdo das redes de ensino. Outro programa é o Alfa e Beto®, que é vendido ao
governo por um instituto que se intitula sem fins lucrativos.

Desta forma, com a deliberacdo do FNDE colocando tais programas como
Unica alternativa para a correcao da distor¢ao idade-série nos municipios, o governo
brasileiro legitima a parceria publico-privado na oferta ensino fundamental. Embora
este ndo seja 0 nosso objeto de estudo, reconhecemos a necessidade de que se
discuta de forma mais ampla a opcado do MEC por tais programas.

Ja na fala seguinte, o entrevistado 4 mostra que para a aquisicdo do
transporte escolar, o municipio tem que aceita-lo de forma padronizada, segundo os
critérios predeterminados no PAR. Esse sujeito ressalta que embora tenha sido
concedida ao municipio a oportunidade de escolha dos 6nibus, a necessidade por
este equipamento tem que se adequar ao que o MEC previamente define. Assim,
assevera que a autonomia municipal é parcialmente contemplada nessa aquisi¢ao.

Toda essa rigidez presente nos regulamentos do PAR constitui-se numa forte
evidéncia de que o ente municipal sofreu restricbes para se colocar paritariamente
diante do poder central, e que essa agao colaborativa apresentou-se perpassada
pela concentracdo de decisdo nas maos da Unido. Obviamente restringindo a
autonomia desses entes, que mesmo tentando dialogar e negociar formas
colaborativas com o ente central, como no caso das restricbes sobre 0s espacos
para construcdes de prédios ou quadras esportivas, ndo conseguiram obter éxito,
sendo-lhes negada assisténcia que contemplasse suas especificidades estruturais,
bem como suas expectativas e anseios.

Nesta perspectiva, compreendemos que esse posicionamento rigoroso por

parte da Unido ndo se alinha a formulacdo da politica publica huma federacdo que

° O Instituto Alfa e Beto - IAB é uma organizacdo ndo governamental, sem fins econémicos, criado em
novembro de 2006. Seu objetivo é disseminar e promover politicas e praticas de educacao
baseadas em evidéncias. Promover a efetiva alfabetiza¢éo das criangas, por ser este 0 PROBLEMA
NUMERO UM da educac&o no Brasil. Essa prioridade decorre da constatacdo de que TODOS os
demais esforcos em educacdo estdo condenados ao fracasso até que se resolva definitivamente
essa questdo basica. Consistente com sua missdo, o IAB propde politicas e praticas de
alfabetizacdo baseadas em evidéncias. Por essa razdo, o Programa Alfa e Beto de Alfabetizacéo
constitui o carro-chefe das agbes do IAB. Aquisicdo dos produtos do IAB: Os pregos dos
conjuntos referem-se a vendas para Secretarias de Educacdo. Os pre¢os mencionados referem-se
a um conjunto com materiais para uma turma de 25 alunos, com excec¢do da pré-escola, onde os
conjuntos sdo para turmas com 20 alunos, além dos materiais para professores e para a classe.
Inclui, ainda, a capacitacdo presencial de até dois coordenadores. A capacitacdo normalmente é
realizada nos meses de novembro a fevereiro, em locais designados pelo IAB. (Disponivel em:
www.alfaebeto.org.br).
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se ancore nos principios da autonomia e do regime de colaboracdo. O que nos leva
a questionar como ser possivel a um estado federado, de dimensfes continentais
como o Brasil, colocar em acdo uma politica inflexivel?

Entendemos que, ainda que o discurso dos Governos Lula e Dilma se
proponha conferir um maior respeito as especificidades das unidades subnacionais,
destacadamente dos municipios (AZEVEDO, 2010), tal rigidez contrapde este
anunciado, visto que os entes federativos investigados ndo conseguiram se colocar
de modo autbnomo nas definicbes das diretrizes que regulam o PAR. Ou seja, ha
centralizagcdo do poder decisorio no interior dessa politica educacional.

Compreendemos que neste aspecto a capacidade do Poder Local de propor
acoes que se harmonizem com as peculiaridades e especificidades da realidade
educacional de seu municipio, sofreu constrangimentos pela inflexibilidade da politica
aqui estudada. De forma que néo foi possivel aos municipios resistirem a uniformizacéo
dos procedimentos propostos pelo PAR. Sendo assim, a posicdo dos municipios como
entes federativos autbnomos nas acdes de colaboracdo estabelecidas no PAR ficou
comprometida.

Tal situacdo diverge do anunciado pelo PDE e os respectivos documentos
que norteiam o PAR que tomam o regime colaborativo como um principio
‘inexoravel” a implementacdo dessa acdo. Ou, diferente disso, as ac¢bes de
implementacdo do PAR, marcadas pela inflexibilidade e pela uniformidade, ddo ao
regime de colaboracdo novos sentidos, que se aproximam de uma gestdo

centralizadora.

5.1.3 A participacéao deficitaria ou a ndo participacdo da sociedade civil e de

profissionais da educacéao

Uma das acdes indispensaveis ao fortalecimento da autonomia do poder local
€ a participacao efetiva dos segmentos sociais juntamente com o governo local em
instancias de poder decisorio, isto €, em 06rgdos cogestores da educacgéo local. Tal
movimento pressupde debate, disputa e definicdo conjunta da politica educacional.
Esta participacdo, numa perspectiva democratica, deve abarcar todo o processo de
uma politica publica, desde sua formulagéo até a sua avaliacdo (CASTRO, 2007).

Conforme o0s documentos que orientam o PAR, um dos critérios

indispensaveis para sua elaboracao e, portanto, para o levantamento da realidade
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educacional local, é a formagdo de um Comité Local, que deve ser composto por
representatividade do poder publico, dos profissionais da educacéo e dos variados
segmentos da sociedade civil.

A existéncia desse comité visa a constru¢cdo de um espaco participativo, no
qual os variados grupos de cada localidade, principalmente a sociedade civil
organizada, se inteirem e atuem direta e efetivamente na dinamica de levantamento
das necessidades da educacédo local, na elaboracdo e no acompanhamento do
Plano.

Quanto a este critério exigido pelo MEC, pudemos constatar que 0sS
municipios se posicionaram diferentemente. Toritama organizou este comité, como
podemos captar nos trechos das falas dos 4 (quatro) sujeitos entrevistados neste
municipio:

Foi, foi muito bom e assim, € foi muito trabalhoso, né? Porque
era muita coisa, né? Mas foi tranquilo, o prefeito esteve na hora
da assinatura, os participantes que estavam no primeiro dia
voltaram no segundo com tranquilidade, o pessoal da
comunidade, no caso representantes da industria que
estiveram conosco, o pessoal do Poder Legislativo, o judiciario
também esteve conosco. Entdo houve uma participacdo de
varios segmentos da sociedade (Entrevista 2)

Primeiro nés instituimos o Comité Local, que comecava pela
Secretaria, a prépria secretaria da educacédo e depois fomos
enumerando técnicos da secretaria, gestores de escola,
conselho tutelar estava presente, tinha a radio comunitaria
estava presente, entdo lembro de alguns segmentos que eles
estavam presentes também no local onde nés estavamos
trabalhando para realizar o PAR (Entrevista 4).

