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Aos que Virao
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me dando inteiro.
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- muito mais sofridamente -

na primeira e profunda pessoa

do plural.
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de avancar de mao dada

com quem vai N0 mesmo rumo,
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a solitaria vanguarda

de n6s mesmos.

Se trata de ir ao encontro.

Se trata de abrir o rumo.

Os que virao, serdo povo,
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RESUMO

O presente trabalho de dissertacdo busca refletir sobre a gestdo da educacdo municipal no Brasil frente
as atuais politicas do Plano de Desenvolvimento da Educacdo- PDE. As anélises feitas partem do
principio de que tal politica, apesar de estar embasada legalmente em principios constitucionais como
a autonomia municipal e o regime de colaboragdo entre os entes federados, apesar de defender uma
visdo sistémica e enfatizar o conceito de territorialidade em sua elaboragéo, vem sendo desenvolvida
no pais através da formulacdo de planos, projetos e programas temporarios, mediante uma gestdo
desarticulada entre os entes federados e demais espacos de producdo de politicas nos territérios,
centralizada no Ministério da Educagdo - MEC e desvinculada de uma politica de financiamento
adequada. Para analise da gestdo do PDE foi adotado o Ciclo de Producéo de Politicas de Stephen Ball
e Richard Bowe, enfocando tal politica, em seus distintos contextos distintos, a saber: contexto de
influéncia, contexto de definicdo, contexto da pratica e contexto dos resultados. Na analise dos
contextos de influéncia e de definicdo, o trabalho conta com uma vasta literatura sobre o assunto, além
de documentos oficiais do MEC e da legislacdo educacional em vigor; para a analise nos contextos da
pratica e dos resultados, foi feito um estudo de caso em um dos municipios prioritarios de atendimento
do PDE no Territ6rio do Sisal. O resultado apresentado coloca em evidéncia o fato de que, essa préatica
de producdo de politica por planos temporarios, embora tenha a intencdo de prestar apoio técnico e
financeiro aos municipios com vista a cumprir o regime de colaboracdo e de cooperacdo e o papel de
coordenacdo e suplementacdo e redistribuicdo da Unido na gestdo das politicas publicas, vem
protelando a defini¢do de politicas mais estruturantes e necessarias para uma gestao mais equalizada
da educacéo nacional, reescrevendo, assim, uma historia de politicas iniquas de financiamento que
podem resultar, no caso daqueles municipios de baixo poder de arrecadacdo, em sua dependéncia
econdmica e politica em relacdo aos demais entes da Federacao.

Palavras-Chaves: Gestdo da educacdo municipal, PDE, regimes de colaboracdo e de cooperagéo,
territorialidade.



ABSTRACT

This dissertation seeks to reflect on the management of municipal education in Brazil face the current
policies of the Development Plan for Education - PDE. These analyzes assume that such a policy ,
despite being legally grounded in constitutional principles such as municipal autonomy and
collaborative between federal , though advocating a systemic and emphasize the concept of
territoriality in its development , has been developed in the country through the formulation of plans ,
projects and temporary programs through a disjointed management between federal and other areas of
policy making in the territories , with the Ministry of Education - MEC and detached from a policy of
adequate funding . For analysis of the management of PDE was adopted Production Cycle Policy
Stephen Ball and Richard Bowe, focusing on such policy, in its different contexts different, namely the
context of influence , context definition, practice context and the context of the results . In the analysis
of the contexts of influence and definition, the work has a vast literature on the subject, as well as
official documents of the MEC and educational legislation in force that considered in the contexts of
practice and results, a study was made of case in one of the municipalities of service priority in the
PDE Territory Sisal. The result presented highlights the fact that this practice of producing political
plans for temporary , although it intends to provide financial and technical support to municipalities in
order to comply with the regime of collaboration and cooperation and coordination role and
supplementation and redistribution of the Union in the management of public policies is delaying the
definition of policies and structuring more necessary for a more equalized national education ,
rewriting , thus a history of inequitable funding policies that can result in the case of those
municipalities low power storage in its economic and political dependence in relation to other
members of the Federation.

Key Words: Management of municipal education , PDE , schemes of collaboration and cooperation ,
territoriality .
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CAPITULO 1

CONSIDERACOES INICIAIS

A partir da Constituicdo Federal (CF) de 1988 os municipios brasileiros passaram a serem
considerados entes federados com relativa autonomia politica e administrativa. Foi por esta
mesma Constituicdo e a partir da aprovagdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo
Nacional (LDBEN) 9394/96 que tais estes se tornaram legalmente responsaveis pela oferta da
Educacdo Infantil e do Ensino Fundamental, este ultimo em regime de colaboracdo com 0s
governos estaduais. No entanto, dadas as acentuadas desigualdades socioecondmicas
regionais, grande parte dos municipios brasileiros, em sua maioria do norte e nordeste, tem
encontrado limitagdes financeiras e técnicas para assegurarem o cumprimento desta

determinacdo constitucional.

Para diminuir as disparidades de financiamento da educacdo entre 0s municipios com baixa
capacidade de atendimento educacional neste novo ordenamento da politica nacional, a
mesma legislacdo estabeleceu o Pacto Federativo entre as instancias de governo por meio dos
chamados regime de colaboragéo e regime de cooperagdo — mencionados nos artigos 211" e
23% da Constituicdo Federal, respectivamente — em que a Unido passa a ter atribuicdes de
prestar assisténcia técnica e financeira aos entes federados que ndo apresentam as condicoes

necessarias para assegurarem as suas obrigacdes em termos de oferta de ensino.

Todavia, a falta da normatizacdo para a operacionalizacdo do regime de colaboracdo e do
regime de cooperacdo entre os entes federados, mediante legislacgdo complementar - como
prevé o paragrafo Unico do artigo 23 da CF/1988 - que defina as competéncias de cada ente,
assegure a autonomia em sua esfera de poder e regulamente as formas de redistribuicdo e
equalizacdo - constitui-se, hoje, um fator dificultador para a cooperacdo reciproca entre 0s
entes e, consequentemente, para a existéncia de um sistema nacional federativo de educacéo
(CURY, 2007, p. 128).

! BRASIL,Constituicdo Federal. art. 211- A Uni#o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizar&o
em regime de colaboragdo seus sistemas de ensino.

2 BRASIL,Constituicio Federal. art. 23, Paragrafo Gnico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperacdo 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. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°. 53 de
2006).
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A auséncia da definicdo precisa destes dois termos - regime de colaboracdo e regime de
cooperacdo — tem corroborado para a existéncia de conflitos técnicos e politicos no que
concerne ao financiamento das politicas publicas educacionais no pais. Sabe-se, porém, que
apenas sua regulamentacdo ndo resolveria a questdo, mas, certamente, contribuiria para a
deflagracdo do papel da Unido, dos Estados-membros e dos municipios, num pais federado
que apresenta fortes disparidades regionais que devem ser consideradas no financiamento da

educacgéo nacional.

Diante desta indefinicdo legal, a federacdo brasileira ainda continua enfrentando o grande
desafio, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, de equalizar as oportunidades
de ensino, de forma a assegurar um padréo de qualidade da educac&o® conforme estabelece a
mesma legislacdo. Uma estratégia vidvel para o enfrentamento desse problema seria uma
Reforma Tributaria que pudesse redefinir os papéis dos entes, no chamado federalismo
cooperativo brasileiro. A Unido passaria a recolher impostos e tributos dos Estados membros,
para poder redistribuir aos que mais necessitam de forma mais equalizadora. Porém, como
nesta proposta existem ganhos para uns e perdas para outros, dentro de um ambiente de
competicdo, a Unido e os Estados, assim como os Municipios ndo conseguem definir com

clareza seus papéis no financiamento da educacdo nacional.

Segundo Avila (2008) o conflito entre os diversos interesses dos entes federativos, no que
concerne a realizacdo da Reforma Tributaria como garantia do financiamento cooperativo das
politicas entre os entes subnacionais, decorrente inclusive da propria discordancia de
concepcgdes de diferentes juristas sobre a legitimidade dessa agdo juridica no regime
federalismo, unido ao siléncio da legislacdo nacional complementar que defina o regime de
cooperacdo, tem corroborado com a construcdo de uma histéria de educacdo publica marcada
por politicas iniquas de financiamento entre os entes da federacdo, comprometendo assim, a

qualidade da educacéo nacional.

Ao que parece, ndo ha interesse dos Estados mais desenvolvidos do federalismo cooperativo
brasileiro em colaborar com a luta contra a desigualdade social no pais e o financiamento
desigual das politicas educacionais. Assim, enquanto as regides menos desenvolvidas do pais
ndo atingirem patamares de desenvolvimento equiparados as regides mais desenvolvidas

politico e economicamente, os municipios localizados naquelas areas, sempre estardo em

® BRASIL, Constituicdo Federal. Art. 206 | e VII — o ensino serd ministrado com base nos principios de
igualdade de condicBes para 0 acesso e permanéncia na escola e garantia de um padréo de qualidade.
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situacdo de desigualdade no que concerne a sua capacidade de financiamento das politicas
publicas, entre elas a educagdo. Frente a esta realidade historica de tensbes federativas, a
gestdo da educacdo em municipios localizados nestas regides menos desenvolvidas tem
encontrado limitacGes, o que tem exigido do poder local destes entes subnacionais um esforco
maior para assegurar o desenvolvimento das politicas educacionais em sua jurisdicdo com a
devida qualidade minima necessaria (BREMAEKER, 2010)*.

Visando neutralizar essas disparidades regionais, nas Ultimas décadas, a Unido, através do
Ministério de Educacdo (MEC) tem intensificado as acOes redistributivas e supletivas entre 0s
governos subnacionais no setor da educagédo, conforme prevé a lei n° 9.394/96, em seu art.
75° mediante uma politica de planos e projetos temporarios. Até a década de 1990, 0 acesso a
tais politicas era restrito aos municipios que as pleiteassem em Planos de Trabalhos Anuais
(PTA), a serem regulamentados por Resolugdes anuais especificas do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). Atualmente, a estratégia da redistribuicdo e
suplementacdo das politicas educacionais, tem se dado, principalmente, através de convénios
por meio de adesdo a programas e projetos. Estes projetos sdo definidos pelo proprio
Ministério da Educacdo para serem executados pelos municipios e prevéem tanto a assisténcia

técnica quanto a financeira.

O acesso as acdes redistributivas e supletivas neste novo ordenamento foi universalizado no
pais pelo Ministério de Educacdo a partir de 2007 com o Decreto 6.094, que dispde sobre o
Plano de Metas Compromisso Todos Pela Educagdo e com o langamento, em abril do mesmo
ano, do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE). Este plano estabelece as agdes a
serem executadas pelos entes federados até 2022, com vista a cumprir algumas metas do
Plano Nacional de Educagéo (PNE), instituido pela Lei N° 10. 172/ 2001°. O ano de 2022 foi
definido como o prazo para o desenvolvimento das a¢gBes em fungdo do carater simbdlico

representado pela comemoracdo dos 200 anos da Independéncia do Brasil, conforme explica o

* Em exposicdo tedrica apresentada no IntercAmbio Federalismo e Politicas Educacionais na Efetivacdo do
Direito a Educacdo no Brasil. Curitiba, 2010.

®> BRASIL, LDB 9394/96, art. 75 - A acdo supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados sera exercida de
modo a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o padrdo minimo de qualidade de ensino.

® Embora o PNE aprovado pela lei 10.172/2001 ja esteja com a data de vigéncia expirada, ele ainda é o plano em
vigor até que seja aprovado o novo PNE e, por isso, as a¢fes do PDE sdo estratégias de operacionalizacdo de
suas metas.
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manual O Plano de Desenvolvimento da Educacdo — Razdes, Principios e Programas,

distribuido pelo MEC a todas as Secretarias Municipais de Educacéo do pais, em 2007.

O PDE prevé uma seérie de acOes de assisténcia técnica e financeira para todos 0s municipios
do pais que aderiram ao Compromisso Todos Pela Educacdo, atendendo, prioritariamente, aos
que apresentaram menores Indices de Desenvolvimento da Educacio Bésica (IDEB), em
2005’. Segundo o MEC, o PDE configura-se como um esforco e compromisso do Estado no
que concerne a oferta da educacdo formal, cujo objetivo € colocar a disposicdo dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios instrumentos eficazes de avaliacdo e implementagéo de
politicas educacionais, visando a melhoria da educacdo publica no pais, em respeito ao regime
de colaboragdo. Regime de colaboracgéo, no sentido do PDE, consiste em,

compartilhar competéncias politicas, técnicas e financeiras para a
execucdo de programas de manutencdo e desenvolvimento do
ensino, numa visao sistémica entre os entes federados, sem ferir-lhes
a autonomia. (MEC - Manual do PDE, Razfes, Principios e
Programas, 2007.p. 10).

