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Resumo: Este artigo demonstra como as politicas educacionais para a educagio basica,
sobtetudo o Plano de Desenvolvimento da Educa¢io (PDE) e o Plano de Agbes
Articuladas (PAR), tiveram reduzidas inser¢Ges na gestio dos sistemas municipais
de educacao. As andlises, provenientes de estudo bibliografico, revelam como essas
politicas corroboram uma concepgao restrita de planejamento, comprendido em sua
dimensao técnica, sem a consequente formulagdo das bases pedagdgicas, politicas e
economicas necessarias para a sua legitimagao.
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Abstract: This article demonstrates how educational policies for basic education,
especially the Education Development Plan (PED) and the Joint Action Plan
(PAR), has limited inserts in the management of municipal school systems. The
literature review shows how these policies corroborate restricted vision on planning,
understood in its technical dimension, without the consequent formulation of
pedagogical, political and economic bases necessary for their legitimacy.
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Resumen: En este articulo se demuestra como las politicas educativas para la
educacién basica, especialmente el Plan de Desarrollo de la Educacién (PDE) y el
Plan de Accion Conjunta (PAR), ha reducido las inserciones en la gestion de los
sistemas educativos municipales. La revision de la literatura revela cémo estas politicas
reafirman una concepcioén estrecha de la planificacion dentro de su dimension
técnica, sin la posterior formulacion de la necesidad pedagdgica, politica y econémica
basica para su legitimidad.
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INTRODUCAO

Hste estudo pretende analisar questdes referentes ao tema politicas
e planejamento educacional no Brasil, visando apreender o movimento e
as contradicbes concernentes a implementacio de determinadas politicas
educacionais no ambito da gestdao dos sistemas municipais de educacao. Destaca-
se, nesta direcdo, a efetivacio de um paradigma de planejamento cada vez mais
fundamentado na racionalidade técnica e no controle da producio do trabalho
escolar.

O texto busca mostrar, de modo mais especifico, como as politicas
educacionais para a educa¢do basica, implantadas pela Unido, sobretudo no
ambito do Plano de Desenvolvimento da Educacio (PDE) e do Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacgdo, tiveram reduzidas inser¢oes nos
municipios que optaram por institucionalizar seus sistemas proprios de educagio.
Evidencia-se, ainda, como estas politicas e a¢des revelam uma concepcio restrita
de planejamento, comprendido em sua dimensdo técnica, sem a consequente
formulacdo das bases pedagogicas, politicas e econémicas necessarias para a sua
legitimacao.

Nesta perspectiva, o estudo foi organizado em duas partes. Na primeira,
analisam-se as limitacGes tedricas concernentes aos conceitos de sistema
educacional e regime de colaboragdo, com suas implicacOes para a consolidacao
de um projeto de planejamento educacional. Na segunda, analisam-se os impactos
das atuais politicas educacionais nos sistemas publicos municipais de educagao,
em especial o Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE) e o Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacio, considerando suas consequéncias
para a produgo do trabalho escolar.

A CONSTITUICAO DOS SISTEMAS MUNICIPAIS DE
EDUCACAO E O REGIME DE COLABORACAO

A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco na tentativa de
estabelecer, no pafs, o Hstado republicano de direito, de modo a consolidar
legalmente os historicos direitos sociais reivindicados pela organizagao politica
dos trabalhadores. A Constituicio Federal, no Artigo 211, afirma que a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em “regime de
colaborac¢ao” seus sistemas de ensino (BRASIL, 2000).

Por sua vez, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional — LDB
(Lei n. 9.394/1996), no artigo 8°, reafirma que caberd a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, em regime de colaboragao, a organizacao dos sistemas de
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ensino. O artigo 11, da mesma Lei, designa a incumbéncia ao municipio dos
deveres de

I- organizar, manter e¢ desenvolver os 6rgios e instituicGes oficiais dos seus
sistemas de ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido
e dos estados [...]; III - baixar normas complementares para o seu sistema de
ensino; [...] V - oferecer a educacao infantil em creches, pré-escolas e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuaco em outros niveis de ensino
somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua area de
competéncia e com recursos minimos vinculados pela Constituicao Federal a
manutencio e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 2010).

O Pardgrafo Unico, do mesmo Artigo, também explica que “os
Municipios poderdo optar, ainda, por se integrar ao sistema estadual de ensino
ou compor com ele um sistema unico de educacdo basica” (BRASIL, 2010).
Apesar da autonomia concedida aos municipios para organizacdo dos sistemas
de educacio, a0 mesmo tempo, limitou-se a competéncia municipal a elaboracio
de normas complementares: os Municipios podem elaborar normas préprias nos
seus sistemas, porém sio impedidos de legislar sobre matéria educacional, cuja
competéncia é assegurada a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal.