Os textos nos indicam que o municipio teve condicdes de num tempo
reduzido reunir representantes de diversos segmentos, inclusive possibilitando que o
governo local (prefeito, técnicos, secretario de educacdo) pudesse estar presente
com outras representacfes sociais, quando da elaboracdo do PAR. Esclarecemos
gue no limite dessa pesquisa ndo tivemos como estudar a participacado efetiva dos
sujeitos que compuseram o Comité do Compromisso.

No entanto, retomando um pouco do que pontuamos no capitulo anterior,
podemos inferir que essa participacdo se deu de forma deficitaria. Fato que
apontamos a partir da exiguidade dos prazos determinados pelo MEC, o que
certamente dificultou reunides anteriores com estes sujeitos para esclarecimento da

proposta do Plano, como também a equipe técnica local ndo teve condi¢cdes de se
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apropriar adequadamente do contetdo do instrumento. Desta feita, a condug¢édo do
processo de formulagdo do PAR se concentrou nos agentes da equipe técnica que o
governo federal enviou ao municipio.

Além desse entrave, o entrevistado 1 também aponta a fragilidade da

composicao desse comité:

(...) a indicacdo dos professores, dos professores urbanos,
rurais, de gestores urbanos e rurais, elas ndo vém de uma
indicagdo da categoria, mas ela vem de uma indicacdo das
pessoas que sdo consenso, que sdo do grupo, que fazem parte
da... do projeto do grupo que esta a frente da gestdo e sao
pessoas que geralmente ndo tencionam 0 processo, Sao
pessoas que estdo ali para conduzir o processo de forma
tranquila e infelizmente é uma falha. (Entrevista 1).

Como transparece na fala desse sujeito, o comité de Toritama foi formado a
partir de indicacdo dos participantes pelo Poder Publico. Ocorre que além da
centralizacdo manifesta pelo MEC através do envio do seu pessoal, em nivel local,
ao que parece, o governo local (poder publico e técnicos da secretaria local) também
predominou na composi¢cédo do comité.

Por outro lado, o municipio de Caruaru ndo organizou esse 0rgao gestor, o
gue constrangeu ainda mais o avanco da autonomia do Poder Local, como indicam

as falas:

E.. nesses dias a Secretaria de Educacio teve uma
preparacao também rapida para dar respostas bem praticas,
né?. Entdo veja, é... eu ndo estou lembrada, da participacéo de
um comité local, né? (Entrevista 5)

N&o teve comité, foi feito em gabinete. Ele foi feito sem um
comité, esse comité ndo existia. E tanto que quando
assumimos, a equipe local teve que organizar o comité, mas
nao existia ainda. (Entrevista 10)

E evidente nas falas acima que ndo houve o envolvimento amplo da
comunidade local através de suas diversas representacdes. A maioria dos sujeitos

afirma n&o ter havido comité. Como também o processo foi conduzido por um
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pequeno numero de técnicos locais, fato atribuido ao pouco tempo que dispuseram
para a realizacéo desse trabalho.

Acentuamos que o achado acima ndo € particular de nossa pesquisa.
Fonseca e Albuquerque (2012) ao analisarem o PAR em 28 municipios brasileiros
identificaram que em algumas redes de ensino ndo houve o envolvimento da
comunidade escolar.

No caso de Caruaru, a secretaria afirmou que em funcdo da brevidade do
tempo, o PAR foi elaborado apenas pelos técnicos da Secretaria Municipal, sem
contar com o0s sujeitos dos demais segmentos sociais. Além disso, constata-se na
fala do entrevistado 10 que a equipe técnica da secretaria de Caruaru no periodo de
2007 a 2011 administrou 0 PAR sem instituir o comité, fato que comprometeu
também o seu monitoramento numa perspectiva de participacéo social.

Em ambos os municipios, com mais acento no de Caruaru, podemos inferir
gue no processo analisado houve necessidade de que o poder local se fortalecesse
no sentido de se exprimir, enquanto sociedade civil organizada, participando num
exercicio de democratizacdo, e que através do comité pudesse protagonizar a
elaboracéo e o posterior acompanhamento do PAR, transcendendo os interesses de
governos locais, visando uma acdo estatal para além do poder local, condi¢céo
indispensavel ao avanco de sua autonomia, bem como para compartilhar essa
politica dentro do pacto colaborativo de forma reciproca com o governo federal,
como nos ensina Andrade (2011).

Cabe-nos acentuar que como o PAR foi elaborado de forma centralizada pelo
governo federal, constituiu-se num grande entrave para a autonomia municipal, visto
gque como ente relativamente autbnomo o municipio ndo pode se colocar
horizontalmente na definicdo das acdes colaborativas propostas no Plano. Este seu
lugar de subserviéncia vai ser reafirmado no ambito local, na medida em que néo
esteve devidamente organizado como poder local para participar a0 menos da

elaboracédo e do acompanhamento efetivo do Plano em nivel local.

5.2 Possibilidades para o avan¢o da autonomia municipal

Durante nossa pesquisa, também foi possivel identificar fatores que,

contraditoriamente, contribuiram para o avanco da autonomia local no municipio.
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Nessa secao sinalizamos 0 que encontramos como expressdes dessas
possibilidades.

Um dos destaques que nossos resultados apontam diz respeito a
aproximacdo da Unido com o0s municipios. Foi possivel apreender que a
implementagdo do PAR possibilitou essa aproximacdo entre os entes federados
através do MEC e do FNDE. Ao perguntarmos a um dos técnicos que atuou na
gestdo da rede de Caruaru, quando da primeira edicdo do Plano, se 0 mesmo

contribuiu para esta aproximacao ele nos respondeu:

Sim, principalmente os municipios menores, principalmente o
municipio que ndo tem uma facilidade, pelo tamanho, pela
prépria renda, pela a prépria dificuldade do secretario de ta
viajando, participando no Ministério, em Brasilia. (Entrevista 9)

Na ocasido da adesédo ao PAR, este mesmo sujeito afirmou:

Ele decidiu (0o municipio) porque ele era muito articulado com o
Sistema Federal, a gente também era ligado a UNDIME, ao
proprio MEC, eu fazia parte de uma Camara Tematica no MEC
gue encontrava-se duas vezes a cada dois meses pra discutir
Educacdo Basica Nacional. Eu fazia parte. Entdo la a
discussdo era uma articulacdo maior, entdo quando o
municipio era bem representado, ndo s6 na UNDIME, mas
também no MEC, qualquer acdo que viesse do Ministério da
Educacdo a gente tava sempre na ponta la, na vanguarda.
Entdo a gente aderia a todos 0s programas que nos
favorecessem, que nos mostrassem caminhos melhores.

Como os trechos de fala revelam, havia uma diferenciacdo entre a
proximidade do Governo Federal com os municipios que dependiam de seus fatores
estruturais e da representatividade dos seus gestores em organizagcdes politicas de
educacdo. Nestes casos, 0s municipios menores e/ou pobres dificilmente ocupavam
esses cargos, tampouco tinham condi¢des financeiras para irem a Brasilia, o que
resultava num distanciamento da esfera central. Era isso o0 que ocorria no municipio
de Toritama.

Como foi sinalizado pelo sujeito acima, o municipio de Caruaru, antes mesmo
que o PAR fosse lancado nacionalmente, ja tinha representatividade na UNDIME e

na Camara Tematica do MEC, o que facilitava de alguma forma seu acesso aos
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programas educacionais propostos pela Unido. Porém, essa aproximacao de modo
algum garantiu que o municipio pudesse desenvolver sozinho um plano daquela
dimenséo.