Nos ultimos anos tem se assistido a uma verdadeira maratona dos municipios para acessarem
a estas politicas do MEC, com a intencéo de assegurar o financiamento de aces que possam
vir a contribuir com a qualidade da educacéo local. Esta realidade, se por um lado representa a
intencdo do Ministério de Educacdo em assumir sua funcdo legal de coordenacdo e
suplementacdo financeira das politicas nacionais, revelando ainda a procura dos municipios
por subsidios técnicos e financeiros para assegurarem a qualidade da educacdo municipal, por
outro, pode revelar-se em um desperdicio de recursos publicos, se aplicados mediante uma
politica publica nacional desarticulada entre o Ministério e os entes subnacionais, sem gestéo

e financiamento adequados.

Embora o PDE represente um grande esfor¢co do Governo Federal para prestar essa assisténcia
técnica e financeira, uma hip6tese levantada neste trabalho consiste em sugerir que, apesar
dos altos investimentos do Ministério da Educagdo no co-financiamento de uma diversidade
de politicas, as mesmas ndo tém produzido os resultados esperados no contexto da pratica, em
muitos municipios brasileiros. O que se colocou em evidéncia para estudos e questionamentos
nesta pesquisa foi a necessidade de se desvelar a efetividade dessas agdes, tanto no que

concerne & formatacdo de politicas centralizadas em forma de pacotes prontos de projetos e

" BRASIL, INEP (2012) - O IDEB é um indicador nacional calculado a partir dos dados apresentados sobre a
aprovacgdo escolar, obtidos através do Censo Escolar, e as médias de desempenho nas avalia¢es do INEP, o
SAEB e a Prova Brasil. Em uma escola de zero a dez, sintetiza dois conceitos importantes para a educacao
nacional, avaliando o desempenho dos alunos em Lingua Portuguesa e Matematica (INEP, 2012).
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programas para 0S municipios apenas aderirem e executarem, quanto no que compete as

condicbes materiais de que dispde o poder local para a implementacéo destas politicas.

Nesta perspectiva, nos propomos a investigar se tais politicas e diretrizes da Unido, através do
PDE, tém sido capazes de romper com as tensdes entre intences declaradas e medidas
efetivadas nos municipios. Com vista a compreender a realidade estudada a luz das teorias
politicas da educacéo, no plano das abordagens tedricas, inicialmente, o objeto de estudo foi
contextualizado, historica e politicamente com as nuances do Federalismo Brasileiro e do
Estado Democratico de Direito que a Constituicdo de 1988 instituiu. Nesta abordagem foi
realizada uma breve andlise historica das politicas de descentralizacéo, na forma em que foi
implementada no Brasil, visando compreender as conseqliéncias dessa estratégia politica na
gestdo da educacdo dos entes subnacionais, principalmente entre aqueles gque apresentam
baixo poder de arrecadacdo financeira. Na sequéncia, foi feita uma anéalise de como tem se
dado o financiamento da educacdo no Brasil que a Unido vem desenvolvendo em carater

redistributivo e supletivo através do PDE, como estratégias de apoio a gestdo municipal.

A investigagdo no campo empirico nos pareceu necessaria, principalmente em municipios
considerados prioritarios para o atendimento desta politica, em funcdo do baixo IDEB em
2005. Levando em consideracao tal critério, nos propusemos a compreender inicialmente
como um municipio, que apresentou o menor indice da Educacdo Bésica em 2005 no
Territorio do Sisal e o segundo menor do Estado da Bahia, tem desenvolvido suas politicas
educacionais locais, dentro deste chamado regime de colaboracdo do PDE, levando em
consideracao suas capacidades financeiras e técnicas.

No que concerne a capacidade financeira, nos propomos a investigar em que contexto
econdmico o municipio desenvolve suas politicas educacionais, verificando ainda as
contribuicdes das politicas de assisténcia financeira do PDE para assegurar a devida
cooperacdo no financiamento da educagdo municipal. J& em relacdo ao aspecto técnico,
pretendemos inicialmente perceber quais as condic¢Oes técnicas que este municipio dispde para
a operacionalizacdo dessas politicas, e, ainda, verificar se as politicas do PDE que prevéem a
assisténcia técnica tém colaborado com o desenvolvimento da capacidade técnica e o

empoderamento do poder local em matéria de educacao.

No esforco de compreender como se materializa a gestdo dessas politicas no contexto do

poder local, nos debrugamos a buscar respostas aos seguintes questionamentos:
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e Em que contexto educacional, de ordem financeira e técnica, 0 municipio vem
desenvolvendo as politicas educacionais implantadas pela Unido através do PDE?

e Como ocorre nesse municipio o processo de planejamento e implementacéo das atuais
politicas em regime de colaboracéo?

e Em que medida os programas desenvolvidos pela Unido em regime de colaboracéo
tém conseguido auxiliar o municipio no financiamento e na assisténcia técnica para
que 0 mesmo possa assegurar sua politica educacional local?

e Como o poder local desse municipio tem se apropriado das politicas de assisténcia
técnica para definir suas politicas publicas locais?

Destarte, a pesquisa pretendeu compreender em sentido mais amplo, em que contexto séo
desenvolvidas as estratégias de politicas redistributivas que a Unido vem desenvolvendo
atraves do PDE para atender as necessidades da gestdo municipal. Para tanto, foi tomado
como base de analise critico-referencial a acdo coordenadora do Ministério de Educacdo na
elaboracdo desta politica, bem como a condicdo de articulacdo do poder local para a sua

implementacao.

Ao examinar a relacao entre a elaboracdo e a execucao de politicas em regime de colaboracao
entre Unido e municipios do Territorio do Sisal, esta pesquisa cientifica parte da premissa de
que é possivel avaliar a elaboracdo e a implantagcdo dos programas do Ministério de Educacéao
a partir de distintas perspectivas. E um caminho analitico possivel é avaliar se as mesmas tém
corroborado com as melhorias na gestdo dos sistemas municipais de ensino, tanto no que se
refere a possibilidade de acesso ao financiamento de acgdes, conforme prevé a legislacgdo,
quanto ao que se refere a possibilidade de desenvolvimento da capacidade técnica do poder

local para a efetiva redefinicdo das politicas publicas dos municipios do territorio pesquisado.
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CAPITULO 2

2. OBJETIVOS E JUSTIFICATIVA

Em fungdo do panorama anteriormente delineado em que se insere o objeto de estudo e das

perguntas que emergiram dessa reflex&o, foram formulados os seguintes objetivos.
2.1- Geral:

- Analisar a contribuicdo das acdes de assisténcia financeira e técnica do Plano de
Desenvolvimento de Educacéo, definidas como politicas em regime de colaboracédo, para a
gestdo das politicas educacionais do municipio de Biritinga, pertencente ao Territério do Sisal

no Estado da Babhia.

2.2- Objetivos Especificos:

- Investigar como se configura a gestdo da educagdo do municipio pesquisado levando em
consideracdo as condicdes financeiras e técnicas de que dispGe para a implementacdo das
politicas educacionais locais, frente ao novo cenario do planejamento de corte nacional do
PDE;

- Verificar como ocorre no municipio pesquisado o planejamento das a¢es do PDE para a

definicdo e implementacdo das politicas educacionais locais, em regime de colaboracao;

- Analisar de que forma as acdes do PDE tem promovido o financiamento e a assisténcia

técnica da gestdo educacional desse municipio;

- Verificar como o poder local tem utilizado estas politicas publicas educacionais nacionais

para a definicdo e desenvolvimento de suas politicas publicas locais no campo da educacéo.

2.3- Justificativa

As indagagdes sobre os desafios da gestdo da educagdo municipal no Federalismo brasileiro e,
mais recentemente, sobre suas dificuldades na execucdo e implementacdo local das atuais
politicas nacionais, configuradas como regime de colaboracdo, constituem-se em relevantes
temas de investigacdo cientifica na linha de gestdo e politicas da educacdo. Isto porque as
formas de financiamento das politicas de educacdo no Brasil tém sido consideradas o grande

gargalo das politicas educacionais no sistema federativo, onde a equalizagdo dos recursos
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mesmo sendo um imperativo legal, historicamente, ndo tem sido efetivada no planejamento e
execucdo das politicas entre entes federados, como é o caso de municipios do Territério do
Sisal, na Bahia.

Marcadas por uma politica de ajustes, as estratégias de financiamento da educagdo nacional
tem se dado através de uma politica temporaria de fundos e de co-financiamento de
programas e projetos federais, como medidas paliativas devido a auséncia de uma definicéo
constitucional para o regime de cooperacdo entre os entes federados. A mais atual e, talvez
possivel de ser considerada a mais ousada iniciativa do governo federal neste sentido, tem
sido o Plano de Desenvolvimento da Educagdo - PDE. Este plano disponibilizou para os
municipios que assinaram o Compromisso Todos Pela Educacéo em 2007, nada menos de 40°
(quarenta) programas e projetos de assisténcia técnica, prevendo o financiamento de algumas
acOes de construcdo, reformas e adequacbGes de infra-estrutura escolar, através de um

instrumento de gestdo conhecido como Plano de Acdes Articuladas (PAR).

Ha de se considerar a importancia do planejamento como pratica norteadora das politicas
publicas através de programas, projetos e planos de educacdo, que apesar de seu carater
temporario, podem ser aliados das administracfes publicas no cumprimento de suas
atribuicdes e competéncias, com vista a maior eficiéncia e otimizacdo dos recursos
disponiveis. Todavia, convém questionar se tais politicas tém, de fato, assegurado o0s
principios de cooperacao e colaboracdo, ou se, mesmo fundamentadas na intencdo de prestar
apoio aos municipios, ndo vem protelando a definicdo de uma politica de financiamento que
considere a realidade brasileira, marcada por fortes desigualdades regionais. A falta de um
financiamento adequado e constitucionalmente assegurado no setor da educacdo pode incorrer
na dependéncia econémica e politica de muitos municipios, em relacdo aos demais entes da

Federacdo, conforme ja comentado anteriormente.

Frente a estas formas de planejamento da gestdo e financiamento da educacdo nacional,
muitos gestores e estudiosos da educacdo tém questionado a efetividade de tais politicas, que
sdo executadas por quem ndo deliberou efetivamente sobre elas, no caso, estados e
municipios. Apesar de o PDE objetivar atingir algumas metas do Plano Nacional de
Educacdo/2001 e estar sustentado, teoricamente, em pilares como: visdo sistémica,

territorialidade, desenvolvimento, regime de colaboragdo, responsabilizacdo e mobilizagéo

® Este niimero tem crescido a cada ano. Em 2010 as ac6es ja somam mais de 80 programas e projetos. (Dados
retirados do site do Ministério da Educagdo: www.mec.org.br).
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social - preceitos tdo necessarios na gestdo das politicas publicas num pais em regime
federativo -, se fazem necessarios estudos investigativos para perceber se estas politicas tém,
de fato, colaborado com a melhoria da educacdo nos municipios brasileiros, especialmente
daqueles com menor capacidade técnico-financeira situadas em regides economicamente

pouco desenvolvidas.

Considerando que as politicas do PDE hoje representam um aumento no investimento dos
recursos do Ministério da Educacao aplicados na educacédo - de R$ 19 bilhdes em 2003, para
R$ 59 bilhdes, em 2010° - é imprescindivel pesquisar se estes investimentos nas politicas em
regime de colaboracdo tém contribuido, verdadeiramente, para a definicdo das politicas
publicas municipais e, consequentemente, implicado na melhoria da qualidade da educacéo
nacional. Como o assunto € recente e representa parte significativa de investimentos no
financiamento da educagéo no pais, 0 numero de pesquisas desenvolvidas sobre o tema ainda

é pequeno, tornando os estudos na area relevantes.

A proposta de pesquisa partiu do principio de que, sendo o PDE uma estratégia de gestdo do
governo federal que objetiva, dentre outras questbes, equalizar as politicas nacionais e
assegurar um padrdo minimo nacional de qualidade na educacdo, seu estudo exigiu uma
analise em um campo empirico de investigacdo considerado prioritario para seu atendimento.
Por isso, foi selecionado um municipio do Territorio do Sisal, area geografica do Estado da
Bahia - conforme a nova divisao politico-geografica do Governo do Estado — que, ao longo da
historia politica do pais, sempre esteve a margem dos investimentos governamentais de
educacdo e desenvolvimento. Explica-se assim, a principal razdo pela opg¢do do lécus do
estudo. Ademais, o estudo em foco fez parte de uma pesquisa maior, desenvolvida em 2011
pelo Nucleo de Estudos em Educacdo Municipal — NEEM da Linha de Pesquisa Politica e
Gestdo da Faculdade de Educacdo da UFBA, de amplitude inter-estadual, em que um grupo
de pesquisadores de algumas regides brasileiras, buscava analisar a repercussao do Programa

de Agdes Articuladas na gestdo da educacdo de alguns municipios.