Discutir a composi¢ao, organizacio e gestio no ambito dos sistemas
municipais de educacio remete a analise do conceito de sistema educacional. Saviani
(2000) define SistemBcomo a unidade de elementos intencionalmente treunidos
de modo a se chegar a um conjunto coerente e operante, capaz de corresponder
as necessidades da sociedade. Para o autor, esta unidade de elementos dotados de
intencionalidade representa a definicio de finalidades e objetivos comuns para o
conjunto do sistema. Evidentemente, a redefinicdo dos principios e finalidades
concernentes a educagio envolve a constituicdo de certo consenso produzido,
sobretudo, nos aspectos educacionais, politico e econémico. Assim, apesar de
a legislacdo da area instituir o conceito de sistema para designar a organiza¢io
educacional brasileira, 0 que temos, efetivamente, ¢ a constituicio de uma estrutura
ou organiza¢ao educacional. Para o autor, o Statusde sistema corresponde ao grau
de intencionalidade existente na formulacao das politicas educacionais, bem como a
articulacao dos interesses dos diversos grupos sociais, matetializados em finalidades
que devem expressar os objetivos do conjunto da sociedade.

O embate entre concepcdes antagonicas de educagio e sociedade
existentes no pafs manifesta-se, muitas vezes, na negligéncia dos grupos
conservadores, no decorrer das ultimas décadas, em discutir e problematizar,
com o conjunto da sociedade, em especial com os movimentos sociais, sindicatos
de classe, pesquisadores e profissionais da educacao, os rumos e as finalidades da
educacao nacional.

RBPAE - v. 30, n. 1, p. 79-95, jan/abr. 2014 o 81



Nesta dire¢ao, pode-se afirmar que a hegemonia conservadora, com
caracteristicas neoliberais, constituida no Brasil no inicio da década de 1990,
conseguiu formular e materializar um projeto educacional, em especial nos
aspectos relativos ao processo de descentralizacdio e municipalizacdo, com
caracteristicas completamente distintas do projeto mais amplo de democratizacao
da sociedade brasileira, que vinha se constituindo desde o fim do regime militar e
que, em certa medida, foi consubstanciado na CF/1988.

Segundo Tavares (2003, p.244),

[.] os analistas afirmam que a Constituicaio de 1988 foi uma constituicio
municipalista, dado que reconheceu o municipio como ente federativo, em pé
de igualdade com os estados. O movimento que se seguiu foi de progressiva
descentralizagio da execucdo das politicas sociais — saide, educagio, habitacio,
saneamento etc.— para os municipios. Em nome da autonomia, estados,
municipios e escolas passaram a assumir responsabilidades ampliadas, embora
dificilmente tenham participado das defini¢cGes das politicas.

Para Cunha, Costa e Aratjo (2012), a Constituicdo Federal de 1988
reconhece o Brasil como uma Republica Federativa, o que significa, na
pratica, a possibilidade de desenvolver acdes compartilhadas entre os niveis de
governo e o estabelecimento de objetivos comuns. Todavia, a formulacao de lei
complementar para fixar normas para a cooperagao entre Unido, estados, Distrito
Federal e municipios, como define o Paragrafo Unico do art. 23 da Constituicio
Federal, nio se efetivou. Apesar de a LDB/1996 definir as responsabilidades das
esferas governamentais, ainda ndo se constituiu, mais efetivamente, um debate
nacional correspondente ao grau de intencionalidade ou a formulagio de um
projeto educativo comum, concernente ao conjunto das politicas educacionais
formuladas pelos entes federados.

Na pratica, a auséncia de discussdes mais profundas, referentes a
consolidac¢io do regime de colaboracio ou a definicao das responsabilidades
financeiras das esferas governamentais no provimento da educagiao publica,
representa a limitacdo da autonomia dos municipios, bem como o fortalecimento
da Unido como nivel responsavel pela regulagio das politicas educacionais'.
Evidentemente, a constituicdo das politicas publicas educacionais, em especial
as formuladas na década de 1990, traduzem uma consistente hegemonia politica
representada pelos interesses das corpora¢des econdmicas, que vislumbram a
ampliacdo de seus lucros na area, em detrimento das institui¢bes publicas que
defendem a educacdo como direito social.

! Cabe destacar, no entanto, a realizacio da Conferéncia Nacional de Educacio (CONAE), realizada em 2010 e,
também, a proposicio da CONAE 2014, visando discutir um Sistema Nacional de Educac¢io e um novo Plano
Nacional de Educacio.
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De acordo com Barroso (2005), as politicas neoliberais defendiam a
reducio do papel do Estado e a criacio do quase-mera@dem setores publicos
como saude, educacio, transportes, seguranca, habitagao. Este novo modelo
foi preconizado e difundido pelos programas de desenvolvimento de agéncias
supranacionais, como Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional (FMI),
Otganizacio para a Cooperagio ¢ Desenvolvimento Econémico (OCDE)™

Neste contexto, o papel regulador e avaliador do Estado, somado aos
elementos do mercado, buscaram um forte controle sobre as instituicoes
educativas. A introducdo do mercado no campo educacional passou a defender
a competicao, a liberdade de escolha e a descentralizacao para permitir, em tese,
a chamada transparéncia da gestdo, da eficiéncia e da qualidade das institui¢oes
de ensino, de uma forma pretensamente neutra, gerando a despolitizacio da
discussao das complexas questdes da educacdo. Verifica-se que a “ideologia
politica ¢ substituida por uma politica da racionalidade. As decisoes deixam de
ser politicas e colectivas para passarem a ser técnicas e individuais” (SEIXAS,
2001, p. 222).