Em consonédncia com o0s dados ja discutidos no primeiro capitulo,
constatamos que os elaboradores do PAR necessitavam da vinda direta da
consultoria para o municipio, mesmo que alguns dos gestores de sua secretaria de
educacao estivessem mais proximos das propostas daquele ministério.

Ja na realidade de Toritama a aproximacdo entre as instancias podia ser
considerada minima antes da existéncia do PAR. Assim sendo, 0 apoio técnico
enviado pelo MEC, mesmo nos termos que ja discutimos no capitulo anterior, muito
significou no sentido de que pela primeira vez a esfera federal se fez presente no
municipio para atuar junto a seu setor educacional, conforme apresentam o0s

fragmentos a seguir:

Nés passamos muito tempo sem ter aqui presenca de ninguém
do MEC, sem ter apoio nenhum. Entdo eu considerei como
positiva, e também foi a primeira vez que o municipio recebeu
0 apoio técnico tdo falado do Ministério da Educacdo. Até
entdo, nds nunca tinhamos recebido ninguém do Ministério da
Educacgéo, do FNDE, para nos dizer como a gente poderia
fazer um trabalho, como a gente poderia fazer um projeto
(Entrevista 1).

Olhe, de suma importancia, até mesmo porque sem eles nos
nao teriamos feito. Por qué? Porque nds nao tinhamos o saber
do PAR na época, nés ndo tinhamos o conhecimento dele.
Entdo, noés ouviamos falar, quando a gente acha no FNDE,
pela internet, tem Ia, mas néo tdo bem detalhado quanto eles.
E eles tinham exatamente a ferramenta que faltava pra gente,
gue era o suporte técnico do momento. NGs poderiamos ter o
tedrico, qualquer professor poderia pegar ali, abrir a internet e
ler, mas eles trouxeram pra gente o técnico, certo? Entao, pra
gente foi de suma importancia, porque eles estavam ali todo
momento com a gente (Entrevista 4).

Fica evidente nas falas acima que através do PAR o municipio recebeu de
forma presencial e inédita o apoio de que tanto necessitava e esperava do Ministério

no que respeita as orientacdes para operacionalizar os planos e projetos disponiveis
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em seu sistema. Até entdo, a instancia federal se mantinha distante de Toritama,
disponibilizando esses instrumentos de forma autoexplicativa por meio da internet.
Dessa forma, a rede, com seus respectivos técnicos, apresentava dificuldades para
compreender por si sO seu detalhamento e elaboracdo, o que resultava em prejuizos
na aquisicdo de recursos. A partir das instru¢cdes recebidas da consultoria, o
municipio passou a ter suporte para sistematizar de modo adequado tais

ferramentas, como nos indicam o0s sujeitos abaixo:

Até entdo, nos sofriamos muito porque nods sabemos que até o
PAR, os municipios recebiam as transferéncias que eram
constitucionais, mas as transferéncias que eram voluntarias, a
gente dependia de projetos de trabalho, de convénios, e a
gente fazia os projetos de trabalho, mandava para o governo
federal, esses projetos de trabalho voltavam com pendéncia, a
gente respondia devolvia, e eles voltavam com mais pendéncia
do que da primeira vez. E a gente nunca conseguia elaborar,
até porque a gente néo tinha informacdo de como elaborar um
projeto de trabalho. Sabia sim: que a gente tinha dificuldade,
gue a gente tinha problema, e que a gente tinha que buscar
solugdes, porque o orgcamento municipal ndo dava conta das
acOes que a gente precisava desenvolver (Entrevistal).

Veja, pra gente foi excelente. O pessoal veio pra cad muito,
muito seguro. Nos ajudou bastante, tinha bastante experiéncia,
porque nds ndo tinhamos. A gente sabia o problema, mas a
gente ndo sabia como resolver. Porque € o que eu digo, a
gente ndo tinha nenhuma noc¢éo. Digo a gente, pelo menos a
gente como sociedade, como a gente poderia fazer para
resolver pra que esse recurso fosse realmente destinado
justamente a determinada coisa, entdo a gente ficava muito na
duvida, mas ai a questdo do MEC, do pessoal que veio pra
gente foi excelente, muito bom (Entrevista 3).

A aproximacdo do MEC, através de sua consultoria no processo de
elaboracdo do PAR representou, em certa medida, a possibilidade de fortalecimento
da equipe técnica local no que concerne a aprendizagem da operacionalizacdo de
programas federais necessarios para 0 acesso as transferéncias voluntarias
disponibilizadas pela Unido. Vale ressaltar que antes dessa proximidade o municipio
perdia tais recursos, como nos informou o primeiro sujeito. Este dado também foi
constatado por Santana e Adrido (2012); Fonseca e Albuquergque (2012). O estudo

desses Ultimos pesquisadores revelou que no estado do Espirito Santo, muitos
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municipios passaram a estreitar relacbes entre o MEC e as Secretarias de
Educacéo, proporcionando estimulo e seguranca para que executassem planos e
programas federais através do PAR.

Ainda que essa possibilidade represente uma acdo reduzida para a
constituicdo da autonomia municipal, a ela nos referimos como um aspecto
interessante que, numa certa medida, contribui para que a rede ndo se mantenha
tdo passiva diante do que € oferecido pelo governo federal enquanto instancia
central de poder.

Além dessa ajuda a equipe interna na elaboracdo dos projetos como vimos
em Toritama, num sentido mais amplo, a implementagéo do PAR possibilitou que os
municipios pudessem pleitear diretamente os recursos com a esfera federal, sem
necessitar de intermediarios. E o que transparece nos trechos de fala dos

entrevistados de ambas as redes e ensino:

Entdo o PAR faz com que a gente esteja ligado diretamente ao
MEC. Agora, o fator politico parece que foi amenizado. Antes
tinha que ter um projeto e tinha que ter um politico que fosse 1&
brigar por ele. E agora através do PAR néo, a gente consegue
elaborar as situacdes no municipio e a gente consegue ter o
retorno. O que eu vejo é o seguinte € que através do PAR o
municipio tem conseguido acessar de uma forma democrética
0s recursos da Unido, porque como eu coloquei, houve dias em
gque foi preciso um deputado, um vereador para que eu
conseguisse uma creche, uma quadra, um Onibus para o0
municipio. (Entrevista 1).

Todas as instancias, municipais, estaduais e federal, eles tém o
mesmo direito. Porgue antigamente era assim, chegava um
deputado 14, chegava um senador e conseguia as coisas pra
cidade ele, ai um prefeito que nao tiver esse acesso ficava sem
nada. (Entrevistal0).

N&o existe mais aquela preocupacdo de esta assinando
convénio, de vocé correr atras, td entendendo? Como existia
antigamente, porque antigamente, o municipio, se ele n&o
tivesse pessoas habilidosas, inteiradas que tivesse um bom
entrosamento, ndo conseguia ndo. Um entrosamento politico,
ndo conseguia nada. E hoje é disponibilizado no sistema. N&o
precisa mais de mediador, de padrinho e outra coisa, a coisa
publica. O PAR no municipio a partir do momento que o
municipio finaliza, fica disponivel no site do MEC, qualquer
pessoa pode ter acesso. Se vocé tem acesso, VOocé pode
cobrar, entendeu? (Entrevista 11).
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Esses sujeitos apontam em suas falas que através do PAR, ambos os
municipios puderam acessar diretamente aos recursos da Unido, sem que esse
processo fosse mediado por um politico local. Porque como se vé, antes do Plano
era preciso que 0s municipios primeiramente tivessem um projeto que atendesse
aos requisitos exigidos pelo MEC, também que houvesse um deputado ou um
prefeito que tivesse uma articulacdo, um entrosamento com a esfera federal. Além
disso, era preciso que fosse firmado convénio para que 0s municipios conseguissem
apoio financeiro para suas acfes na educacao.