Além disso, o Territorio do Sisal revela-se com um campo de pesquisa ainda muito pouco
explorado pela Academia na &rea da gestdo da educacdo municipal, visto que ndo se registram
pesquisas especificas sobre o impacto dessas politicas educacionais do Ministério da

Educacdo neste espaco geogréafico, segundo banco de dados do CNPq e da SCIELO. Assim, 0

° No dia 17 de janeiro de 2012 o INEP divulgou em seu portal que as estatisticas sobre dados do financiamento
da educagdo no pais em 2010 e 2011 revelam uma estimativa de investimento publico de 5,1% do Produto
Interno Bruto- PIB.

24



estudo do objeto no campo empirico ora delimitado apresentou-se, como uma iniciativa

socialmente necessaria.

Além destas questdes ora apresentadas, convém esclarecer que a opcao pelo objeto e pelo
I6cus de estudo deu-se ainda pela estreita relacdo profissional da pesquisadora com o objeto
pesquisado, o que favoreceu, portanto, o aprofundamento do tema, levando em conta a sua
experiéncia na area. Nos ultimos onze anos, a autora tem trabalhado na gestdo de sistemas
municipais de ensino, atuando diretamente em quatro municipios do Territorio do Sisal, a
saber: Valente, Gavido, Retirolandia, Queimadas, e, indiretamente, com assisténcia técnica e
formacdo continuada na Diretoria Regional de Educagdo de tutores de programas das
secretarias municipais de educacdo de dezesseis municipios, todos pertencentes a0 mesmo
territorio pesquisado. Dentre as fungbes desempenhadas merecem destaque: orientacdo a
orgdos colegiados da gestdo municipal, acompanhamento e coordenacdo pedagdgica,
formacdo continuada de gestores escolares municipais e estaduais, direcdo de programas e
projetos da Educacdo Basica em secretarias de educacdo e presidéncia de Conselho Municipal
de Educacdo (CME). Estas duas ultimas funcdes constituiram nas experiéncias profissionais
gue mais influenciaram na escolha do objeto desta pesquisa, visto que foi possivel perceber ao
longo dos anos de experiéncia no trabalho, a desarticulagdo que h& entre estas instancias de
decisdo das politicas de educacdo nos municipios e os sujeitos que ocupam fungdes na
administracao direta das politicas educacionais nos municipios, a saber: a equipe técnica das
secretarias municipais de educacdo, que desenvolve as politicas educacionais e 0s
conselheiros municipais de educacdo, a quem compete a normatizacdo e deliberacdo das
politicas educacionais locais.

Assim, o interesse pelo estudo do objeto justifica-se pela experiéncia e vivéncia da autora com
0 mesmo, na pratica cotidiana. Os problemas, os desafios, as inquieta¢des, in loco, motivaram
as leituras com vistas a ampliacdo do olhar para uma compreensdo mais ampla das
iniquidades politicas no financiamento da educacdo no pais e na forca-tarefa do poder local
para corresponder as demandas sociais no municipio. A opcdo pelo fato de o lécus da
pesquisa ser 0 mesmo das experiéncias profissionais justifica-se, inclusive pelo entendimento
expresso por alguns autores sobre esta vantagem metodoldgica, como, por exemplo, nas
afirmativas de que o apoderamento da existéncia autoriza o pesquisador (GALEFFI, 2006)
assim como a razao é indolente quando a critica se faz separada da experiéncia (SANTOS,
2007).
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Além disso, parece ser mais coerente a um pesquisador compreender a gestdo da educagdo no
Brasil (visdo global), conhecendo, analiticamente, primeiro a gestdo do seu territorio (viséo
local). Pois, como diz Freire (1995) quanto mais enraizado na minha localidade tenho mais
possibilidades de me mundializar. Foi nesta linha de compreensdo de pesquisa que Neruda,
em ocasido do recebimento do Prémio de Literatura, afirmou que (...) nunca he dejado de leer

la patria, nunca he separado los ojos del largo territério.

Apresentados assim 0s objetivos, a justificativa e as motivacbes da pesquisa, além das
considerac@es iniciais em que contextualiza a tematica a ser trabalhada, nos capitulos 1 e 2,
esta dissertacdo, se desenvolve seguindo a seguinte sequéncia: o capitulo 3 apresenta uma
andlise das politicas educacionais, tomando como referéncia as principais reformas ocorridas
na formacdo do Estado Brasileiro e sua influéncia na materializacdo das politicas publicas
educacionais; o capitulo 4 discorre sobre as bases do financiamento da educacdo no pais
desde a Constituicdo de 1824 até a Constituicdo de 1988, atentando para 0s percentuais
vinculados em cada fase dessa historia, com vista a compreender a necessidade surgida a
partir de determinado periodo de outros financiamentos supletivos que a Unido vem
desenvolvendo, através do FNDE a estados e municipios, visando a equalizacdo das
oportunidades educacionais. No capitulo 5, tomando por base a fundamentacdo teérica
desenvolvida nos capitulos anteriores e a analise dos dados da pesquisa empirica, a
dissertacdo procura responder a questdo proposta: a de analisar a contribuicdo das politicas de
assisténcia técnica e financeira do Plano de Desenvolvimento da Educacdo para um municipio
prioritario pela politica educacional do pais, com vista a compreender 0s avancos, as
dificuldades e os resultados do desenvolvimento destas politicas no contexto local. No
capitulo 6, nas consideracdes finais, faz-se um convite ao leitor para refletir sobre as hipbteses
gue nortearam a feitura deste trabalho, com vistas a perceber até que ponto a efetividade ou
ndo das diretrizes politicas desses programas na gestdo municipal deve-se ao modelo de
gestdo aplicado em ambito nacional e até que ponto os problemas porventura existentes na
gestdo destas politicas deve-se a falta de articulacdo efetiva dessas politicas com o poder
local. Com isto, ensaia-se uma breve discussdo sobre outras formas alternativas de
planejamento e gestdo das politicas publicas educacionais, em contexto local - seja este local
ou espaco regional ou territorial a partir da visdo de alguns autores e da reflexdo sobre os
achados da pesquisa empirica, experimentando desenhar possiveis proposi¢cdes de outros

estudos.
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CAPITULO 3

3. EVOLUCAO DO ESTADO BRASILEIRO, AS POLITICAS E A GESTAO DA
EDUCAGCAO NO BRASIL

As politicas puablicas séo definidas, implementadas, reformuladas ou desativadas com base na
memoria da sociedade ou na concepgdo de Estado de cada época. Assim, é imprescindivel no
estudo e nas pesquisas da educacao enquanto politica publica, o enfrentamento da tensédo entre
a politica educacional, definida como policy (programa em acéo) que corresponde a um
fenémeno que se produz no contexto das relacGes de poder e a politics (politica no sentido de
dominacéo) que tem no Estado a sua representacdo maior (AZEVEDO, 2004). Na perspectiva
da referida autora, as politicas educacionais sdo parte de uma totalidade maior de poder,
devendo sua analise sempre estar articulada com um planejamento global que a sociedade
realiza através da acdo do Estado. Portanto, pode-se afirmar que as politicas publicas dao
visibilidade e materialidade ao Estado de cada época e por isto sdo definidas como sendo
“Estado em a¢do” (JOBERT E MULLER, 1987 apud AZEVEDO, 2004).

Essas consideracdes parece-nos importantes porque sendo as politicas decorrentes da
reorganizacao do papel do Estado, convém compreender a que interesses o Estado Brasileiro
tem percorrido com a implementacdo de suas politicas educacionais, se ainda hoje nao tem
podido resolver problemas basicos como a escolarizacdo do Ensino Fundamental de qualidade
para a maioria da populacao, a universalizagdo de seu acesso e a erradicacdo do analfabetismo
no pais, o que Walter Garcia (2006) chama de “demandas retardatarias”. Se tais problemas
primarios continuam a cercear a educacdo ainda hoje, a situacdo nos leva a inferir em
possiveis inadequacdes das politicas educativas que estdo sendo propostas para equaciona-los.
Nesta reflexdo é imprescindivel compreender o0 modelo de Estado que tem se consolidado no
pais, especificamente nas ultimas décadas. Para entendermos o Estado atual e a formatacédo de
suas politicas no Brasil, recorremos a um breve contexto historico da formacdo do Estado
Brasileiro, retratando seus periodos, tendéncias politicas, bem como suas concepcles e

estratégias de gestdo da educacgdo nacional.

3.1- Do Brasil Império a Republica (1822-1930): Estado Patrimonialista
O Estado Brasileiro, da proclamacéo da independéncia em 1822 até 1930, apresentou-se como

uma administracdo publica centralizada e caracterizada pelo patrimonialismo por parte de
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uma elite imperial e republicana (GUERREIRO, 1984). Esse modelo de administragéo,
segundo estudos de Max Weber € um modelo de gestdo marcado pela ndo separacdo da res
publica (bens publicos) da res principis (bens do principe), onde o Estado funciona como uma
extensdo do poder do soberano e 0s cargos publicos sao equivalentes a titulos de nobreza, que
podem ser transferidos hereditariamente. Esta forma de Estado tende a conduzir a corrupgéo e

ao nepotismo.

Nesse periodo, a educacdo era oferecida nas provincias segundo a cortesia do lugar, pois a
primeira Constituicdo brasileira, outorgada em 1824, previu a gratuidade da instrucao
priméria a todos os cidaddos, mas ndo estabeleceu sua obrigatoriedade por parte do Estado,
implicando em muitas das provincias, no retardamento da sua oferta e na manutencdo de uma

grande massa populacional analfabeta.

Em 1827, foi aprovada legislacdo suplementar prevendo a criacdo de escolas de primeiras
letras em todas as vilas, cidades e lugares mais populosos do Brasil. Mas, tais determinagdes
legais fracassaram por questdes econdmicas, técnicas e politicas, pois as administracdes locais
se mostraram incapazes de organizar a educacao popular no pais (AZEVEDO, 1999 apud
ROSSINHOLI, 2010). O poder central desde entdo, desconsiderou esta realidade de
incapacidade financeira dos governos locais e 0 motivo nao foi escassez de recursos, ja que no
mesmo periodo foram aprovados projetos para a criacdo de Universidades em Sdo Paulo e

Olinda por parte do governo central.

Por este pequeno contexto, percebe-se que desde o inicio da gestdo publica educacional no
Brasil, os governos centrais sobrepuseram o Ensino Superior ao Elementar, delegando a
instrucdo primaria as provincias. Observa-se assim que, muito antes da instituicdo do
federalismo no Brasil, ja comecava a se estabelecer no pais a tendéncia do um governo central
responsavel pelo Ensino Superior e 0s governos locais responsaveis pelos niveis de ensino

iniciais sem o devido financiamento da Uniao.

Na Republica foi instituida a primeira Constituicdo Republicana em 1891. Mas, a mesma néo
previu a obrigatoriedade nem a gratuidade do ensino, enfatizando apenas seu carater laico e o
ensino leigo. Segundo Cury (1996) a Constituicdo Republicana caracterizou-se pela
instituicdo do liberalismo (permitindo a iniciativa privada), do federalismo (estabelecendo a

divisdo de poderes) e do laicismo (separando a educacdo da Igreja), mas ndo instituiu a
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educacdo no ambito dos direitos sociais. Tais defini¢des no corpo da lei, segundo o autor, ja
delineavam um modelo de Estado Liberal centrado no Estado minimo, elitista e excludente
que comecava a se instaurar no pais desde o século XIX.

E neste periodo que surge a primeira experiéncia federalista legalmente definida. Todavia,
observa-se ja desde o inicio a delegacdo de responsabilidades da instrucdo publica para 0s
Estados e municipios e o descompromisso da Unido para com a educacgdo popular. Por isso,
varios autores criticam a forma como se estabeleceu o Federalismo brasileiro pela
Constituicao de 1891.

Na prética, portanto, de pouco valeu a passagem do Império
para a Republica (...) pois, com esta passagem, permaneceram
0S mesmos principios adotados no regime anterior,
especialmente o descaso com relacdo & educacdo popular.
(NAGLE, 1974 apud ROSSINHOLL, 2010, p.282-283).

Para Cury (1996) a educacdo na Republica deveria ser de responsabilidade do Estado e
Nacdo, de forma a garantir uma identidade nacional e constituir-se enquanto direito social.
Mas, seu provimento por parte da Nagdo nao foi motivada nem mesmo pelo desenvolvimento
do capitalismo que comecava a exigir mdo de obra mais especializada, quando a educacéo

entdo, ja passava a ser vista como instrumento de progresso na maioria dos paises capitalistas.