Assim, buscou-se construir uma ética social baseada nos wvalores da
exceléncia e da competitividade, em que a busca pela resolucao dos problemas dos
sistemas educativos passa, necessariamente, pela légica do mercado e da gestao
privada. Neste contexto, no campo da educagio, essas politicas objetivaram-se
por meio de multiplas reformas estruturais e de amplitudes diferentes capazes de
reduzir

a intervencio do Estado na provisio e administragio do servico educativo,
quer por meio de retéricas discursivas (dos politicos, dos peritos, dos meios
de informagio) de critica ao servico publico estatal e de “encorajamento
do mercado”. Este “encorajamento do metrcado” traduz-se, sobretudo, na
subordinagao das politicas de educacio a uma légica estritamente econoémica
(“globalizagao”); na importacido de valores (competicao, concorréncia, exceléncia
etc.) e modelos de gestdo empresarial, como referentes para a “modernizagio”
do servico publico de educa¢io; na promoc¢io de medidas tendentes a sua
privatizacio (BARROSO, 2005, p. 741).

Este cenario revela os contornos que as politicas educacionais sofreram
no decorrer das ultimas décadas. A estrutura organizacional da educagao brasileira
passou a difundir a articulacdo entre os sistemas de ensino e a logica produtiva.

2 A OCDE elabora, com regularidade, relatérios sobre a educagio no mundo, tendo  frente a famosa publicagio
anual Education at a danague vigora desde 1992, divulgando dados de todos os niveis da educagio, como
taxas de escolariza¢io, indices de acesso a educacio, gastos publicos com a educacio, qualificagdes do corpo
docente, taxas de evasio e de conclusio de alunos, dentre outros. Além dos dados estatisticos comparativos
entre os paises membros da OCDE e da matriz de indicadores de desempenho dos paises, veicula-se, também,
a interpretacdo dos dados, que passam a ser fundamentais na formulag¢io das politicas educacionais globais.
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Deste modo, a reorganizagao curricular, a avaliacdo das instituicGes, a diminui¢ao
de recursos publicos, a descentralizacio, a governacio de cariter gerencial,
juntamente com o discurso da qualidade, da exceléncia, da competitividade, da
meritocracia e do empreendedorismo, traduzem a sobreposicdo da racionalidade
privada sobre a dimensdo publica. Assim, pode-se afirmar que, na medida em
que se valoriza a educagdo como importante instrumento econémico, esvanece-
se o seu papel como propiciadora de igualdade social e cidadania.

A maior demonstracdo de forca dos grupos conservadores, no aspecto
planejamento educacional, foi alcancada nas disputas pertinentes ao Plano
Nacional de Educacio — PNE (2001-2010). O PNE aparece na Carta Magna
como um instrumento de planejamento capaz de estabelecer a articulagio e
o desenvolvimento do ensino, em seus diversos niveis, sob responsabilidade
do poder publico (BRASIL, 2000). Assim, para cumprir este dispositivo legal
conquistado na Constituicio Federal de 1988 ¢ na LDB/1996 os trabalhadores,
organizados politicamente nas institui¢coes da sociedade civil, elaboraram uma
proposta de PNE, conhecida como a proposta da sociedade brasileira, que
revelava a for¢a dos trabalhadores na constru¢io de um projeto de educacao
para a nagdo pautado na ampliagio dos recursos publicos e na consolidagiao da
educagdo como direito social (CONED, 1997; SILVA, 2007).

A proposta de PNE da sociedade brasileira, formulada em 1997, tinha
por objetivo expandir os mecanismos de participacdo politica, controle social
e autonomia dos sistemas de ensino, articulados com a redefinicio do papel
do poder publico no financiamento educacional. Todavia, o Poder Executivo
elaborou uma contraproposta de PNE, conhecida como o PNE — MEC/INEP,
cujo fundamento era a consolidacio dos ideais de “quase mercatma educacio,
em especial com a articulacio dos interesses produtivos na estrutura educacional
e a valorizagdo das parcerias publico-privadas na resolucio dos problemas
financeiros existentes na escola pablica (CONED, 1997; BRASIL, 1998).

A luta politica travada em torno das propostas apresentadas ao Congresso
Nacional foi sistematizada no Substitutivo Nelson Marchezan, que representou
avangos no que se refere ao controle e a gestio eficiente dos recursos publicos,
mas também retrocessos, como a diminui¢iao dos investimentos de 10% para 7%
do PIB (BRASIL, 2000a).

Ressalte-se que a aprovagao do PNE por meio da Lei n. 10.172, de 09
de Janeiro de 2001, reune as negociacOes possiveis naquele contexto histérico,
marcado pela forte alianca de centro-direita na conducido politica do pais. O
elemento determinante que materializa a tendéncia privatizante do PNE aprovado
diz respeito aos vetos concernentes ao financiamento da educacio, realizados
pelo ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, sendo possivel perceber, apos
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este ato arbitrario, a proeminéncia dos interesses corporativos empresariais, em
detrimento do fortalecimento da educa¢ao publica como direito social (BRASIL,
2000b; SILVA, 2007).