Tal situacdo nao é particular aos municipios foco do nosso estudo, j4 que
outras pesquisas ja haviam apontado esse dado como as de Nascimento e Santos
(2013); Silva e Santos (2010), que estudaram o PAR na Regido Metropolitana do
Recife. Tais pesquisas revelaram que em municipios pequenos como Itamaraca e
ltapissuma™®, por exemplo, esta questdo é bastante ressaltada.

Com o advento do PAR, esse sistema de apadrinhamento ancorado em
acordos politicos perdeu a forca, em certa medida, visto que o Governo Federal
disponibilizou (mesmo que de forma regulada, como temos discutido ao longo da
pesquisa) aos estados e municipios acesso igual aos recursos e condensou neste
Plano Unico os programas e projetos como meio para a sua obtencao.

Por este viés especifico, entendemos que foi possivel que a relativa
autonomia municipal fosse favorecida, visto que os proprios municipios passaram a
agir de forma direta frente a Unido a fim de conseguir recursos para além dos que
compunham seus proprios orgamentos. I1Sso nos leva a considerar que a realidade é
marcada pela contradicdo (CURY, 2005) e que as percep¢cbes dos sujeitos
entrevistados e outros dados levantados vao imprimindo diferentes sentidos ao
processo de implementacao dessa politica.

Ainda assim, acentuemos que esta autonomia tenha ocorrido deficitariamente,
dadas as condi¢Bes assimétricas entre os entes federativos em foco, visto que o
ente federal predomina no que respeita ao poder decisoério sobre 0 uso dos recursos

e no modo de gerar e gerir a politica educacional em estudo.

% |tamacara e ltapissuma sdo municipios do litoral norte de Pernambuco, compdem a Regido
Metropolitana do Recife, e sdo considerados 0s menores e com menos recursos dessa Regiéo.



133

5.3 Aimplementacao do PAR e as possiveis contribui¢cdes para o
fortalecimento da gestao educacional local

Depois de analisarmos os fatores que possibilitaram ou que entravaram a
autonomia dos municipios diante do poder central no processo de implementagéo do
PAR, passamos a identificar as possiveis contribuicbes dessa implementagcdo no
gue respeita ao fortalecimento da gestéo local da educacéo. Buscamos assim extrair
as percepcoes e indicios pertinentes dos técnicos dos dois municipios e dos sujeitos
que administram e monitoram o PAR no ambito do estado (que também compdem a
atual equipe e assessoramento aos municipios pernambucanos).

Vale ressaltar que os indicios que aqui reunimos serdo apresentados como
possibilidades, ja que ndo tivemos como realizar um levantamento mais aprofundado
das mudancas provocadas na gestéo educacional com a implementacdo do PAR no
periodo de 2007 a 2011. Em funcdo disso, elegemos alguns elementos que
futuramente poderéo ser consolidados na gestéo das redes focalizadas.

Em primeiro lugar, identificamos que o PAR, como um importante instrumento
de planejamento da educacado, possibilitou que a gestdo educacional local
aprendesse paulatinamente a planejar, desenvolver e acompanhar suas acoes,
mesmo que esse aprendizado tenha se dado através da cartilha que o orienta.

Aqui cabe uma ressalva: concordamos com o0s autores Adrido e Garcia (2008)
gue concebem em suas analises o0 PAR como um indutor do planejamento municipal
e como meio de condicionar as municipalidades ao cumprimento de metas para a
obtencdo de recursos. Entendemos entdo que este Plano € um instrumento
estratégico do poder central para a excussao de metas inerentes ao Compromisso
Todos por Educacao, portanto alinhado a l6gica de mercado. Nao obstante esse
constrangimento, o PAR forneceu as equipes técnicas de ambos 0s municipios
subsidio para que comecassem a sistematizar, ou sistematizar de forma mais

elaborada, seu trabalho, como nos indicam os trechos de fala a seguir:

O municipio ndo tinha o costume de acompanhar, de trabalhar
a coisa de uma forma organizada, sistematica, com divisao de
tarefas, com metas a cumprir, depois com a cobranca de
resultados. O municipio trabalhava de uma forma muito
aleatoria, e a forma como a secretaria trabalhava de uma forma
aleatoria, reproduzia-se nas escolas. (...) NO0s nao tinhamos
essa cultura nesse municipio de elaborar seus projetos, de
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elaborar os planos e fazer planejamento, entdo o PAR fez com
gue a gente se reeducasse e adotasse até essa nova forma de
trabalhar. Entdo o PAR fez com que a gente percebesse muitas
acOes que a gente verificasse muitas acbes que a gente
precisava adotar como: dividir as acfes na Secretaria de
Educagdo, informatizar a gestdo, acompanhar as escolas,
elaborar as documentacdes basicas das escolas. (Entrevista
1).

A chegada do PAR nos fez elaborar... como é que eu posso
dizer? Elaborar e pensar novas estratégias sobre a escolha de
gestores, particularmente da gestdo da escola, dotar a
secretaria de educacdo de meios, de recursos para que ela
pudesse assumir esses novos papéis de organizadora, de
animadora dessa gestdo que se esperava e que estava
presente nos documentos do e no PAR. (Entrevista 10).

E a oportunidade para que o municipio reflita e elabore o seu
plano dentro de uma realidade que ser4 acompanhada.
Obrigatoriamente ele requer um maior nimero de pessoas. E
tanto que é instituida uma equipe local responsavel por todas
as acoes. (Entrevista 14).

A partir dos extratos de fala acima, pudemos inferir que o PAR possibilitou o
aprendizado dos técnicos educacionais locais no que respeita a organizacdo das
redes de ensino. Como nos informam o0s sujeitos, essa operacionalizacdo lhes
proporcionou reflexdo sobre o trabalho, planejamento e formacdo de quadros
técnicos para realizacdo das tarefas, que sao elementos importantes na dimenséo
da gestdo. E importante observar que o PAR despertou a necessidade de
sistematizacdo da gestdo nas secretarias, instancias mais amplas, e, por
conseguinte, nas proprias instituicbes escolares.

Parece-nos que o carater multidimensional com que o PAR se apresenta
contribuiu com esta formagéo, na medida em que esses profissionais foram levados
a pensar a educacdo municipal em seus diversos aspectos, bem como a se
organizarem para a realizacdo das diversas tarefas que estes demandam. O quadro
abaixo nos permite visualizar que cabe as secretarias desenvolverem um numero

consideravel de subacdes, em todas as dimensdes do Plano:

Quadro 8 - Numero de subacdes do PAR e formas de execucgado

Dimenséo Subagdes do PAR de Caruaru | Subac¢des do Par de Toritama
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1.Gestao Educacional

03 subacgBes: 01 executada
pelo municipio, 02 executadas
pela a assisténcia técnica do
MEC

17 subacdes:

06 executadas pelo municipio e
11 pela assisténcia técnica do
MEC

2.Formacéo de
Professores e de
Profissionais de Servico
e Apoio Escolar

15 subacbes: 03 executadas
pelo municipio e 12 executadas
pela assisténcia técnica do
MEC.