3.2- A Era Vargas (1930 a 1964): Estado Intervencionista

A partir dos anos 30, Getulio Vargas toma o poder mediante um Golpe de Estado e implanta
uma nova Administracdo Publica, sendo considerada a primeira reforma administrativa no
Brasil, com a implementacdo de um processo de racionalizacdo que se traduziu no surgimento
de um Estado Burocratico, com a adocdo de regulamentos formais para 0 acesso ao Servico
publico (inclusive realizando o primeiro concurso publico), visando inibir o nepotismo e o
patrimonialismo herdados do periodo do Império. A Era Vargas instaura assim, uma
dominacdo estatal racional-legal. Este modelo de Estado, caracterizado pela existéncia de um
corpo administrativo profissional e pela existéncia de normas legais, que condicionam o
exercicio do poder politico do ponto de vista da legitimidade é o fundamento da gestdo
pUblica burocratica ideal descrita por Max Weber (BRECOVICI, 2009).

1010 Gilberto Bercovici é Professor Associado da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo. Doutor

em Direito do Estado e Livre-Docente em Direito Econdmico pela Faculdade de Direito da Universidade de Séo
Paulo. Professor do Programa de Pés-Graduacgdo em Direito Politico e Econdmico da Universidade Presbiteriana
Mackenzie.
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Segundo Gilberto Bercovici (2009), neste periodo, ocorreu a primeira e Unica reforma
verdadeira do Estado no Brasil, que resultou na profissionalizagdo da administracdo publica
com a criacdo do Departamento Administrativo do Servico Publico - DASP. Porém, a
construcdo do Estado Nacional se d&, essencialmente, no ambito do Poder Executivo, pois
nenhuma das Constitui¢cBes Sociais e Democréticas do periodo (1934 e 1946) definia o projeto

deste Estado que estava sendo estruturado.

A Constituicdo de 1934, no artigo 116, autoriza a intervencdo estatal concedendo a permisséo
a Unido de monopolizar determinado setor ou atividade econdmica, desde que agisse segundo
0 interesse publico e autorizada por lei. As atividades estatais se entrelacam com o papel do
mercado e da familia com a finalidade de garantir direitos sociais. Mas, o texto constitucional
da época ndo da, propriamente, uma direcdo para a atuacdo estatal e 0 modelo de Estado que
se pretendia configurar (BERCOVICI, 2009). Porém, analisando o contexto histérico-politico
da época pode-se afirmar que, a chamada Era Vargas, (1930 a 1964) foi marcada por um
Estado Burocrético e Intervencionista, pautado na teoria da administracdo cientifica de Taylor
I*2.

e Fayol'!

e influenciada, provavelmente, pelos ideais do Estado do Bem Estar Socia
A forte intervencdo do Estado na Era Vargas, provendo direitos sociais e educacionais,
apresentou algumas caracteristicas proximas do modelo de Welfare State, que a partir dos

anos 40 do século XX, inicia-se no mundo capitalista mundial chegando as discussdes sobre o

! Frederick Winslow Taylor foi um engenheiro americano fundador da Administracdo e se preocupou com a
Organizacdo Racional do Trabalho (ORT). Ele defendia que por meio da especializa¢do das condi¢es do tempo
e do movimento do trabalho, era possivel ao operario produzir com o maximo de eficiéncia. Ja Jules Henri Fayol
foi um engenheiro de minas francés que se tornou um dos tedricos cléassicos da Ciéncia da Administragdo, sendo
o fundador da Teoria Classica da Administracdo. Por seus estudos, Fayol dividiu as organiza¢des em cinco
funcBes (técnica, comercial, financeira, de seguranga, contabil e administrativa), definindo os deveres dos
gerentes, os principios gerais e os elementos da Administracdo. Ambos tinham o mesmo foco: a substituicdo do
empirismo por métodos cientificos como forma de aproveitar melhor os recursos na administracdo das empresas
e/ou industrias (Wikipédia, a enciclopédia livre. http://pt.wikipedia.org/wiki/Taylorismo. Acesso em 10 de
dezembro de 2011).

12 Segundo vasta literatura sobre o assunto, o Estado de Bem Estar Social, ou Welfare State, desenvolveu-se
principalmente na Europa, no periodo Pds- Guerra sendo implementado, com maior intensidade, nos Estados
Escandinavos (ou pais nérdicos) como Suécia, Dinamarca, Noruega e Finlandia, sob a orientagcdo do economista
e sociélogo sueco Karl Gunnar Myrdal. A Grande Depressdo, o fim dos governos totalitarios da Europa
Ocidental (nazismo, fascismo), a hegemonia dos governos social-democratas e, secundariamente, das correntes
comunistas, anunciaram a crise do capitalismo fazendo originar na Europa uma forma de organizacdo politico-
social de Estado provedor de direitos sociais.
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tema também no Brasil. Embora ndo se possa afirmar que no Brasil tenha sido implantado tal
modelo de Estado, nos moldes em que foi desenvolvido nos paises europeus. Estudos
publicados pela pesquisadora Claudia do Valle Benevides'® (2011, p. 61-79) revelam que
dentre as décadas de 1930 a 1970 o Estado brasileiro apresentou caracteristicas de um Estado
de Bem Estar Social em fungdo da instituicdo de politicas de direitos trabalhistas e

previdenciarios e de um sistema de protecédo social.

No que se refere as politicas educacionais, em 14 de novembro de 1930 mediante Decreto n°
19.402 foi criado o Ministério da Educacdo, mas somente na Constituicdo de 1934, no artigo
144, a educagdo é proclamada como um direito de todos. Ainda nesta Constituicéo, no artigo
59, foi estabelecida como competéncia da Unido tracar as diretrizes da educacdo nacional e no
artigo 10 foi definida como competéncia da Unido e dos Estados, a difusdo da instrucéo
primaria em todos os graus. No artigo 150, alinea 'a', paragrafo Gnico e no artigo 152
determina-se a elaboracdo de um Plano Nacional de Educacéo. Foi prevista ainda no artigo
157 a criacdo de reservas de parte dos patriménios territoriais para a formacdo de fundos
financiadores da educacdo, sendo que parte dos recursos poderia ser utilizada para o
fornecimento de material escolar, bolsas de estudos entre outras formas de atendimento ao
aluno (ROSSINHOLI, 2010). Neste contexto, o Estado aparece como colaborador, sendo
dever da Unido, estados e municipios garantirem a infancia e a juventude uma educacéao
adequada (CF 1934, artigo 129).

De 1946 a 1964 temos um periodo de redemocratizacdo do pais, com o fim da ditadura de
Getulio em que foram alcangados avancgos importantes em termos de democratizacdo e
descentralizacdo da educacdo. Com nova Constituicdo em que ampliam os direitos de
cidadania do povo brasileiro, ocorreu neste periodo a aprovacdo da primeira Lei de Diretrizes
e Bases da Educagé@o Nacional, Lei n ©4024/61, que pretendeu dar organicidade ao sistema de
ensino e definir de forma mais objetiva a administragdo do ensino brasileiro em seus diversos
niveis. O ensino primario e secundario, segundo esse ordenamento, foi definido, mais uma

vez, como de responsabilidade dos estados e municipios.
3.3 - Ditadura Militar (1964-1985): Estado de carater totalitario

Em 1964 o entdo presidente, Jodo Goulart, foi deposto por uma junta militar, acusado de

B3 Claudia Benevides é Mestre em Economia pela Universidade Federal Fluminense.
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tentar instaurar no pais os ideais comunistas. O Estado foi tomado através de um Golpe sendo
designados Marechais do Exercito para governar o pais mediante um Regime Militar. Os
governos militares intensificaram o intervencionismo estatal no setor produtivo mediante uma
politica desenvolvimentista, marcada pelo centralismo politico e influenciada por duas
tendéncias: a de concentracdo de poderes e centralizacdo de recursos no nivel federal e a
descentralizacdo administrativa para os estados e municipios. O periodo entre 1964 e 1985 foi
marcado pela reducdo da liberdade politica, pela queda da renda do trabalho e pelo

b

crescimento das desigualdades sociais, apesar do “milagre econdmico™® assistido pela

economia brasileira, principalmente entre 1969 e 1973.

A partir da década de 70 o Brasil vive um cenario de efervescéncia politica da populacdo em
busca de direitos sociais, entre eles a cidadania e o Estado, aos poucos, vai sendo impelido a
tornar-se um provedor e regulamentador da vida social, politica e econémica do pais. Neste
periodo, os gastos sociais em educacdo foram reduzidos, pois o investimento do Estado foi
focalizado para a esfera econdmica. Sobre esta questdo José Willington Germano (1994) em
seu livro Estado Militar e Educacdo no Brasil, afirma que neste periodo a educacgéo escolar se
desenvolveu em torno dos seguintes eixos: 1- Controle politico e ideolégico em todos 0s

1 . .
5”, sendo mais evidente no 2°

niveis de ensino; Estabelecimento da “teoria do capital humano
grau através da pretensa profissionalizacdo; 3- Descomprometimento da Unido com o
financiamento da educacdo publica e gratuita concorrendo para a privatizacdo do ensino,
tornando-o negécio rendoso subsidiado pelo Estado. A responsabilidade pela oferta do ensino
dos anos iniciais da escolaridade ficava, fundamentalmente, sob a responsabilidade dos

estados, auxiliados pelos municipios.

A priorizacdo no financiamento do setor produtivo fez com que o0s governos militares
recorressem a uma politica de empréstimos de capitais estrangeiros, provocando um
endividamento do Estado brasileiro. Em funcdo disso, a década de 70 foi marcada por uma
crise que causou mudangas no cenario nacional de cardter social, econémico, politico,

tecnoldgico e principalmente financeiro, que levou o Estado a uma crise de endividamento

' Cf. Luiz Carlos Bresser-Pereira. Desenvolvimento e Crise no Brasil (5% edicao) S&o Paulo: Editora 34. 2003.
Capitulo 9.

* Segundo Frigotto Gaudéncio (1989), a Teoria do Capital Humano afirma que uma maior escolarizacdo
contribui diretamente para a melhoria da qualidade de vida dos individuos, em funcdo de um aumento de renda
decorrente da sua melhor qualificagcdo para o desempenho no mercado de trabalho. Em outras palavras, quanto
mais capacitado for individuo, melhor sera sua produtividade e, consequentemente, melhor sera seu salério.
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(BRESSER PEREIRA, 1996). Essa crise ficou conhecida como “crise fiscal” e, por esse
motivo, ocorreram mudancas no papel do Estado prestador de servigos levando o pais a
buscar um Estado Minimo, ou Estado Neoliberal. Porém, o processo de implementagdo deste

Estado Neoliberal no Brasil foi, de certa forma, controlada pela Constituicdo Federal de 1988

Assim, este Estado minimo totalitario de carater liberal, protelou investimentos nas esferas
sociais e educacionais, direcionando-se mais a &rea econdmica. Os cortes publicos na
educacdo, a gestdo centralizadora, unido a concepgdes de politicas hegemonicas de corte

nacional, contribuiram para fragilizar a gestdo da educacao nas esferas subnacionais.

3.4 - O Estado Democratico de Direito e a influéncia neoliberal (1988- 1990)

A Constituicdo Federal — CF de 1988 inibiu a transicao direta da gestdo das politicas publicas
rumo a um Estado Neoliberal com uma administracdo publica gerencial, constituindo-se em
um marco na histéria da protecdo social para o pais e instituindo o Estado Democrético e de
Direito. A partir de entdo, as politicas sociais, entre elas a educagdo, passaram a ser dever do

Estado, estando ancoradas na esfera do direito social dos cidaddos.

O constitucionalismo nesse periodo correspondeu a um estatuto juridico do fenémeno politico
(CANOTILHO, 1992), ou seja, foi a representacdo, na forma da lei, das aspiracdes politico-
ideoldgicas da sociedade da época. Essa nova definicdo juridica e politica advinda da
promulgacdo da CF de 1988 no Brasil resulta de conquistas sociais da democracia e do
direito, defendidas por diversos movimentos revolucionarios internos e externos,

18 no pais e na América Latina, nas décadas de

influenciados por uma espécie de “zeitgeist
80 e 90, em que a sociedade aspirava a restauracdo das liberdades individuais, a
descentralizacdo da gestdo publica e a criagdo de um projeto democréatico nacional. Tais
movimentos provocaram uma onda de mudancas na mentalidade das pessoas da epoca,
influenciando suas concepcbes de mundo, de povo e de Estado, consolidando assim, no
Brasil, no fim do regime militar e na redefinicdo do papel do Estado na sociedade. Este novo
pacto constitucional estava cravado sobre duas prioridades: a democracia e a diminuicdo da

desigualdade social.