Os vetos inibiram a intensificagdo e o aprofundamento das discussoes
referentes a constituicdo de um efetivo sistema publico articulado de educacio
no Brasil, em que constassem as finalidades, os objetivos e a definicio das
responsabilidades financeiras das esferas governamentais, construidos em
consenso com os diversos segmentos da sociedade brasileira. Alguns vetos foram
emblematicos no que se refere a desconstru¢ao de um projeto detalhado de
regulamentacdo das responsabilidades administrativas e financeiras das esferas
governamentais, bem como as possibilidades de aprofundamento dos debates
concernentes a defini¢io de principios de qualidade e de constituicio de um
efetivo sistema nacional de educacio.

A partit de 2003, o governo de Lula da Silva assume a conducio
politica do pafs, tendo por base uma ampla composi¢ao e alianga politica, que
envolveu a conservadora oligarquia rural, os setores urbanos industriais e os
sindicatos. Destaca-se que esta ampla alianca de centro esquerda representou
significativas contradi¢bes no processo de conducdo politica, em especial pela
dificuldade de satisfazer aos interesses econémicos dos diversos segmentos do
empresariado. O governo, logo no inicio, teve que assumir o compromisso de
manter os fundamentos macroeconémicos e, a0 MesmMo tempo, negociar com os
movimentos sociais e com os sindicatos, tendo em vista avangar no crescimento
do pais, na distribuicio de renda e na inclusao social.

Assim, no governo de Lula da Silva (2003-2010) verificam-se disputas
internas representativas da elasticidade politica da alianca constituida por
este governo. Diante disto, o governo Lula nio intensifica a pressio sobre o
Congresso Nacional para a regulamentagio do regime de colaboracio e, muito
menos, recupera o PNE como documento juridico principal concernente ao
planejamento educacional brasileiro, as ag¢des que representam a continuidade
das politicas educacionais destinadas a descentralizacdo das responsabilidades e
atribui¢oes de compromissos aos Municipios, sem a respectiva consolidagio de
maior aporte técnico e financeiro da Unido’.

De modo geral, o governo Lula da Silva (2003-2010) caracteriza-se pela
retomada do crescimento economico, motivado pelo investimento produtivo
e distribuicdo de crédito, bem como pela relativa recuperacao da estrutura
burocratica estatal e reforco de politicas sociais com carater compensatorio. Nesta
perspectiva, a universalizacdo da educagiao pretendia diminuir as desigualdades

> Durante toda a sua gestio, o governo Lula ndo retirou os vetos ao PNE (2001-2010) estabelecidos pelo
governo FHC.
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regionais e locais, visando maior equalizacdo dos resultados. Para tanto, adota-
se uma visao sistémica, centrada em metas aferidas por provas, testes e indices.
Tais diretrizes foram assumidas com o objetivo de disponibilizar recursos para os
grupos considerados mais vulneraveis ou desprivilegiados da sociedade brasileira.
As politicas educacionais passaram a articular-se com o foco no desenvolvimento
economico, na inclusio social e na possivel empregabilidade da populacao.
Assim, varias leis e programas foram sendo implementados mediante reformas
na educacio, explicitando a opgao pelas agcdes compensatorias e pela chamada
equidade, mediante uma visao pragmatica da racionalizacio e eficiéncia do uso
dos recursos publicos.

AS ATUAIS POLITICAS EDUCACIONAIS NOS SISTEMAS
PUBLICOS MUNICIPAIS DE EDUCACAO:
UMA ANALISE DO PDE-PAR

Dentre as a¢oes implantadas pelo Governo Lula (2003-2010), destacam-
se o Plano de Desenvolvimento da Educacio (PDE) e o Plano de Acgodes
Articuladas (PAR), uma vez que introduzem um novo paradigma de planejamento
para os sistemas municipais de educagio. O PDE e o PAR referem-se a um Plano
educacional lancado, em 2007, pelo governo Lula da Silva, visando articular o
conjunto das acées do MEC e, a0 mesmo tempo disponibilizar, para os estados,
municipios e Distrito Federal, instrumentos de avaliacio e de implementacdo de
politicas voltados 2 melhoria da qualidade da educacio bésica publica*.

Saviani esclarece as condi¢des para o lancamento do PDE;

Apresentado ao pafs em 15 de marco de 2007, o assim chamado Plano de
Desenvolvimento da Educagiao foi lancado oficialmente em 24 de abril,
simultaneamente a promulgacio do Decreto n. 6.094, dispondo sobre o “Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educacio”. Este ¢, com efeito, o carro-chefe
do Plano. No entanto, a composicio global do PDE agregou outras 29 a¢oes do
MEC. Na verdade, o denominado PDE aparece como um grande guarda-chuva
que abriga praticamente todos os programas em desenvolvimento pelo MEC.
Ao que parece, na circunstancia do lancamento do Programa de Aceleracio do
Crescimento (PAC) pelo governo federal, cada ministério teria que indicar as
acoes que se enquadrariam no referido Programa. O MEC aproveitou, entdo, o
ensejo e lancou o Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica (IDEB) ¢ a ele
atrelou as diversas a¢des que ja se encontravam na pauta do Ministério, ajustando

e atualizando algumas delas (SAVIANI, 2007, p.1233).