22 subacdes:

07 executadas pelo municipio e
15 pela assisténcia técnica do
MEC.

3.Préticas Pedagogicas e
Avaliacao

03 subacdes: 02 executadas
pelo municipio e 01 executada

05 subacdes:

04 executadas pelo municipio e
01 pela assisténcia técnica do
MEC.

35 subacdes:

pela assisténcia técnica do
MEC.

4.Infraestrutura Fisica e
Recursos Pedagdgicos

18 subacgBes: 06 executadas
pelo municipio, 02 de
assisténcia financeira do MEC e
10 de assisténcia técnica do
MEC.

Formulacdo da Autora a partir de dados do SIMEC/MEC, 2012.

23 executadas pelo municipio e
12 executadas pela assisténcia
técnica do MEC.

Como se pode observar, em cada uma das dimensdes as equipes técnicas
precisaram se organizar para executar atividades e estas, de acordo com o0s
documentos analisados, sdo em sua grande maioria direcionadas ao planejamento
de acoes.

Assim sendo, entendemos que a partir do processo de implementacdo do
PAR na realidade estudada foi possivel que as equipes técnicas fossem
instrumentalizadas para melhor sistematizar sua atuacdo, o0 que possivelmente
redundard em formacdo de quadros técnicos bem elaborados e, portanto, no
fortalecimento da gestéo nas redes, caso nao haja descontinuidade dessas equipes
nas secretarias.

Em segundo lugar, percebemos que a implementacdo do PAR tende a alargar
o reconhecimento de algumas mudancas na educa¢édo do municipio, tanto por parte
dos administradores do Plano, como por parte da comunidade escolar. Mesmo que
nao tenhamos realizado a coleta de dados junto a esses ultimos, a maioria das falas
dos técnicos entrevistados aponta-nos esse achado. Conforme podemos visualizar

nos fragmentos a seguir:

Eu vejo hoje como a melhor coisa que poderia ter acontecido e
a tendéncia é melhorar. O PAR é uma politica mesmo, um
programa que ndo sai mais nunca. Mesmo quem nao queira,
mesmo quem nao faz uma gestdo legal se sente obrigado
porque a comunidade olha ao seu redor. Porque todo mundo
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sabe, 0s municipios vizinhos, que sédo colados dizem: - Ah,
fulano ta fazendo assim! - A escola de Sicrano é assim! Entéo,
h& um certo reconhecimento da propria comunidade de que as
coisas estdo acontecendo na escola, de que a melhoria esti
chegando aos poucos. (Entrevista 14)

A escola do campo mudou em muitas coisas, na estrutura,
recursos pedagogicos, hoje o professor esta capacitado, hoje o
professor que tinha s6 o Magistério, tem outra formacao para o
campo que ele faz. Porque os alunos do campo, existia uma
diferenca pro aluno da cidade. E hoje ele é tratado como igual,
como igual gragcas ao PAR. Nao existe diferenga de uma escola
do campo para uma escola da cidade. Acabou aguela coisinha
€, €, atrasada, porque através dele a gente tem conseguido
muito recurso pedagodgico, computadores, houve ampliacdo de
espaco, inclusive esta acontecendo a reforma, a escola esta
em reforma, vamos ampliar banheiros, salas. (...) E até a
receptividade deles ao que a gente hoje oferece. Entdo os
pais, a comunidade, a gente vé as mudancas. (Entrevista 3)
(grifo nosso).

Como se evidencia nos fragmentos acima, o0s préprios sujeitos que

implementaram o Plano e os que compdem a comunidade escolar, veem o Plano

como positivo, jA que tem contribuido para trazer algum tipo de melhoria para a

educacdo dos municipios. No caso da primeira fala, o entrevistado, que é um dos

sujeitos que assessoram 0S municipios em estudo, diz que as comunidades tém

visto os efeitos do PAR em outros municipios, e isso os tem despertado a exigirem

gue as equipes técnicas locais ajam para o efetivarem. J4 o segundo sujeito, que é

gestor de escola no campo, afirma que a prépria comunidade campesina esta

observando as mudancas.

O quadro a seguir mostra-nos outros beneficios apontados pelos sujeitos da

pesquisa que foram e estdo sendo vistos pela comunidade escolar e geral:

Quadro 9 - Beneficios advindos do PAR para a politica educacional local

Municipio de Caruaru

Municipio de Toritama

Formacdo continuada de professores do Ensino | Formacéo inicial e continuada de professores,
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Fundamental

Instituicdo de conselhos escolares e formacao
dos conselheiros em toda a rede

Formacdao de pessoal de servico e apoio escolar
Elaboracéo do Projeto Pedagégico em toda rede
Transporte escolar

Construgdo de creches, construgéo e reforma de
escolas na cidade e no campo

Salas Multifuncionais

guase a totalidade da rede.
Informatizacdo da gestéo

Formagdo continuada de técnicos e de gestores
escolares e da secretaria

Instituicdo de grémios escolares

Instituicdo dos conselhos escolares e formagéo
dos conselheiros

Instituicéo de novas escolas

Ampliacdo em 35% no numero de matriculas

(educacéo infantil e ensino fundamental)
Material didatico e equipamentos para a escola

da cidade e do campo Programas de correcao de fluxo

Construcéo de creches e de quadra poliesportiva
Transporte escolar

Reforma de escolas na cidade e no campo

Material pedagoégico e equipamentos para as
escolas da cidade e do campo

Laboratérios de informatica e de ciéncias.

Fonte: Formulacdo da autora.

Tais beneficios podem desembocar numa progressiva legitimacdo social

dessa politica que estd sendo Vviabilizada em termos de provimento,
predominantemente pelo Governo Federal, mas que esta sendo operacionalizada
pelas proprias secretarias de educacdo, bem como pelas equipes escolares. Neste
sentido, é possivel que a gestdo educacional local também seja fortalecida na
medida em que o0s sujeitos a que se destinam as acdes vao associando-as ao
trabalho das equipes locais. Aqui também pontuamos que no limite de nossa
pesquisa ndo objetivamos estudar os resultados das acdes desenvolvidas através
do PAR e seu rebatimento na gestdo educacional local, mas consideramos que
mudancas estdo ocorrendo neste aspecto.

Em terceiro lugar, outra possibilidade que emerge da implementacdo do PAR
na realidade estudada é a alteracdo na concepcao dos sujeitos no que se refere a
educacdo como algo pertencente a determinado partido politico, para a concepcao
de que a educagdo pertence ao municipio, a coletividade local. A maioria dos
sujeitos que ainda estdo a frente da administracdo do PAR em ambos 0os municipios

exprimem essa preocupacao, conforme sinalizam os trechos a seguir:
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Como eu falei na entrevista, o PAR é uma ferramenta de
gestdo, € uma ferramenta de gestdo e ele ndo foi feito
pensando no governo, ele pensa no Estado. E uma politica
Publica de Estado, porque a maioria das politicas publicas que
sdo defendidas, sdo de governos. O governo saiu, elas
desaparecem. (Entrevista 9).