18 Termo alemio cuja traducdo significa espirito de época, espirito do tempo ou sinal dos tempos. O Zeitgeist
significa, em suma, o conjunto do clima intelectual e cultural do mundo, numa certa época, ou as caracteristicas
genéricas de um determinado periodo de tempo. Ficou melhor conhecido pela obra de Hegel, Filosofia da
Historia.
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No plano interno, merecem destaque nesta conquista constitucionalista as lutas da sociedade
civil brasileira pela autonomia e participacdo do cidaddo na definicdo das politicas, como
forma de garantir a efetividade e a contextualizacdo das mesmas em esferas locais, mediante
regimes representativos. O principio de participacdo da sociedade se tornou centro do debate
politico e caracteristica distintiva desse projeto constitucional, assegurando a criacdo de
espacos publicos onde o poder do Estado pudesse ser compartilhado com a sociedade. Entre
0s espacos implementados durante esse periodo destacam-se os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas e os Planejamentos Orcamentarios Participativos. Merecem destaque
também nesta luta a influéncia do discurso dos movimentos de base eclesiais no final da
Ditadura Militar em 1964 e os processos de abertura e democratizacdo do pais na década de
80, que influenciados pela Teoria de Libertacdo de Paulo Freire defendiam a participacdo das
classes populares na gestdo da educacdo e, para tanto, acreditavam que seria necessaria a
descentralizacdo do poder central para as instancias locais. Esse argumento funda-se na idéia
de que se a populagdo estiver mais préxima fisicamente do centro de tomada de decisdes,

estara garantido ai sua participacdo democratica (OLIVEIRA, 1997).

J& no plano externo, destaca-se a forte influéncia neoliberal advinda dos ideais dos
organismos internacionais na definicdo das politicas de Estado nos paises membros menos
desenvolvidos na direcdo da descentralizacdo, com vistas ao desenvolvimento, porém
seguindo outras motivacdes de mercado. O Relatério da ONU, datado de 1962, orienta a
administracdo publica dos paises subdesenvolvidos e/ou emergentes, com vista a garantir o

desenvolvimento nacional e local, afirmando:

Os governos devem descentralizar a autoridade para a tomada
de decisdo tdo rapidamente quanto praticamente possivel for,
para acelerar o desenvolvimento econdmico e social e para
tornar os efeitos de seus programas durdveis a longo prazo.
(Relatdrio da ONU, 1962. p.6)

Assim, na década de 90 se firmava no pais duas vertentes na gestdo das politicas publicas,
ambas fundadas no discurso democratico: uma voltada para a gestdo democratica
comprometida com a cidadania e outra gestdo democrética produtiva, voltada para 0 mercado.
A primeira insere-se na conquista dos movimentos sociais que lutam por direitos coletivos e
pela qualidade de vida em sociedade. A segunda assenta-se no contexto da légica econémica
prépria das sociedades globalizadas e neoliberais que pregavam, em nome da democracia, a
descentralizacdo e desresponsabilizacdo do Estado na gestdo de politicas de carater social.
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Embora a Constituicdo neste periodo seja considerada um avanco na definicdo do Estado
Democrético e de Direito com o estabelecimento de direitos universais, o Estado neoliberal da
época desviou-se de suas funcdes basicas para ampliar sua presenca no setor produtivo, em
razdo do modelo de desenvolvimento que os governos da época optaram em adotar, 0 que
acarretou, além da deterioragdo dos servigos publicos, no agravamento da crise fiscal nas
décadas de 80 e 90 e, como conseqiéncia desse agravamento, veio a inflagéo.

Com vista a combater os gastos publicos o governo de Fernando Collor de Mello, no inicio da
década de 1990 introduziu no pais uma politica neoliberal e como estratégia de
desenvolvimento adotou politicas de desestruturacdo de setores econémicos e de servigos

estatais mediante uma politica de privatizac6es, acentuando a desigualdade social no pais.

Nos primeiros anos da década de 1990, a “crise fiscal” foi acelerada ainda mais, o que exigiu
do governo da época uma nova Reforma do Estado para consolidar a estabilizagdo e assegurar
0 crescimento sustentado da economia. Assim, influenciado pelos discursos da politica
econébmica internacional, disseminada, entre outras publicagbes, no livro Reinventing
Government (GAEBLER e OSBORNE, 1995), o governo de Fernando Henrique Cardoso —
(FHC) em nome da crise do Estado e do esgotamento do modelo burocratico, em 1995 criou a
Secretaria de Reforma do Estado, no &mbito do Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE). O orgao foi criado por forca da medida provisoria n® 813/95, reeditada
varias vezes, sendo convertida na lei n°® 9.649 em 1998. Esta Secretaria desenvolveu o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). Este plano introduziu uma série de
diretrizes que passaram a ser desenvolvidas na Administracdo Publica Brasileira, visando a

implantagdo de uma cultura “gerencial” ou “pds-burocratica”.

Ja em seu discurso de despedida do Senado o entdo eleito presidente, em dezembro de 1994,
demonstrou suas inten¢Ges em promover a referida reforma, afirmando que para construir o
futuro do Brasil seria preciso naquele momento fazer um acerto de contas com o passado,
fazendo o seguinte discurso:

Ha um pedaco do nosso passado politico que ainda atravanca o
presente e retarda o avanco da sociedade. Refiro-me ao legado
da Era Vargas, ao seu modelo de desenvolvimento autarquico e
ao seu Estado intervencionista. Esse modelo, que a sua época
assegurou progresso e permitiu a nossa industrializacdo,
comecgou a perder folego nos final dos anos 70. (CARDOSO,
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Fernando Henrique por JUNIOR, Jodo dos Reis Silva. Rev.
Bras. Educ. n.24 Rio de Janeiro set./dez. 2003).

O governo de FHC fez entdo uma série de alteraces na Constituicdo Federal de 1988 com
vistas a implementar a Reforma de Estado. De acordo com o PDRAE, a Constituicdo Federal
de 1988 foi responsavel por algumas distor¢fes no entendimento do papel do Estado que
tiveram como consequéncia,

(...) um encarecimento significativo do custeio da maquina
administrativa, tanto no que se refere a gastos com pessoal
guanto a bens e servicos e um enorme aumento da ineficiéncia
dos servigos publicos” (BRASIL, PDRAE 1995, p. 13-15).

Por isso, o referido documento apresenta como um de seus objetivos globais,

Limitar a acdo do estado aquelas funcbes que lhe séo prdprias,
reservando, em principio, 0s servicos ndo-exclusivos para a
propriedade publica ndo-estatal e a producédo de bens e servigos
para o mercado e para a iniciativa privada.” (BRASIL, PDRAE
1995, p.45).

Para assegurar a Reforma, se fizeram necessarias varias emendas constitucionais, sendo a
Emenda Constitucional n° 19 de 04 de junho de 1998, segundo Bezerra (2008), a mais
relevante:

A Ementa Constitucional n® 19 de 04 de junho de 1998 (EC-
19/98) modificou um grande ndmero de dispositivos
constitucionais que, por sua vez, reestruturaram o
funcionamento da administracdo publica brasileira. Tais
dispositivos se relacionam & organizacdo do Estado, a fixacéo
de subsidios nas esferas estadual e federal, a administracao
publica, a organizacdo dos poderes e do ministério publico,
advocacia, ao orgamento, a ordem econdmica e financeira, a
ordem social e as normas gerais (BEZERRA, 2008, p.30).

Enquanto a CF de 1988 definiu a implementacdo das politicas municipais - entre elas as
educacionais - com base nos ideais de descentralizacdo, municipalismo, democracia e
participacéo social, visando consolidar a democratiza¢do do Estado, assegurando o direito a
cidadania e garantindo a participagdo social dos cidaddos das instancias subnacionais na
gestdo publica, o PDRAE adotou a descentralizacdo nos moldes da politica neoliberal,

funcionando como uma resposta para a crise fiscal, com o
objetivo de racionalizar recursos e, tanto quanto possivel, atribuir
a sociedade tarefas de politica social que até entdo, eram da
esfera do Estado” (PERONI, 2003, p.18-19).

Assim, o principio constitucional da descentralizacdo na gestdo das politicas publicas foi
implementado na década de 1990 como uma perspectiva de gestdo das politicas publicas de

face neoliberal, a que foram submetidos os paises da América Latina, entre eles o Brasil, por
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intermédio dos organismos internacionais, cujos discursos assentam-se nas ideologias
capitalistas, difundidas, principalmente, pelo Banco Mundial, com o0 argumento da
“racionalizac¢do” e com a idéia do “Estado Minimo”. Todavia, segundo Bresser-Pereira (2002)
ha de se considerar que, pesando-se todas as criticas, a Reforma de Estado de 1995 foi uma
acdo necessaria, pois, se por um lado produziu desigualdades, por outro colaborou com o
fortalecimento do servico publico, adaptando-o ao mundo do capitalismo global e da
democracia que se consolidavam na maioria dos paises no inicio do século XXI, exigindo
administracdo publica e governos mais democraticos, modernos e eficientes. Além disso, a

Reforma noeliberal conseguiu controlar a inflagédo.

Bresser Pereira (2002) reconhece que a Reforma de Estado de 1995 provocou algumas
mudancas consideradas como avangos no Estado, porém, acredita que com elas ainda
persistam debilidades institucionais que limitam os esforcos e o alcance das politicas publicas,
pois as mesmas nao tém podido assegurar um desenvolvimento sustentavel e equitativo no

pais. Neste cenario assentam-se as politicas publicas educacionais.

Seguindo os moldes da Reforma de Estado, foi feita no governo de FHC, a Reforma do
Ensino. Mediante regulamentacdes em leis complementares, decretos, portarias ministeriais,
pareceres, resolucbes e medidas provisorias diversas, 0 governo aprovou uma série de
medidas para regulamentar o ensino, sendo as mais representativas: a LDB 9394/96, os
Parametros Curriculares Nacionais e o Plano Nacional de Educacdo/2001. Interessante
observar que, paradoxalmente, o governo FHC defendia o principio da descentralizacdo na
gestdo publica, mas, na préatica, adotava no ambito do governo federal uma gestdo
centralizada na elaboracdo e definicdo das politicas nacionais, disseminando politicas
hegemaénicas elaboradas por organismos internacionais e técnicos do MEC, desconsiderando,
em grande parte, propostas advindas de movimentos e entidades representativas dos
educadores.

Sobre o principio da descentralizacdo das politicas, disseminado pelos organismos
internacionais e pelo Estado Neoliberal, percebe-se que este provocou um processo de
encolhimento do Estado com a progressiva transferéncia de suas responsabilidades sociais
para 0s estados e municipios e para a sociedade civil, sendo confundidos os objetivos desse
processo com aqueles da luta de democratizagdo expressa na Constituicdo de 1988. A

implantacdo deste projeto neoliberal trouxe profundas consequéncias para a sociedade
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brasileira. Segundo Evelina Dagnino (2004) essa constatacdo € hoje senso comum no que se
refere & reestruturacdo do Estado e da economia no pais e sugere a existéncia de uma
confluéncia perversa'’ entre um projeto politico democratizante, participativo e o projeto
neoliberal, no que se refere a disseminacdo das politicas de descentralizacdo. Segundo a
autora, esta posto um terreno minado na implementacao de politicas publicas no Brasil, em
que o risco real é de o Estado, fazendo uso do discurso da participacdo da sociedade civil nas
instancias decisorias, defendida pelas forcas que sustentam o projeto participativo
democratizante que a CF instaurou, adotar enquanto estratégias de gestdo, mecanismos outros
que terminem por servir aos objetivos do projeto neoliberal que Ihe é antagdnico. Sendo
assim, o governo, fundado no discurso democratizante e em nome da cidadania ativa,
transfere para a sociedade civil, ONG’s, empresas, etc. responsabilidades, inclusive com
incentivos fiscais, para estes desenvolverem acdes através de projetos temporarios, de carater
solidario, como sendo politicas sociais. Porém, para o projeto dos movimentos sociais, as
politicas sociais sdo de responsabilidade do Estado, devendo este garantir seu
desenvolvimento e sustentabilidade dentro da estrutura estatal.

E nesta disputa entre estes dois projetos politicos distintos que se assenta a elaboracdo das
politicas publicas no Brasil hoje, onde os principios de participacdo da sociedade civil,
cidadania, democracia parecem requerer um referencial nacionalmente constituidos, ndo mais
sendo aceitdvel um ideal de cidadania e participacdo social sem a devida garantia de novos

direitos.

No setor educacional, a partir das novas politicas, tém sido recorrentes 0s lemas “Todos Pela
Educacdo”, “Todos Pela Escola”, compreendendo estes “Todos” como pais, maes,
empresarios, ONG’s, sindicatos, etc. Interessa observar, porém, que estes atores, assim como
0s entes subnacionais, participam apenas da execucao das politicas ndo ocupando, portanto,
espacos de poder, de avaliacdo, de proposicdo e de tomadas de decisdes na gestdo das

politicas publicas, ndo caracterizando assim, uma verdadeira cidadania ativa.