* Para maiores informag¢des concernentes a0 PDE e PAR, consultar: http://portal.mec.gov.br. Acesso em: 01
de ago. 2013.
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Segundo Saviani (2007), o PDE constitui-se como um plano de a¢oes
completamente distanciado das discussGes e andlises realizadas pelo PNE
(2001-2011). Para o autor, o PDE ndo se constitui como um plano em sentido
pleno, mas como um conjunto de agdes que tearicament@eriam relagdes com
os diagnosticos e estratégias do PNE. O autor chama a atengdo para o termo
teoricamente porque, efetivamente, o PDE ndo partiu de diagnésticos, diretrizes
e objetivos constitutivos do PNE, mas compoOs-se de “acbes que nao se
articula[ram]| organicamente com este” (SAVIANI, 2007, p. 1239).

Um aspecto que merece destaque no processo de analise do PDE refere-
se a0 grupo econdmico que sustentou politicamente este Plano. Ele foi lancado,
simultaneamente, com a promulgac¢ao do Decreto n® 6.094, de 24 de Abril de 2007,
que dispoe sobre a implementacdo do Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacio. O nome do Plano de Metas vincula o projeto governamental ao grupo
de empresarios responsaveis pela organizacio do movimento Compromisso
Todos pela Educagio®. Esta acio do governo Lula demarca a forte inclinacio
do governo em relagdo ao projeto educacional defendido pelos empresarios, em
detrimento das negociacGes com os movimentos sociais, sindicatos e educadores.

Saviani destaca que o PNE (2001-2010) aproximava-se mais de um plano
educacional, comparado com o PDE, porque continha um carater mais organico
e pressupunha a possibilidade de maior sistematizagio do regime de colaboragao,
bem como contava com maior legitimidade politica, por originar-se de discussoes
realizadas no Congresso Nacional, além de vincular receitas or¢amentarias e
definir, com maior clareza, as responsabilidades das esferas governamentais. Em
contrapartida, o PDE contém um carater mais técnico e pragmatico, tendo o
Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb) como principal parimetro
de qualidade. Saliente-se que o PDE contém a definicdo técnica das avaliacoes
em larga escala e do desempenho individual como as principais referéncias para a
definicao de critérios de qualidade e formulacao das politicas educacionais.

Os programas propostos pelo PDE sio organizados em quatro eixos:
educacdo basica, educagdo superior, educacdo profissional e alfabetizacio.
Em relacio a educacio basica, o PDE propos: formacao de professores e
piso salarial nacional; financiamento mediante saldrio-educa¢do e Fundeb;
avaliacio e responsabilizacdo articulada entre avaliacdo, financiamento e gestao;
planejamento e gestao educacional.

De acordo com o MEC, o Plano de Metas Compromisso Todos pela

> Grupo Pio de Agucar, Fundagio Itad-Social, Fundagio Bradesco, Instituto Gerdau, Grupo Gerdau, Fundacio
Roberto Marinho, Fundagio Educar-DPaschoal, Instituto Itat Cultural, Faca Parte-Instituto Brasil Voluntétio,
Instituto Ayrton Senna, Cia. Suzano, Banco ABN-Real, Banco Santander, Instituto Ethos, entre outros

(SAVIANI, 2007).
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Educacio pretende constituir um “nOv0 regme de cdlaborag@@e busca concertar a
atuacio dos entes federades lhes ferir a autonomia envolvendo, primordialmente,
a decisao politica, a acdo técnica e o atendimento da demanda educacional,
visando a melhoria dos indicadores educacionais” (BRASIL, 2011a, p. 2) (Grifos
nossos). Os estados, os municipios e o Distrito Federal, ao aderirem ao Plano de
Metas, sdo obrigados a elaborar o PAR® (BRASIL, 2011b).

Assim, a partit do Decreto n° 6.094/20077, as a¢des de assisténcia
técnica e financeira mediante apoio suplementar e “voluntario” do MEC
passaram a ocorrer através da adesdao ao Plano de Metas e elaboracao do PAR.
O PAR efetiva-se como termo de convénio ou de cooperacio entre o MEC e
o municipio, para que possa receber recursos adicionais. Na 6tica do governo,
inaugurou-se, portanto, um “NOVO regme de cdlabora@entre os entes federados
que vem possibilitando, em tese, maior aporte de recursos técnicos e financeiros.
Portanto, conseguir maiores recursos implica assumir uma “nova postura” de
administracdo nos sistemas municipais de educacdo e, também, da atitude de
cada municipio para buscar recursos, individualmente, segundo sua capacidade
de gestao, de planejamento e levantamento das prioridades educacionais e de
cumprir metas exigidas pelo PDE. Criou-se uma dupla focalizacao na politica
educacional: a primeira, em que os municipios deverdo ser capazes de obter,
individualmente, recursos adicionais e a segunda, em que o enfoque deve ser
a priorizacdo de determinadas ac¢les, em detrimento das demais demandas
educacionais.