E com relacdo a gestdo educacional o PAR fez com que a
gente observasse a nossa gestdo. A gestdo publica, e
especificamente a gestao educacional ndo era vista como algo
profissional, como algo que deve ser realizado com
responsabilidade para o municipio, com compromisso. Era
vista como uma coisa que quem estaria a frente da gestdo da
escola ou da secretaria de educacdo, era alguém que estivesse
ligado as questbes politicas. Eu acho que até fruto dessa
politica firmada no clientelismo, onde as coisas eram feitas pela
barganha, pela troca de favores (Entrevista 1).

A partir do exposto, entendemos que a implementacdo do PAR, em certa
medida, esta modificando a percepcao de alguns gestores com relacdo ao trato com
a educacgéao, no sentido de que a partir dele comecaram a refletir que a educacéao
municipal ndo deve ser refém dos interesses particulares de grupos partidarios que
governam 0S municipios, mas que é de natureza publica, e nessa perspectiva deve
ser planejada e gerida.

Mesmo que esses indicios ndo signifiguem que as gestdes locais vao se
desvencilhar tdo facilmente do partidarismo que é impresso a conducdo da
educacdo em suas localidades, compreendemos ser possivel alguma alteracéo
neste sentido, visto que boa parte dos sujeitos que estéo lidando diretamente com o
Plano, estdo pensando contrariamente a tal pratica, podendo ampliar seus
guestionamentos e assumir novas posturas, e se autofortalecer nesse processo.

Ao que nos parece, essa mudanca de concep¢do se afina com a natureza
plurianual, isto é, o PAR é pensado para longo prazo, ultrapassando a ideia de algo
pertencente a um governo especifico, 0 que se afirma como politica publica de
estado.

Diante do exposto, ha de se destacar que fatores como a descontinuidade
dos quadros técnicos nas secretarias e escolas, a baixa capacidade organizativa dos

técnicos, e o autoritarismo e centralizacdo presentes nas formas de gestédo da regido
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podem interferir no fortalecimento da gestdo educacional local independentemente
da existéncia e das obrigacées com o PAR.

Sobre a necessidade de permanéncia dos quadros técnicos nas secretarias
como condi¢ao para que a gestdo se fortaleca, queremos destacar que em Caruaru
0 grupo que assumiu em 2008 permanece nesta segunda edicdo. E quanto a
Toritama, mesmo que uma nova liderangca politica tenha assumido o governo
municipal neste mesmo ano, 0 municipio possui um quadro técnico muito reduzido e
quase todos permanecem atuando na secretaria. Desta forma, consideramos
possivel que tais gestdes sejam fortalecidas em certa medida, através da
implementagé&o deste Plano.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve por objetivo problematizar o regime de
colaboracdo, analisando os limites e as possibilidades para a sua concretude
através do modo como os municipios de Caruaru e de Toritama implementaram o
Plano de Acdes Articuladas, no periodo de 2007 a 2011.

Tomando como base os estudos de Arretche (2002), Abrucio (2010), Cury
(2010), Almeida (2005) e Araujo (2010), dentre outros que tematizam a relacdo entre a
atual dinamica federativa nacional e o seu reflexo sobre o desenho do regime
colaborativo, especialmente na politica educacional, partimos do pressuposto de que
a implementacdo desse Plano néo efetivou de forma plena esta colaboracdo. Sendo
este Plano muito mais um instrumento de subserviéncia dos municipios ao governo
central do que uma expressao daquele principio.

Ha de se destacar que o discurso do Governo Lula, com continuidade no
Governo Dilma, propde uma reorganizacdo nas relacdes intergovernamentais
através de um novo tipo de pacto colaborativo, assentado no respeito as
especificidades e autonomia de cada ente federado. Deste modo, utiliza-se do PAR
como estratégia para efetivacdo do regime de colaboracdo no ambito da educacéao
basica. Diante disso, conjugamos esfor¢cos para apreendermos os sentidos com que
se revestiu a acdo colaborativa na forma com que esta politica foi instalada e
implementada nos I6cus das municipalidades campo da nossa pesquisa.

Considerando, como bem nos disse Werle (2010), que:

Assim, embora a Constituicdo Federal de 1988 esteja em
vigéncia ha mais de vinte anos, o debate acerca do regime de
colaboracdo esta inconcluso, € intenso e controverso e
algumas analises indicam uma retracdo da descentralizacao,
embora a propria Constituicdo tenha reconhecido o municipio
como ente capaz de organizar a educacdo local e valorizado
sua interlocucéo na federagéo.

Com efeito, embora tal regime tenha sido prescrito na Constituicdo/88 e na
LDBN/96, os estudos revelam que sua materializagédo ainda é deficitaria na realidade
nacional. Isso decorre principalmente das reformas politico-econébmicas que
sobrevieram a nosso pais, trazendo em seu bojo arranjos federativos que
reordenaram a distribuicio de responsabilidades aos entes federativos,

desconsiderando a assimetria entre as diversas esferas administrativas no que
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concerne a capacidade de arrecadacao tributdria e ao seu rebatimento no que
respeita ao provimento da educacédo basica. Como se sabe, 0 municipio, esfera mais
fragil de poder, acabou por sentir mais este efeito, visto que teve de assumir duas
das trés etapas desse nivel da escolaridade.

Nesta esteira, estudos em torno da descentralizacdo das politicas
educacionais, apontam que a materializacao do pacto colaborativo tem esbarrado no
dirigismo e no centralismo com que a Unido se porta diante dos demais membros da
federacdo, no modo como tende a conduzir as politicas publicas nacionais. O PAR,
como uma das mais recentes acdes da Unido no ambito da gestdo educacional, n&o
foge a esta tendéncia.

Foi possivel constatar no decorrer da pesquisa que a acado colaborativa
expressa nessa politica, foi marcada predominantemente pela subordinacdo das
municipalidades a esfera central de poder, o que nédo significa que a colaboracéo
nao tenha ocorrido, mas que se revestiu de uma ténica de imposicao por parte da
esfera central de poder. Conforme sintetizamos nas linhas abaixo:

Em primeiro lugar, entendemos que o governo federal se impds as
municipalidades quando do processo de adesdo ao Plano, na medida em que
concentrou e condensou informacdes sobre a realidade educacional local, e sem
discuti-las anteriormente com tais instancias federativas, tomou como base um
indice atrelado a avaliacbes em larga escala (IDEB) que, embora seja uma forma
mais ampliada de se aferir a educacao nacional, ndo garante o conhecimento das
especificidades educacionais.

Em segundo lugar, tomou os resultados deste indice para convocar as
municipalidades a aderirem ao Plano e a operacionaliza-lo sem que tenham
partilhado diretamente de sua criacdo. Em terceiro lugar, os municipios tiveram que
aderir ao Plano como Unico meio para obter recursos da Unido para além dos que ja
sdo constitucionalmente definidos, isto é, aderiram por necessidade de recursos,
para atender as fragilidades estruturais de suas redes de ensino. Desta maneira,
houve uma sobreposicdo do ente central as municipalidades em foco visto que elas
nao tiveram como discutir e definir numa relagéo reciproca tal politica com a Uni&o.