Os resultados desta reflexdo sugerem propor que os planejamentos de politicas publicas
hegemonicas, disseminadas pelos organismos internacionais ou mesmo pelo MEC,

influenciadas pelas politicas neoliberais de mercado, que ndo contemplam a participacéo ativa

7 por confluéncia perversa, Dagnino refere a um fendmeno cujas consequéncias contrariam sua aparéncia e seus
efeitos ndo sdo imediatamente evidentes e se revelam distintos do que se poderia esperar.
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dos entes locais na sua formulagéo, precisam ser repensados pelo Estado brasileiro. Embora ja
seja possivel, mesmo que timidamente, perceber algumas mudancas neste cenério no atual
modelo de Estado que vem se consolidando nos Gltimos anos, esta € uma questdo que se
coloca em debate, pois, hd uma linha ténue que separa o Estado Neoliberal deflagrou e o
Estado Democratico de Direito que a CF de 1988 instaurou no pais. E neste terreno minado
que tem se apresentado hoje em dia o Estado brasileiro, com o andncio de uma nova

tendéncia: a do Estado de Terceira Via.

3.5. Estado Brasileiro atual: Uma Terceira Via?

Nos altimos anos do Governo de FHC e nos recentes mandatos do presidente Luiz Inacio Lula
da Silva tem se cogitado no meio politico e académico internacional sobre a existéncia de uma
nova perspectiva em termos de configuragdo politica, em direcdo a uma nova concepgdo de
Estado, chamado de Terceira Via (GIDDENS, 2000)*. A Terceira Via é uma concepgdo de
Estado da corrente ideoldgica social-democrata, mas com caracteristicas neoliberais, surgida a
partir de 1990 na Austria, que tenta conciliar ideais da direita com ideais da esquerda, ou seja,
que adota principios politico-econémicos conservadores da direita com base na igualdade e
coesdo social dos principios social-progressistas da esquerda. Uma espécie de unido entre 0s

ideais capitalistas do livre comércio e da globalizacdo, com o socialismo democratico.

Para o sociélogo britanico Anthony Giddens (2000), o mundo globalizado ndo precisa de
menos, mas de mais governo. Isto porque a globalizacdo é sinénimo de mercado, e este, de
competicdo. Logo, para poder participar do mercado globalizado, o Estado tende a assumir
um papel estratégico de apoio as suas empresas, cobrando a eficiéncia nos resultados para
tornarem-se capazes de participar do comércio mundial e de ndo perderem a competi¢cdo no
mercado globalizado. Observa-se com isso que ninguém fala mais em reduzir o Estado ao
minimo. O mercado forte precisa de um Estado também forte, préximo do que foi o Estado do

Bem-Estar Social, porém com algumas caracteristicas mais especificas.

8 A Terceira Via tem sua origem no governo trabalhista que emergiu na Austria no final da década 1980.
Ganhou popularidade durante o governo de Bill Clinton nos Estados Unidos durante a campanha presidencial de
2008. Este pensamento defende um "Estado necessario”, em que sua interferéncia ndo seja, nem maxima, como
no socialismo, nem minima, como no liberalismo. Também defende, entre outros pontos, a responsabilidade
fiscal dos governantes, o combate a miséria, uma carga tributaria proporcional a renda, com o Estado sendo o
responsavel pela seguranca, saude, educagdo e a previdéncia.( Fonte: Wikipédia, a enciclopédia livre).
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Bresser-Pereira (2005), embora seja conhecido por sua tendéncia neoliberal da década de
1990 quando participou ativamente da Reforma do Estado no governo de FHC, em seu livro,
A Reforma do Estado Brasileiro e o Desenvolvimento, reafirma suas concepcoes neolibeais,
mas, ao enfatizar a necessidade de um Estado forte apresenta um discurso que se aproxima
das referéncias da Terceira Via, citando inclusive Giddens, e apresenta como caracteristicas
deste Estado: um servico publico de carreira, formado por profissionais permanentes na
gestdo publica, recrutados por mérito e mantidos por uma efetiva politica de gestdo pessoal;
cargos publicos ocupados por integrantes da carreira e ndo nomeados mediante critérios
politicos, clientelistas ou nepotistas, visando separar a administracdo publica da politica e
garantir a continuidade e a efetividade das acbes na gestdo das politicas publicas;
descentralizacdo das acfes que ndo sdo exclusivas do Estado, sejam de carater social ou
cientifico, para entidades sem fins lucrativos ou empresas terceirizadas, havendo uma fusdo
entre o publico e o privado, numa perspectiva de democratizacdo da democracia, dentre outras
caracteristicas. Porém, apesar de democratizar a gestdo envolvendo outros setores em novos
arranjos organizacionais, ndo visa diminuir a acdo do Estado no financiamento das politicas
publicas sociais, como é o caso do Estado Neoliberal. O citado autor defende ainda neste
contexto: a existéncia de contratos de gestdo como estratégias para as atividades exclusivas do
Estado; a constituicdo de agéncias de servicos; a ado¢do de principios como empowerment,
governanca e accountabitity na gestdo publica; gestores publicos mais autbnomos, porém

mais responsabilizados, sendo-lhe cobrados mais resultados.

Apenas para clarificar melhor estas novas tendéncias em que novos conceitos sdo
introduzidos no estabelecimento das politicas de Estado, importa neste trabalho conceituar
melhor, dentro do arcabougo desta vertente tedrica de Estado, os trés ultimos principios
citados que, no nosso entender, hipoteticamente, tem caracterizado as politicas educacionais
recentemente adotadas pelo governo brasileiro: o empowerment, a governanca e a

accountabitity.

O empowerment, passou a ser utilizado para designar a capacidade e a competéncia dos atores
sociais envolvidos na implementacdo das politicas locais (OLIVEIRA, 2009). Este termo,
transportado da vertente gerencial da gestdo difundido pelo Banco Mundial, parte da idéia de
que € preciso dar as pessoas 0 poder, a liberdade e a informacédo necessaria que lhes permitam
tomar decisOes e participarem ativamente da organizacdo, além de difundir e compartilhar o

poder com todos os seus membros. Na nossa compreensao, sugere-se pensar que € a partir
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desse principio que o Governo Federal brasileiro tem implementado diversas politicas de
assisténcia técnica a Estados e municipios, visando empoderar as instancias locais para
definirem suas politicas, de forma mais intensa a partir de 2007 com o Plano de

Desenvolvimento da Educacdo- PDE, que sera analisado mais adiante.

Ja a Governancga, segundo Goncalves (2005) é apresentado pelo Banco Mundial em seu
documento Governance and Development, como sendo a

capacidade dos governos de planejar, formular e implementar
politicas e cumprir fungdes (...) € a maneira pela qual o poder é
exercido na administracdo dos recursos sociais e econdémicos de
um pais visando o desenvolvimento (GONCALVES, 2005.)*.

Assim, uma boa governanca é requisito fundamental para um desenvolvimento econdémico e
uma gestdo autossustentavel, que incorpora ao crescimento econémico, a equidade social e
também os direitos humanos (SANTOS, 1997, apud, GONCALVES, 2005). Para tentar
melhor compreender este quadro de conducao das politicas do Estado brasileiro na atualidade,
embora ndo sendo este o foco principal desta dissertagdo, como indagacao, podemos buscar
perceber estes trés aspectos da governanca no Governo Lula e pelo atual governo de Dilma
Rousseff, ao implementar uma série de politicas de equidade social e de respeito aos direitos
humanos, sendo os exemplos mais representativos e que podem ilustrar estas tendéncias, na
atualidade, o Programa Bolsa Familia e as politicas afirmativas de cotas para negros,
indigenas, portadores de deficiéncia e estudantes de escolas publicas, além de politicas de
protecdo da crianca, da mulher, dentre outros, como politicas que perseguem o respeito aos
direitos humanos e a equidade social. No setor econémico mereceram destaque o Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC), além de politicas diversas de estabilizacdo da economia,
amortizagdo de juros e incentivos fiscais, 0 que fez crescer e movimentar a economia,
conduzindo o pais a condicdo de sexta poténcia econbmica mundial em 2011. Porém, o
desafio € a transposicdo dialogada do principio de governanca que se desenvolve na esfera

federal para as instancias locais, pois € no municipio que as politicas sdo desenvolvidas.

O terceiro principio que parece estar mais presente na gestdo das atuais politicas publicas
educacionais no Brasil é o principio de accountabitity. Segundo Peruzzoti (2002) , este é um
termo da lingua inglesa, sem traducédo exata para o portugués que se refere a obrigacdo que 0s

membros de um 6rgdo administrativo ou representativo devem ter para prestarem contas a

9 Alcindo Gongalves é doutor em Ciéncia Politica pela USP e professor titular do Programa de Mestrado
em Direito da Universidade Catdlica de Santos. Trecho extraido do texto de sua autoria: O que é Governanga?
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suas instancias controladoras ou aos sujeitos que representam. No caso das politicas atuais, 0s
estados e municipios prestam contas a Unido (instancia controladora) e a sociedade civil (de
quem sdo representantes) dos resultados de suas politicas. Outro termo usado numa possivel
versao portuguesa para este mecanismo € o da “responsabilizacdo”, recentemente disseminado

nas politicas educacionais.

Este mecanismo da administracdo publica considera que quem exerce cargos ou desempenha
funcbes na gestdo publica deve regularmente explicar o que, como e por que desenvolve suas
acles, quanto gasta e quais resultados tem alcancado. N&o se trata apenas de prestar contas em
termos quantitativos, mas, informar o que conseguiu e em que falhou. Na administracéo,

a accountability®® é considerada um aspecto central para avaliar uma boa governanca.

Para que o principio de accountability seja devidamente implementado é necessario o
fortalecimento e aperfeicoamento dos mecanismos de controle e supervisdo das instituicdes
representativas: controladorias, tribunais e conselhos representativos. Além disso, é preciso
contar com uma populacédo vigilante. Sobre este aspecto, Andrew Arato (2000. p.19) afirma
que,

Accountability € um principio importante que pode ajudar a dar
sentido a nocdo de soberania popular num regime de
democracia representativa. Mas, a condigdo mais importante
para que um sistema desta natureza realmente funcione é a
atividade dos cidaddos nos féruns publicos democréticos e na
sociedade civil. (ARATO, Andrew. Representacdo, Soberania
Popular e Accountability, 2000. p.19)

Sobre este aspecto, supde-se que no Brasil os mecanismos de accountability societal ainda
ndo encontram as condicOes ideais para sua implementacdo, pois a sociedade ainda ndo é
composta compde por cidaddos vigilantes e conscientes de seus direitos (CAMPO 1990, apud
PELUDO, 2010). Porém, cabe destacar que os investimentos macigos em tecnologia da
informagdo realizados pelo governo federal, de informatizagdo e de auditorias via internet
como o Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria (SIGA), Sistema de Informagdo sobre

Orcamentos Publicos em Educacdo (SIOPE), Sistema Integrado de Monitoramento Execucao

20 Segundo Vicente Paludo (2010) a literatura sobre o assunto faz mencgdo a trés tipos de accountability: o
horizontal e o vertical e o societal. O horizontal ocorre através da fiscalizacdo e controle entre os poderes ou
entre os Tribunais de Contas ou Controladorias Gerais. O vertical ocorre quando os cidaddos exercem controle
sobre politicos e governos através de plebiscito, voto. O societal (ou social) corresponde ao direito que tém as
diversas entidades sociais como associagfes, sindicatos, ONGs, midia, de investigarem, fiscalizarem e
denunciarem irregularidades ou abusos cometidos na gestdo publica, podendo cobrar a responsabilizacao.
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e Controle (SIMEC) e mais recentemente o Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas
(SiGPC), tem fortalecido o principio de responsabilizacdo na gestdo publica, no atual modelo
de Estado em movimento no pais, instaurando o que se chama de accountability horizontal.
Destacam-se ainda neste aspecto as diversas politicas de avaliacdo em larga escala
disseminadas pelo Ministério da Educacio como o indice de Desenvolvimento da Educacio
Bésica (IDEB), Sistema Nacional do Ensino Superior (SINAES), Exame Nacional de
Desempenho de estudantes (ENADE), além do proprio Plano de A¢6es Articuladas (PAR) em
que o ministério da educacdo monitora a distancia o desenvolvimento das aces dos

municipios.