De acordo com o Decreto n°® 6.094/2007, as acdes de assisténcia técnica
ou financeira permitirdo a implementagao das 28 diretrizes e o cumprimento das
metas do Ideb pelos municipios. O apoio técnico do MEC ¢ orientado a partir dos
eixos de acdo para a gestdo e planejamento dos sistemas municipais de educacio,
que sio: I - gestdo educacional; 11 - formagao de professores e profissionais de
servigos e apoio escolar; 111 - recursos pedagdgicos; IV - infraestrutura fisica
(BRASIL, 2007b). O Municipio, ao aderir ao Termo de Adesdao ao Plano de
Metas “Compromisso Todos pela Educacio”, compromete-se a realizar agdes
para cumprir as vinte e oito diretrizes estabelecidas pelo MEC.

Para a elaboracio do PAR 2011-2014, o MEC disponibilizou um guia
“pratico” de a¢oes que deverdo ser seguidas pelos municipios para a realiza¢ao

¢ De acordo com o Decreto n® 6094/2007, em seu Artigo 90, 0 PAR ¢ “o conjunto articulado de a¢des, apoiado
técnica ou financeitamente pelo Ministério da Educacio, que visa o cumprimento das metas do Compromisso e
a observancia das suas diretrizes” (BRASIL, 2007b).

" De acordo com o Decreto n°. 6094/2007, no Art. 1o o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacio
(Compromisso) ¢ a Njugacao dos esforgos da Unido, E stadas, Distrdéenal e Munidpios, atuando em regime de calgimr
das familias e da comunidagle proveito da melhoria da qualidade da educagio bésica (BRASIL, 2007b). (Grifos
Nossos).
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do diagnostico da realidade local, a partir da analise dos fatores estruturados em:
Gestéo E ducadonal composta de 5 4reas e 28 indicadores; Farmagio de Professores
e de Prafssionais de Senvigo e Apaio E salasmposta de 5 4reas ¢ 17 indicadores;
Praticas Pedagigcas e Avaliagdomposta por 3 areas e 15 Indicadores; Infraestrutura
Fisica e Reaursos Pedagigaamposta por 4 dreas e 22 indicadores. A partir da
realizacdo do diagndstico, o municipio elabora o PAR, identificando as medidas
consideradas “mais apropriadas e prioritarias” para a gestdo e planejamento dos
sistemas municipais de educacio.

O PAR ¢ considerado, pelo MEC, como um instrumento eficaz de
planejamento e gestdo, em que os sistemas municipais de educa¢io explicitam
suas prioridades, a¢oes, cronogramas de execucdo e responsabilidades, de forma
considerada transparente, e demonstra sua capacidade de “otimiza¢ao nos gastos
dos recursos publicos”. O MEC também criou descritores de desempenho (82
indicadores), que deverdo ser seguidos para a realizacio do diagnostico, a fim
de que os municipios possam ter recursos adicionais e assisténcia técnica para
serem utilizados na gestio pedagogica, administrativa e financeira dos sistemas
municipais de educacio.

Algumas pesquisas realizadas sobre o processo de implementagido
do PAR nos municipios brasileiros revelam que houve varios problemas no
processo de operacionalizagio do Plano. A pesquisa intitulada Gestéo das pditicas
educadonais no Brasil e seus mecanismos deipagfial e descentralizaggio o desafo do
PAR® demonstra alguns avancos concernentes a possibilidade de realizagio de
diagnosticos educacionais na esfera municipal, mas também sérios limites nos
aspectos relativos a operacionalizacio dos acordos estabelecidos entre o MEC e
0s municipios.

Em relacdo aos avancos identificados na implantacio do PAR, em alguns
municipios, ainda que de forma isolada, foi possivel identificar uma maior direcao
conceitual e metodoldgica para o planejamento educacional, por intermédio do
instrumento de diagnostico do PAR. Segundo Fonseca (2012, p. 67-70),

ainda que tais avancos Se aonAgurem como experiéndas isdladas em algmipiasja se
pode vislumbrar a concretizagio de um dos principais propdsitos do PAR, qual
seja, dar concretude a organizagao sistémica, por meio da interligacio organica
das agGes. [...] O PAR, ainda que nio tenha originado um aporte significativo
de verbas novas para prover a educacio municipal, propiciou o repensar da
educacio basica, da Educacio Infantil e do Ensino Fundamental em suas redes
ou sistemas, produzindo diagnésticos que foram tomados como base para o
planejamento de metas e agdes voltadas para a melhoria dos indices do IDEB.

% Pesquisa coordenada pelas Prof* Marilia Fonseca — UnB e Eliza Bartolozzi Ferreira (UFES), executada no
petiodo de 2009-2011, em que participaram da investigacio professores e alunos das universidades: UnB,
UFES, UFV, Unimontes, UFBA, UCDB, UFMS, UEMS ¢ UEMA.
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Além do ineditismo de se ter a parceria do MEC no planejamento das acoes para
a melhoria da educag¢do municipal, a oportunidade de um mapeamento geral
(ainda que inicial, porque feito muito rapidamente).