Semelhantemente, a conducéo do processo de diagnostico e de elaboracao
do PAR seguiu este contorno, o que pode ser evidenciado na acao condutora do
MEC tanto no que respeita a identificacdo das necessidades da educacao das redes

investigadas, quanto na selecdo das acdes para soluciona-las, na medida em que
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apresentou parametros preestabelecidos para tais procedimentos, quer por meio da
estrutura do proprio documento a ser elaborado, quer por acdo da equipe técnica
gue enviou aos municipios (exemplificada aqui pelo municipio de Toritama).

Além disso, a esfera federal estipulou um tempo exiguo para a elaboracao do
Plano, o que impossibilitou as municipalidades de organizarem meios para uma
participagdo mais ampliada da sociedade civil, bem como dificultou a elaboracéo de
um diagndstico mais consistente de sua realidade. Os termos presentes na
documentacdo do PAR foram de dificil compreensédo para os técnicos locais, o que
favoreceu o dirigismo por parte dos técnicos do MEC enviados a Toritama, ao passo
que Caruaru nao dispondo da ajuda técnica teve que recorrer a uma avaliacdo de
cunho gerencial que se coadunava com as exigéncias do diagndéstico proposto, e
posteriormente teve que recorrer a ajuda da Secretaria de Educacao do estado.

A ajuda técnica oferecida pelo MEC chegou apenas a um dos municipios, o
que resultou numa forma diferenciada de elaborarem o Plano. O municipio de
Caruaru o fez de forma reduzida, sem contemplar necessidades urgentes de sua
rede. Enquanto o de Toritama o fez de forma ampliada sendo contemplado com
muitas ac¢des pela Unido. Neste sentido pontuamos que um tipo de colaboragéao
prometida através do PAR foi realizado. Mas é preciso que atentemos para o nivel
de dependéncia das municipalidades nos agentes da esfera federal, o que
demonstra o carater centralizador do processo pela Unido.

Diante do exposto pudemos identificar que o tipo de federalismo que
predominou na adesédo e desdobramento preliminares do Plano se aproxima do
federalismo centralizado, discutido por Almeida (2005), visto que a autonomia
vivenciada pelas municipalidades nesse processo apresentou-se relativa, na medida
em que quase foram transformadas em executoras administrativas do governo
nacional. Ao invés dessa autonomia ter sido ampla e substantiva, isto é
determinante de decisfGes relacionadas a tal politica e com a capacidade de
autofinanciamento.

Assim sendo, podemos classificar com base em Martins (2002), Ghanem
(2010) e Arretche (2002), o PAR, dentre as politicas federais revestida pela logica
mercadoldgica da responsabilizacdo, na medida em que 0 governo apregoa atraves
do mesmo a descentralizag&o, principalmente no que compete ao planejamento e a

gestado, transferindo responsabilidades as esferas subnacionais (municipios), ao



143

passo que ndo houve uma definicdo compativel das fontes de financiamento, logo
porque o sistema tributério nacional centraliza os recursos.

Na busca de entender os sentidos de que se reveste o regime de colaboracao
nessa politica, também foi interessante discutir a questdo do fortalecimento da
autonomia local frente a essa politica. Nesse caso, encontramos fatores que
limitaram e outros que fortaleceram a autonomia local, refletindo as contradigbes
inerentes a uma acgao politica.

No que respeita aos limites postos ao avanco da autonomia do poder local e,
por conseguinte, a sua condigdo como ente que se coloca de forma horizontalizada
frente & Unido nas decisdes sobre as politicas para o seu campo educacional,
identificamos os seguintes fatores:

a)A inexisténcia ou fragilidade do sistema municipal de educacéo.

Enquanto Toritama integra o Sistema do Estado, Caruaru ja instituiu seu
sistema, mas funcionando de forma deficitaria, tendo em vista o fato de ndo dispor
de um planejamento préprio para o seu campo educacional, nem de secretario de
educacdo ordenador de despesas. Ambas as redes de ensino dependem dos
repasses financeiros do executivo municipal, ao passo que também ficam a mercé,
em grande medida, dos programas e projetos advindos da Unido. Neste sentido sao
tolhidos de protagonizarem sua politica educacional, o que se constitui numa
supressdo de sua autonomia no que se refere as relacdes colaborativas. Este € um
fator que emergiu das proprias condicdes organizativas dos municipios.

b) A inflexibilidade da regulamentacdo da politica. O centralismo da
Unido também se acentuou por meio da rigidez das resolucdes que orientaram o
PAR. Os municipios perderam acfes de infraestrutura por ndo possuirem espacos
gue atendessem aos padrdes, como também ndo puderam escolher os que
julgassem melhor para o atendimento de algumas de suas necessidades. Desta
maneira, suas especificidades foram desconsideradas, como também sua condi¢éo
como entes autbnomos.

C) A participacao deficitaria ou a ndo participacdo da sociedade civil e de
profissionais da educacdo. Neste ponto, os municipios também divergiram. Caruaru
nao organizou o Comité do Compromisso para acompanhar a implementacdo do
PAR, e esse processo se concentrou em poucos técnicos da secretaria de educacao

durante os quatro anos de implementacdo. Ao contrario de Toritama, que instituiu o
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Comité, mas ao que nos parece, ele foi indicado pelo Poder Publico, o que
comprometeu a efetiva participagao social.

No tocante aos aspectos mencionados acima, pudemos averiguar que a
autonomia municipal de ambas as redes sofreu também constrangimentos advindos
da falta da capacidade organizacional das redes propriamente ditas. Se por um lado
houve uma gama de imposi¢cdes do governo federal através do PAR, por outro lado,
estruturalmente nem Caruaru nem Toritama estavam devidamente aparelhadas para
tomar um lugar decisorio em relacdo aos rumos de sua proépria politica educacional,
0 que fortalece ainda mais a extrema dependéncia dessas municipalidades nas
propostas prontas do governo central.

No caso especifico dos municipios investigados, tal enfraquecimento da
autonomia local se observa pela auséncia de instituicdo ou efetivacdo dos sistemas
municipais de educacéo e da ndo participacdo ou participacao deficitaria dos 6rgados
cogestores da educacao nos tramites que respeitaram o Plano. Assim a sociedade
civil ndo participou direta e efetivamente desse processo, hum movimento de
democratizacdo genuino. Podemos afirmar com base em Andrade (2011) que a
auséncia dos dois fatores acima mencionados impede o exercicio da autonomia
local, ja que o poder local encontra-se limitado ao governo local ao invés de envolver
para além deste uma ac¢éo estatal através das municipalidades.

Quanto as possibilidades de fortalecimento da gestdo educacional local,
identificamos a aproximacdo do MEC e do FNDE das municipalidades. Essas nao
carecem mais de um politico local para intermediar a aprovacdo de projetos
educacionais, visto que 0s municipios passaram a ter acesso direto aos programas,
projetos e recursos do Governo Federal. O PAR também possibilitou que as redes
aprendessem a planejar, a sistematizar projetos federais e a acompanhar seu
desenvolvimento. Além de favorecer a formacao de quadros técnicos, na medida em
que operacionalizam o Plano, é possivel que alterem a concepcdo de educacao
como algo pertencente a determinado grupo politico para algo que é publico, como
ja sinalizam alguns sujeitos.