Assim, podemos sugerir que, baseado nestes principios de accountability, governanca e
empowerment, o Governo central brasileiro vem implementando politicas publicas
educacionais, e, unido a outros fatores econémicos e politicos, vem redefinindo o papel do
Estado no Brasil, que tem se caracterizado como um Estado forte, que vem recentralizando
seu poder regulador, definindo as diretrizes da politica nacional e cobrando resultados das
instancias locais. Ao passo em que descentraliza a gestdo das politicas em regime de
colaboracdo com os demais entes federados, este Estado vem promovendo arranjos de gestdo
que envolve o publico e o privado na formatacao das politicas e institui contratos de gestdo (a
exemplo do Compromisso Todos Pela Educacéo), estabelecendo diretrizes e metas a serem
percorridas pela gestdo publica dos Estados e municipios, prevendo a responsabilizacdo destes

na materializacdo das politicas.

O percurso de anéalise sobre os cenarios da implementacdo de politica e gestdo educacional no
Brasil, especialmente sob a égide das reformas empreendidas e tomando como objeto de
estudo um municipio, podera nos dar pistas mais nitidas para compreender como as politicas
recentes de recentralizacdo empreendidas pela Unido estdo se definindo para promover e
regular a educacédo nacional, através do regime de colaboragéo, vez que este movimento ainda
ndo se encontra claramente definido no campo das politicas. Os dados coletados na pesquisa
empirica poderdo nos fornecer estes caminhos de interpretacdo rumo a um esclarecimento

maior sobre estas tendéncias.

Se considerarmos que a experiéncia da descentralizacdo na década de 1990 reforcou as
desigualdades nacionais € possivel conceber que talvez a recentralizacdo reguladora da Uniéo
neste modelo de Estado, em curso, possa vir a ser um modelo adequado ao Federalismo no

Brasil. Porém, a Unido deve vir a exercer um contrapeso, implementando acdes de
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suplementacdo financeira para os entes de menor condi¢cdo econdmica, visando assegurar 0S
principios da equidade. Afinal, o direito a educacdo, assegurado na CF de 1988, pressupde
igualdade de condigdes para todos e, sendo esta a base da democracia, é inconcebivel, em
pleno século XXI, a reedi¢édo de politicas educacionais que nao tragam na intencionalidade de
suas praticas o compromisso politico da equalizacdo das desigualdades regionais, conforme

orienta o principio de uma boa governanca.

A literatura recente tende a nos mostrar que os resultados desiguais da gestdo da educagédo no
pais, se devem tanto as politicas neoliberais que provocaram a diminuicao do papel do Estado
no financiamento das politicas publicas, quanto a um modelo de gestdo por edi¢do de politicas
de planos desvinculados de uma politica adequada de financiamento. Assim, grande parte dos
autores defende que a principal causa dos problemas ligados a oferta e qualidade da educacgéo
em muitos municipios, é decorrente em grande parte, da auséncia de um financiamento que
considere as desigualdades regionais, dentro de um contexto nacional marcado por tensoes

federativas mal resolvidas, conforme abordaremos no proximo capitulo.
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CAPITULO 4

O FINANCIAMENTO DA EDUCACAO PUBLICA NO CONTEXTO DO
FEDERALISMO BRASILEIRO: A CONSTRUCAO DA ESCOLA PUBLICA
DESIGUAL

N&o considerar o federalismo como forma de organizacdo do Estado Brasileiro pode-se
incorrer em equivoco na caracterizacdo e na analise do financiamento das politicas publicas
educacionais (BARCELAR, 1995). Assim, sendo esta uma questdo de grande relevancia para
a compreensdo da implementacdo das politicas em regime de colaboracdo entre os entes
federados, merece um maior aprofundamento, sendo por isto, dedicado um capitulo especifico
para sua andlise. Neste capitulo procuramos mostrar como o federalismo brasileiro afetou,

desde a instituicdo, o financiamento das politicas publicas educacionais.

Considerando que o presente se configura em funcéo de sua histéria, retomemos brevemente
aos principais periodos historicos para analisar o financiamento da educacdo publica no

federalismo brasileiro. Mas, inicialmente conceituemos esta forma de organizacéo do Estado.

Nas palavras de Roque Antonio Carraza (2011)*

Federagdo é uma associag¢do, uma unido institucional de Estados
autbnomos, que da lugar a um novo Estado (o Estado Federal),
diverso dos que dele participam (os Estados-membros). Nela, os
Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas,
despem-se de algumas tantas prerrogativas, em beneficio da
Unido. (CARRAZA, 2011)
Pela definicdo de Carraza, o federalismo implica na coexisténcia da autonomia local e do
poder central na implementacéo e financiamento das politicas. Mas, a historia da consolidacéo
do Federalismo no Brasil parece contrariar tal conceito, pois desde o seu surgimento, no
periodo republicano, o sistema federalista nasce numa perspectiva de descentralizacdo,
marcado pela auséncia da Unido no financiamento da educacdo nas esferas locais. Na
Constituicdo de 1891, a obrigatoriedade do Estado com a educagéo néo foi assegurada, assim
como também ndo foi prevista a vinculagdo de recursos para seu financiamento. Esta

responsabilidade foi transferida aos municipios.

Segundo estudos de Rosinholi (2010) em 1930, com o advento do Manifesto dos Pioneiros da

Educacdo Nova, emerge no pais uma discussdo sobre o papel do Estado como provedor da

2! Doutor em Direito Tributario pela Pontificia Universidade Catélica de S&o Paulo (1978).
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educacdo. Estas discussdes fizeram com que a Constituicdo de 1934 previsse o financiamento
da educacéo, estabelecendo em seu artigo 156, a aplicacdo de, no minimo 10% das receitas
dos municipios e da Unido e de, no minimo, 20% dos Estados e Distrito Federal. Porém, esta
vinculacdo foi retirada pela Constituicdo de 1937 e s6 foi novamente assegurada na
Constituicdo de 1946. Esta nova Constitui¢do por sua vez, dedicou um capitulo a educacéo, e
a vinculacdo das receitas dos municipios e dos Estados foi aumentada para 20%,
permanecendo a Unido com os mesmos 10% definidos em 1934. Foi estabelecido ainda na CF
de 1946 que a Unido controlaria seu sistema de ensino e o dos territorios, complementando os

recursos dos Estados que precisassem.

Visando mobilizar os recursos financeiros para a educagdo entre os entes federados, foi
sugerida por Anisio Teixeira a criacdo de fundos de educacdo: o Fundo Escolar Municipal
(FEM), o Fundo Escolar Estadual (FEE) e o Fundo Nacional do Ensino Primario (FNEP). O
primeiro composto por 20% dos recursos do Estado acrescido de quota estadual e federal. O
segundo composto por 20% da receita de cada estado, que seria distribuida aos municipios e
fiscalizada pelo proprio Estado. E o terceiro, seria um fundo para auxiliar os estados, devendo
a distribuicdo dos recursos ser proporcional ao nimero de alunos e a renda per capita. A
Unido caberia ainda a elaboracdo das diretrizes e a assisténcia técnica e financeira.
(TEIXEIRA, 1976 apud ROSSINHOLLI, 2010). Observa-se neste cenério a atencdo de Anisio
Teixeira para as desigualdades entre os estados, pois 0 mesmo era sabedor que a realidade do
federalismo brasileiro, marcada por entes federados com fortes desigualdades sécio-
econdmicas, geraria politicas iniquas em diferentes regides do pais. Segundo ele, a educacéao
constitui servico comum e solidario das trés oOrbitas administrativas do pais, devendo os trés

governos coordenar esforcos para o alcance dos objetivos da Constituicao.

Com o Regime Militar, as decisdes e o0s recursos financeiros foram centralizados na Unido.
N&o houve preocupagdo com 0s minimos orgamentarios para a educagdo. Os investimentos do
governo foram direcionados muito mais para a area econdmica, devido ao carater da politica
desenvolvimentista da época e a educacdo neste periodo, sem o carater supletivo da Unido,

reforgou a desigualdade entre os estados (ibid).

Com a Constituicdo de 1988 foram restabelecidos os ideais federalistas e determinado que a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios seriam responsaveis pela organizacdo de
seus respectivos sistemas de ensino, garantindo um aumento aos percentuais dos recursos

vinculados a educacéo, fixando: 18% para a Unido e 25% para estados e municipios (CF,
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1988 artigo 212). A Uni#o é assegurado, mais uma vez, seu carater supletivo de assisténcia
técnica e financeira, exercendo funcdo redistributiva, de forma a equalizar as oportunidades
educacionais em todo o pais, assegurando assim o principio de igualdade e universalizagdo no

direito a educacdo.

Nos estados federativos o governo central e 0os governos subnacionais sao independentes entre
si, sdo atores politicos autbnomos com poder para implementarem suas proprias politicas
(ARRETCHE, 2002). Porém, isto implica na existéncia de condi¢cbes materiais destes entes
para a execucdo de suas politicas autonomamente. Esse ideal de federalismo, porém, nao
corresponde a realidade brasileira, pois muitos dos entes subnacionais ndo apresentam
capacidade de autofinanciamento para proverem as politicas educacionais em sua jurisdi¢do e
nem tem sido autdnomos na definicdo das mesmas, cabendo a Unido parte do financiamento

das politicas e a definicdo das diretrizes das mesmas. Segundo Santos (2004),

(...) as condicOes de pobreza ou, até mesmo, de inviabilidade
econdmica de um numero expressivo de municipios (...) unido
ao ndo equacionamento adequado do problema tributario no
contexto do federalismo, do ponto de vista das disparidades
regionais, apontam para a necessidade de uma maior lucidez
analitica e politica do encaminhamento de solucdes para a crise
do Estado federativo brasileiro (...) O federalismo é marcado
pela solidariedade e por uma discriminacao positiva no processo
de formulagdo e implementacdo das politicas publicas
(SANTOS, 2004).
Diante desta compreensdo, o principio da cooperacdo se faz necessario no federalismo
brasileiro. Todavia, durante muito tempo assistiu-se a uma indefinicdo do papel supletivo da
Unido, acentuando ainda mais as desigualdades. Assim, as disparidades regionais e a auséncia
da Unido ao longo da histéria no financiamento da educacdo basica, implicaram na
dificuldade que muitos municipios apresentam, ainda hoje, no gerenciamento de seus sistemas
de ensino. A insuficiéncia financeira de muitas dessas unidades federadas para assegurarem a
plena execucdo de suas politicas sociais, principalmente dos municipios de menor poder de
arrecadacdo de recursos, compromete a autonomia do poder local, e, conseqlientemente, a
qualidade da educagdo nacional, visto que 75% dos 5.560 municipios brasileiros, segundo

Benno Sander (2009), tém menos de 20 mil habitantes.

Isto posto, percebe-se que tanto a proposta do federalismo quanto as politicas de
municipalizacdo e descentralizacdo implementadas no Brasil em um pais de grandes

disparidades regionais e desigualdades sociais, constituiu-se em uma alternativa de
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democratizacdo do poder de forma excludente, pois ndo tem assegurado a equidade das
politicas e a igualdade de oportunidades para a manuten¢do do ensino entre todos os
municipios brasileiros (FONSECA, 1995). Tratou-se, portanto, de uma redefinicdo do papel do
Estado onde as instancias subnacionais foram obrigadas a encontrar solucdes locais para

problemas que sdo muitas vezes de ordem geral (OLIVEIRA, 2009).

Os municipios das regides Sul e do Sudeste ndo sentiram o impacto da auséncia da Uniao,
pois sendo estes Estados mais desenvolvidos economicamente, como € o caso de Séo Paulo,
asseguraram o ensino fundamental na rede estadual. Os municipios dos Estados do Norte e do
Nordeste, porém, por questdes politico-financeiras®, tiveram em grande parte que assumir o
ensino, mesmo sem as condi¢Bes béasicas de financiamento. O resultado ja se conhece:
desenvolvimento de uma educacdo publica desigual e excludente no pais, que fez com que os
municipios dessas Ultimas regifes citadas apresentem, ainda hoje, os piores indicadores

educacionais do pais, segundo resultados das avaliacdes de desempenho nacionais.

Em municipios pequenos de regides economicamente menos desenvolvidas, onde a economia
costuma ser eminentemente rural e agréria, o financiamento das politicas fica comprometido,
pois a base das arrecadagdes dos impostos e tributos incide, em sua maioria, sobre os servicos
urbanos. Assim, o desenvolvimento econémico do desigual, centrado por opcao politico-
ideoldgica nas regides sul e sudeste, provocou a configuracdo de diferentes portes de
municipios gerando iniquidades e disparidades regionais que tem resultado na dependéncia de

alguns entes em relagéo a outros, colocando em risco garantia da universalidade dos direitos.

Diante disto, a federacdo brasileira ainda continua enfrentando o grande desafio, desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, de equalizar as oportunidades de forma a
assegurar um padrdo minimo de qualidade da educacdo conforme estabelece a mesma
legislacdo. Como ja anunciado na introducdo desta dissertacdo, uma estratégia viavel para o
enfrentamento desse problema seria uma Reforma Tributaria que pudesse redefinir os papéis

dos entes, no chamado federalismo cooperativo® brasileiro. Existem autores que discordam

22 E importante registrar como uma das questdes de ordem politico financeira que tem corroborado para acentuar
as desigualdades no pais tem sido a arrecadacdo do ICMS, que deveria ser cobrado do consumidor final, no
destino, mas é debitado na origem, ficando o recurso retido sempre para 0s municipios maiores e mais
industrializados, antes mesmo da mercadoria circular.