Ressalte-se que os avangos sio permeados por contradicdes, que
apontam os limites concernentes ao apoio técnico oferecido aos municipios.
Alguns municipios queixam-se da quantidade limitada de técnicos do MEC para
otientar o processo de diagnostico e implantacdo das etapas constituidas no PAR,
bem como da pressa e da objetividade dos técnicos do Ministério na forma de
conducido das orientacOes prestadas, cujo sentido primordial é alcancar bons
resultados educacionais, materializados na ampliacdao das notas do Ideb.

Segundo Fonseca (2012, p. 68),

um fator apontado positivamente na execu¢ao do PAR refere-se a aproximagao
do Ministério da Educagao com as secretarias municipais de Educa¢ao, o que
possibilitou maior interagdo entre os entes federativos. Todavia, percebeu-se a
existéncia de formas diferenciadas de tratamento do MEC. Enquanto alguns
municipios foram selecionados para receber a visita e assisténcia técnica do MEC,
o que contribuiu para a compreensio e aceitagio do PAR e de seus objetivos por
parte dos gestores municipais, outros municipios nao foram contemplados com
essa assisténcia ou pouco apoio receberam [...].

Todavia, a maior parte dos resultados da pesquisa demonstra sérias
limitagGes estruturais e técnicas para operacionalizar o processo de diagndstico e
realizacdo das acOes nos municipios. Para Fonseca (2012, p. 66),

constatou-se, entre outros fatores, a iNsuAdénda e o despreparo de pessoas para as
sexetarias e outras fungdes, carénda de rénmsosros e materiais e falta de infraestrutura
fisicapara prover satisfatoriamente o aparato administrativo para o apoio técnico
necessario a criagio e execucao de programas e agoes em todas as areas. Além

disso, pode-se destacar a pouca interlocucgio entre as eswlas e as sesreadEsiucaGE0

¢ entre as prefeituras e universidades e demais instituicdes capazes de oferecer
consultorias e apoio técnico aos municipios |[...].

A falta de articula¢do entre os diversos agentes revela que o projeto
educacional ndo foi articulado pelo conjunto da sociedade, mas uma induc¢ao do
governo federal. O trecho abaixo confirma essa percep¢ao:

O que ficou patente nos depoimentos das secretarias e de equipes técnicas das
secretarias foi o argumento de que a nio realizagio de um bom diagnéstico em
alguns municipios derivou da pressa com que o Plano chegou as secretatias e
da urgéncia para o inicio do processo. A pressa com que tinham que elaborar o
documento diagnéstico, por um lado, e, por outro, pelo quadro insuficiente de
técnicos contratados pelo MEC para a prestacao de assisténcia aos municipios
levou a situacoes ainda mais complexas como a de um municipio que recorreu a
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assisténcia de uma consultoria contratada pela secretaria de Educacio do estado.
Mesmo em municipios onde supostamente se teria feito um bom diagnéstico,
a fase de elaboracio, que previa a participacdo da comunidade escolar e¢ da
sociedade local, ficou a desejar em virtude do agodamento para cumprir prazos.
As secretarias de Educagio afirmaram que, embora tenha sido aberto um canal
de participagao, o diagnéstico realizado e a elaboracio do PAR nio refletiram
a realidade da rede municipal de ensino, o que causou prejuizos durante a fase
inicial de implantagio do PAR (FONSECA, 2012, p. 69).

Esses limites confirmam que a efetiva consolidagao de um regime de
colaboragio pressupde a transferéncia de um aporte financeiro minimo para
os municipios constituitem a infraestrutura necessaria para a realizacio do
diagnostico e realizacdao das acoes definidas pelo PAR, bem como a formulacao
de instrumentos avaliativos capazes de aferir as peculiaridades culturais e
econdmicas da regido, pois estes aspectos incidem na constituicao de respostas
e a¢des diversificadas para os problemas educacionais locais. A forma como este
paradigma colaborativo foi constituido mantém o municipio em uma condicio de
submissao as normas definidas pela Unido e corrobora a historica visdo restritiva
do municipio como agente politico capaz de induzir e formular politicas publicas.

A auséncia de uma alianca entre os entes federados e as esferas
governamentais em torno de um projeto educativo comum, consensuado entre
os diversos segmentos da sociedade, resulta em um modelo de planejamento
educacional distante da realidade dos municipios e com caracteristicas autoritarias.

Nesta perspectiva, Ferreira (2012, p. 57) salienta que

em nossas investigacdes, observamos que o instrumento do PAR apresenta
limitagOes estruturais na sua execucao em grande parte dos municipios mostrados.
Muitas equipes do sistema municipal da educacio, convocadas para elaborar o
PAR, apresentaram dificuldades no diagnéstico de seus problemas, levando a
perceber que a complexidade e abrangéncia das questoes educacionais, dispostas
no instrumento do PAR, dificultaram a identificacio dos problemas. Geralmente,
a divisdo do trabalho presente no sistema e na escola fragmenta a formulagio e a
execucdo das acoes planejadas. Ao mesmo tempo, as informacoes sobre o PAR
ficam centradas na figura do dirigente da secretaria de educacio, e a equipe local
somente toma conhecimento sobre a politica no momento de sua execugio.