Pontuamos também que o carater multidimensional do Plano oferece
possibilidades para que a gestdo educacional local aprenda a lidar com uma
perspectiva ampla de organizacdo de suas redes, visto que o PAR traz agles e
subacbes a serem operacionalizadas em quatro importantes macrocampos da

gestao sistémica (Gestao educacional, Formacéo de professores, de profissionais de
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servicos e apoio escolar, Praticas pedagogicas e avaliacdo, Infraestrutura e recursos
pedagdgicos).

Também possui o carater plurianual, que visa sua ndo intermiténcia, isto €,
sua duracdo como politica publica para além de governos, o que ndo significa que
sera possivel que se firme dessa forma, porque em muito dependera do modo como
0S sucessivos governos que vao assumindo as municipalidades vao lidando com a
gestdo desta politica. Tal questdo, assim como a que aludimos no paragrafo
anterior, deve ser foco de estudos futuros, e podem ser analisados do ponto de vista
de uma avaliacao de impacto.

Além disso, ndo podemos deixar de considerar que o PAR, que de um certo
modo, representa um avanco nas relacdes colaborativas entre 0os municipios e a
Unido, se levarmos em conta que no federalismo nacional, a esfera central de poder
assume a responsabilidade de executar acdes supletivas. Assim sendo, este Plano
nao significou apenas uma imposi¢cdo aos municipios, mas também a vinculagédo dos
recursos, visto que 0s municipios possuiam menos recursos. Houve, nesse processo
distribuicdo de recursos, o que demonstra o carater contraditério dessa politica
social.

Em suma, compreendemos que embora o processo de implementacdo do
PAR tenha sido positivo para os municipios, porquanto prestou cooperacgao técnica e
financeira, possibilitando alguma melhoria em sua area educacional, o regime
colaborativo nao foi materializado de forma plena como anunciam os documentos do
PDE e do PAR. Isso porque nédo foi possibilitado as municipalidades participacéo
efetiva e autbnoma nos processos de formulacédo do PAR, sendo-lhe relegado muito
mais o papel de administradores e executores dessa politica.

Ou seja, podemos inferir entdo que as acdes do poder central para
implementacdo do PAR nos municipios pesquisados caracterizam-se muito mais por
“‘acbes de inducdo pela Unido” do que de agdes colaborativas entre os entes
federados. Tal desenho indutivo esta vinculado ao desenho que os estados
nacionais vém adotando na contemporaneidade: o papel de regulador das politicas
sociais. Nesse sentido, resta-nos avancar nas pesquisas e buscar desnudar o
sentido politico que tais acdes encerram.

Diante disso, destacamos a importancia de que as municipalidades
requeiram o0 seu lugar de participantes diretas da formulacdo das politicas

concernentes ao seu setor educacional, posicionando-se, questionando e
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tensionando esse processo. De forma que contribuam, enquanto entes
subnacionais, para um novo desenho do regime colaborativo, no qual ndo deve
existir a verticalizacdo de poderes. Mas, que seja marcado pela coordenacéo
conjunta e partilhada de decisdes e acfes de forma a garantir que cada qual assuma
suas responsabilidades no que compete a promocado de servicos publicos de
qualidade a todos e a todas, entre 0os quais a educacdo é fundamental (ABRUCIO,
2010).

Por fim, entendemos de forma mais ampla, que a concretude do regime de
colaboragéo no que respeita as politicas publicas educacionais depende de fatores
estruturais que precisam ser alterados, como uma reforma tributaria que garanta
maior autonomia financeira aos municipios; a redistribuicdo das responsabilidades
dos entes federativos sobre a oferta educacional de acordo com sua capacidade
técnica e recursal, e a implementacao de um Sistema Nacional de Educacao forte,
integrado e gestor de seus préprios rumos, dentre outros.
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APENDICES
APENDICE A - Roteiro de Entrevista dirigido aos técnicos responsaveis pela
contratacdo e formulacdo do PAR

Entrevista n®:

Municipio:

Entrevistado:

Cargo:

Data: / /

1. Por que vocés decidiram aderir ao Plano de Ag¢des Articuladas?

2. Como se deu o processo de diagnostico da realidade educacional do seu
municipio? Quem participou desse processo?

3. Que ac¢lbes e subacdes foram selecionadas no diagnéstico. Por qué?

4. O Comité Local do Compromisso esteve presente na elaboracdo do PAR?
Como foi a sua atuacéo?

5. Houve dificuldades na elaboracédo do PAR? Quais?

6. Como vocé compreende a participagdo da consultoria enviada pelo MEC na
elaboracédo do PAR?

7. Como vocé compreende a participacdo da gestdo local nessa elaboracdo?
Houve autonomia por parte dessa gestdo na colocacdo das questbes
referentes ao PAR?

8. Quais acdes e subacbes, contempladas na contratacdo e elaboracdo do PAR
em seu municipio, sdo destinadas a gestdo educacional? Essas acfes
previstas trouxeram fortalecimento a essa gestdao? De que maneira?

9. Que outros beneficios o PAR tem trazido & educagéo basica do municipio?
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APENDICE B - Roteiro de Entrevista dirigido aos/as técnicos coordenadores do

PAR no periodo da pesquisa

Entrevista n®:

Municipio:

Entrevistado:

Cargo:

Data:

9.

/ /

O que significa o PAR na politica educacional do municipio?
Que dificuldades vocé encontrou ao assumir a diregdo do PAR?

Quais as dificuldades encontradas na execucédo do Plano, visto que a nova
equipe que assumiu a secretaria teve que lidar com o PAR elaborado pela
gestéao anterior?

Que modificagOes foram feitas no PAR desde que assumiu sua dire¢ao?
Que beneficios o PAR tem trazido a educacdo do municipio?

Em sua opinido, qual a relacao entre a implementacdo do PAR e o regime de
colaboracédo dos municipios com a Uniao?

Através do PAR a Unido tem cooperado para uma maior autonomia do seu
municipio? De que maneira?

O seu municipio tem se mobilizado para normatizar o regime de colaboracao?
Existe algum documento que regulamente o mesmo?

Como esta o andamento das ac¢fes previstas/ desenvolvidas neste Plano?

10.Qual é a participacédo do seu e da Unido em termos financeiros e de apoio

técnico na implementacdo do PAR? Essa participacdo é adequada para o
bom desenvolvimento do Plano?
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APENDICE C - Roteiro de Entrevista dirigido ao/a coordenador/a estadual de

Acompanhamento ao PAR nos municipios pernambucanos

Entrevista n®:

Instituicéo:

Entrevistado:

Cargo:

Data: / /

1. O que significa este Plano na politica educacional dos municipios?

2. Como 0s municipios pernambucanos tem lidado com o processo de
implementagéo do PAR?

3. H& diferencas entre os modos dos municipios pernambucanos lidarem com a
implementacdo do PAR? Quais?

4. Quais as dificuldades apresentadas pelos municipios na execuc¢éao do Plano,

de acordo com os consultores?

5. Existe alguma modificacdo/alteracdo por parte do municipio nas ac¢des do
PAR? Quais? De que modo?

6. Como os municipios tem se mobilizado para implementar o PAR?

7. Em sua opinido, qual a relacdo entre a implementacdo do PAR e o regime de

colaboragédo dos municipios com a Uniao?

8. Através do PAR, a Unido tem cooperado para uma maior autonomia dos

Municipios?

9. O apoio técnico e financeiro oferecido na cooperacédo entre a Unido e os

municipios tem sido adequado ao bom andamento do Plano?