O PAR materializa um paradigma conservador de planejamento
educacional, pois o fundamento principal do Plano encontra-se no predominio
de uma concepgao tecnicista de planejamento. Este fundamento tedrico sustenta
a tese de que a técnica, por si, possui legitimidade suficiente e conseguira
impor-se independentemente do consenso politico entre os agentes sociais.
Esta caracteristica tem respaldo na histéria do planejamento no Brasil, em que
diversos planos foram definidos pela tecnocracia estatal sem a consulta ou a
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defini¢ao de acordos com as demais esferas governamentais. Na pratica, a Unido
define os critérios e as normas e¢ os Estados e Municipios obedecem as regras
estabelecidas, em troca de recursos financeiros adicionais (FERREIRA, 2012).

O MEC, no governo Lula da Silva (2003-2010), ao definir os pressupostos
do PDE e do PAR, com a inten¢io de constituir um regime de colaboracao,
reproduziu o mesmo sentido conservador ao consultar, apenas, o grupo de
empresarios reunidos no movimento Compromisso Todos pela Educacio, para
formular o projeto. Ou seja: sustentou a teoria de que o projeto educativo deste
grupo fosse suficiente para abarcar o restante dos segmentos sociais e realizar
as mudancas necessarias para a educacdo. Na pratica, este Projeto encontrou
diversas barreiras para se concretizar, pois um efetivo regime de colaboragao,
com a defini¢io das respectivas responsabilidades administrativas e financeiras
nao se sustenta, do ponto de vista politico, sem uma ampla alian¢a e um projeto
educativo exaustivamente discutido e debatido pelos diversos grupos sociais.

Ressalte-se que parte significativa dos movimentos sociais e educadores
acreditavam na retomada do protagonismo do PNE (2001-2010), como referéncia
para a formulacio das politicas educacionais. O PNE poderia ter sido recuperado
e suas metas realizadas, no sentido de ampliar a experiéncia coletiva de discutir os
problemas educacionais e efetivar os discursos em ag¢des politicas, mas a op¢ao
politica do governo Lula da Silva foi constituir novos parametros educacionais,
apoiados pelo Projeto meritocratico defendido pelos empresarios. O Ideb,
tomado como principal parametro para a avaliagio da qualidade da educacao,
demonstra que a esséncia do Projeto estd no desempenho individual e na
competicao entre os agentes. Evidentemente, um efetivo regime de colaboracio,
em que os diversos interesses economicos e politicos devem se entrelacar, nao
se sustenta sobre bases em que apenas determinado grupo propoe e direciona a
concepc¢ao de educacio predominante para o conjunto da sociedade.

Evidentemente, todo processo de planejamento contém a tentativa
politica de privilegiar determinados grupos para consolidar uma visao de
sociedade. O PAR, ao priorizar a racionalidade técnica como elemento
articulador do projeto educativo, ndo consegue operacionalizar seus objetivos a
contento porque nao possui as condi¢des estruturais e politicas para se efetivar.
Tal situacio expOe a auséncia de um debate politico consistente, na sociedade
brasileira, concernente a perspectiva de educacio, de sociedade e de planejamento
que sustenta a organizagdo do sistema educacional brasileiro. A auséncia de
infraestrutura, de condi¢bes técnicas, de aporte financeiro etc. nos municipios
manifesta a concepcdo de educacio como servico, defendida pelos grupos que
sustentam teoricamente este Projeto, a saber, a desconcentragio de tarefas e a
aposta na marginalidade dos municipios como esferas governamentais ativas e
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capazes de formular politicas educacionais.

O projeto meritocratico defendido pelos empresarios niao possibilita
a abertura de discussOes profundas relativas a redefinicio do papel e das
atribuicbes do estado, distribuido entre os niveis governamentais, no provimento
da educacio publica e gratuita. O predominio do empresariado, na formulacao
e consolidagao de um projeto educativo, adotado pelo governo Lula da Silva e
mantido no atual governo (de Dilma Rousseff), impede maiores discussoes
concernentes a distribuicio das responsabilidades financeiras e técnicas das
esferas governamentais.

A restricdo dos debates sobre uma melhor distribuicio das
responsabilidades financeiras relativas as esferas governamentais implica
recuperar a discussao do papel do Estado na manutencdo e desenvolvimento
da educacio como direito social e, evidentemente, nao interessa aos objetivos
competitivos do empresariado, que aposta na concep¢io de educagdo como
servico. Assim, recuperar as contradicdes e os limites de operacionalizagdo do
PAR contribui para retomarmos as discussoes que dizem respeito a defini¢ao
de uma ampla alianca no tocante a um projeto educativo mais abrangente e,
principalmente, no sentido de definir, com maior precisdao, o papel do Estado
como institui¢ao capaz de garantir a educagao publica como direito para todos.
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