2 Jamil Cury (2007) distingue trés tipos de federalismo: o centripeto (que se inclina para a centralizacdo do
poder da Unido), o centrifugo (que remete ao fortalecimento da autonomia dos Estados-Membros) e o
cooperativo (que prevé lagos de cooperacdo e colaboracdo entre os entes para fins comuns. O autor afirma que
este Ultimo é o registro juridico da CF de 1988).
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da proposta de Reforma Tributaria nestes moldes e afirmam que a realizacdo dessa
cooperacdo solidaria, na forma como comumente se defende, ndo parece ser a agdo mais
efetiva. Segundo Avila (2008) no momento em que é transferida parte da capacidade
legislativa de municipios e/ou Estados-membros para a Unido ou, ainda, quando sé&o
deslocadas para o governo central competéncias tributarias para que este depois promova
reparticOes, estad-se a mitigar a consecucdo de um dos principios mais elevados da forma
federativa de Estado, a autonomia dos entes em prol da unidade central.

Ainda sobre este aspecto Reginaldo Santos (2004) afirma que,

E tecnicamente impossivel a implantagio de um Gnico sistema
tributario que beneficie a todos numa situacdo de contrastes
econbmicos tdo grandes. Neste caso impde-se uma revisao
urgente da descentralizagdo de encargos a luz da descentralizagéo
de recursos, consagrados na Constituicdo de 1988. Qualquer
processo de descentralizacdo sO tera éxito caso reflita as
contradi¢Oes regionais do pais. (SANTOS, Reginaldo, 2004. P.
271).

Ao que parece, além das discordancias conceituais em torno da Reforma Tributaria, ha

desinteresse dos Estados membros mais desenvolvidos do federalismo cooperativo brasileiro

em colaborar na reparticdo igualitria dos recursos arrecadados, de acordo com as

necessidades dos entes federados.

Conforme Santos (2004) as politicas de descentralizacdo da gestdo sé se sustentam quando
relacionadas a descentralizagdo de recursos. Neste sentido, se as diferencas no financiamento
das politicas educacionais ndo forem equacionadas, enquanto as regides menos desenvolvidas
do pafs ndo atingirem melhores patamares de desenvolvimento®, os municipios localizados
nestas areas sempre estardo em situacdo de desvantagem no que concerne a sua capacidade de
financiamento das politicas publicas educacionais. Isto é notério no momento da compsi¢édo
do FUNDEB, por exemplo, que em sua maior parte € composto por recursos advindos do

Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos- ICMS.

Convem enfatizar que a cooperacdo reciproca entre os entes da federacéo brasileira, segundo
Cury (2007. p. 115), objetiva buscar o equilibrio entre a Unido e os Estados membros no

** Considere-se aqui que parte do desenvolvimento de uma regido dé-se por intervencdo e opcao de investimento
também do Estado e ndo apenas pelo investimento da iniciativa privada. Logo, isto implica dizer que o préprio
Estado tem sido responsavel pelo desenvolvimento desigual do pais quando prioriza uma determinada regiao
para investir. Certamente, no bojo destes interesses estdo implicadas raz8es politicas, embora perceba-se que
algumas vezes 0 senado brasileiro ja teve representa¢des do nordeste em nimero expressivo.
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desenvolvimento de suas competéncias. Dada a sua necessidade e importancia, a cooperacéo é

enfaticamente assegurada a CF em seus artigos 1°. 18, 23 e 60, 849, I.

Para materializar a cooperagédo entre os entes e diminuir as disparidades de financiamento da
educacdo entre 0os municipios com baixa capacidade de atendimento educacional, a CF 1988
estabelece o Pacto Federativo entre as instancias de governo por meio dos chamados regime
de colaboracéo e regime de cooperacdo. Porém, apesar desta determinacdo constitucional,
ainda néo foi instituida a legislacdo complementar para normatizar tais regimes. Sabe-se que
ndo é apenas uma lei formalizada que podera resolver o problema da desigualdade do
federalismo brasileiro, porém, observa-se que o siléncio na legislacdo para a defini¢cdo destes
regimes denuncia fragilidades do Federalismo brasileiro e compromete os principios
constitucionais da igualdade dos direitos e do padrdo minimo nacional de qualidade para o

desenvolvimento das politicas.

Neste contexto de indefini¢bes, algumas estratégias tém sido desenvolvidas visando equalizar
as politicas, quais sejam: as politicas de fundos temporarios (como politicas de cooperacédo) e
0s programas de assisténcia técnica e financeira (como politicas de colaboragdo, como €é o
caso do PDE). Assim, o conflito que existe no uso destes dois regimes que a CF instituiu para
efetivar o Pacto Federativo, tem implicado em edi¢cbes de politicas paliativas e temporérias e
vem contribuindo para uma gestdo ndo sistémica e um financiamento da educacdo ainda
indefinido no pais. Abordaremos a seguir as principais explicacdes sobre o conflito que ha

entre estes dois termos.

4.1- Regime Colaboracdo e Cooperacdo entre entes federados: imprescindibilidade

conceitual

Embora a Constituicdo Federal - CF de 1988 esteja em vigéncia ha mais de vinte anos, ainda
h& muito a avangar no Brasil no que concerne ao cumprimento dos principios constitucionais
como democratizacdo, equalizacdo e a autonomia entre entes federados. Mas, 0s termos
constitucionais que mais tém possibilitado controvérsias no campo das politicas publicas de
educagdo em sua definicdo e implementacdo, tem sido o0s relativos aos regimes de

colaboracgéo e de cooperagéo.

No que se refere ao regime de colaboragdo, a CF, em seu artigo 211, declara o principio
colaborativo no momento em que os entes federados instituem seus sistemas de ensino

afirmando que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios organizardo em
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regime de colaboracgdo seus sistemas de ensino. A criagdo dos sistemas de ensino resguarda o

principio de autonomia dos entes federados, conforme estabelece o art. 18 de CF:

A organizacgdo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituigao.
(CF, 1988. Art. 18)
Logo, o regime de colaboracdo, nos termos da CF, esta calcado numa visdo sistémica de
politicas colaborativas entre iguais: entes federados que gozam de autonomia. Portanto, ndo se
concebe nesta perspectiva, relacdo hierarquica na relacdo colaborativa. Assim sendo, é

incoerente se pensar neste regime na idéia de subordinacdo (HENTZ, 2010).

Todavia, a LDB 9394/96, embora tenha assegurado o0s principios constitucionais de
colaboracgéo e de autonomia dos entes na criacdo dos sistemas de ensino no artigo 8°, no § 1°

do mesmo artigo, estabelece que:

Caberé a Unido a coordenacéo da politica nacional de educacao,
articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo fungédo
normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as demais
instancias educacionais. (LDB 9394/96. Art.8°. § 1°)
Nesta perspectiva, segundo Paulo Hentz (2010), quando o governo central se afirma como
coordenador das politicas educacionais em regime de colaboracdo, resguarda aos entes
subnacionais a condi¢bes de subalternidade na colaboracdo. Segundo o referido autor, 0s
responsaveis pelo sistema federal retornaram ao principio de reconcentracdo do poder da

Unido na LDB, ndo reafirmando de fato a autonomia constitucional.

O conflito no termo regime de colaboracdo nédo reside apenas entre o texto da LDB e a CF.
Nas diversas politicas do Ministério da Educagdo este termo vem sendo empregando em
diversas situacdes. Outra interpretacdo que vem sendo disseminada sobre este termo, o
concebe como mecanismo de gestdo compartilhada do financiamento da educagéo com vista a
assegurar a equalizagdo das politicas publicas, confundindo-o com o principio da cooperacéo,

que a CF assegura em seu artigo 23, paragrafo unico.

E comum nos artigos e nas conferéncias educacionais encontrar estudiosos e pesquisadores da
educacdo que compreendem a colabora¢do vinculada ao termo cooperacdo. Na sétima
conferéncia do curso de Cidadania e Direito a Educacéo, realizada em 24 de abril de 2010,

organizado pela Acdo Educativa, Programa Acdo na Justica, que tratou do tema Distribuicao
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de Encargos e Competéncias Educacionais no Regime Federativo, o pesquisador e consultor
da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo — UNDIME, Luiz Araujo afirmou,

H& uma distancia entre a realidade e os dispositivos legais e
constitucionais. Os Estados e 0s Municipios pressionam o
governo federal para que regulamente a forma de colaboracéo
para haver a redistribuicdo de recursos. Ja quem tem mais
recurso protela o debate. (ARAUJO, Luiz, 2010)

No discurso de Araujo (2010), fica claro o emprego do termo colaboracdo vinculado a
alocacdo de recursos. Porém, na interpretacdo de Jodo Monlevade (2010) o regime de
cooperacdo (CF, art. 23) refere-se a fungdo executiva entre os entes federados, enquanto que
regime de colaboracédo (CF, art. 211) cabe ao aspecto normativo dos sistemas de ensino.
Dessa forma, enquanto a colaboracdo entre os sistemas visa definir e adequar legislacdes e
normas através dos conselhos de educacdo, a cooperacdo, por sua vez, objetiva assegurar a
equalizacdo no financiamento das politicas, seja em carater de complementacéo,
suplementacdo ou redistribuicdo, conforme assegura o artigo 75 da LDB 9394/96, in verbis:

A acdo supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados sera
exercida de modo a corrigir, progressivamente, as disparidades
de acesso e garantir o padrdo minimo de qualidade de ensino.
(BRASIL, LDB 9394/96, art. 75)

E importante atentar para esta imprecisao na defini¢do de termos constitucionais, uma vez que
a disseminacdo de um termo para todas as agdes pode implicar na desconsideracdo do outro.
Explicando melhor: ao assumir colaboracdo com perspectivas de financiamento de politicas
de governos, a Unido protela a definicdo constitucional em legislacdo complementar de uma

politica efetiva de cooperacao entre 0s entes.

E neste contexto de indefiniches que vem se sustentando até o momento, desde o
ordenamento juridico da CF, o conceito do regime de colaboracdo e do regime de cooperacao
no federalismo brasileiro. E é neste mesmo conflito que o PDE dissemina suas politicas, pois
concebe todas as politicas (tanto de assisténcia técnica, quanto financeira) como politicas em
regime de colaboracdo. Aassiste-se assim, a disseminacdo de uma concepcao de regime de
colaboragdo que nem considera a autonomia entre 0s entes subnacionais e nem promove o

devido financiamento da educacgéo, quando é concebido enquanto cooperagao.

Diante desses conflitos e indefinicbes de termos tdo necessarios na gestdo das politicas
publicas, os processos e papeis ndo se definem e os entes subnacionais ficam dependentes das
decisbes da Unido, sem o embasamento legal para promoverem quaisquer tipos de

intervencdo e reivindicarem seus direitos constitucionais no processo de elaboracdo e
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financiamento das politicas. O escape para esta situacdo tem sido a edicdo de fundos
temporarios de financiamento e de planos e programas de corte nacional, conforme

abordaremos a seguir.

4.2- Politicas de ajustes: transferéncias compulsdrias dos fundos temporarios

Na auséncia de uma definicdo constitucional da cooperacdo entre 0s entes para 0
financiamento da educacdo no pais, assiste-se a uma reedicdo de uma politica de fundos: os
Fundos Estaduais e Municipais na decada de 1940, o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo
(FUNDEF) com vigéncia de 1996 a 2006 e o atual Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB) com

vigéncia prevista de 2007 a 2021.

Tanto o FUNDEF quanto o FUNDEB séo fundos de natureza contabil criados no dmbito de
cada Estado e do Distrito Federal que asseguram a vinculacdo de recursos para 0
financiamento da educacdo nacional. A diferenca basica entre eles é que o primeiro cobria
somente o Ensino Fundamental e o segundo cobre toda a Educacdo Bésica, embora existam
outras diferenciacOes, que serdo abordadas neste trabalho.

O FUNDEF foi criado pela EC n°. 14 e regulamentado pela lei 9.424 de dezembro de 1996 e
prometia desenvolver o Ensino Fundamental e valorizar os profissionais do magistério, em
conformidade com as orienta¢cBes dos organismos internacionais. Seu principio residia em
disponibilizar um valor anual minimo nacional para o aluno matriculado no Ensino
Fundamental de cada rede estadual e municipal, a ser definido pelo Governo Federal e
repassado para o fundo. Conforme a referida lei, no caso dos municipios e estados que nédo
atingiam o valor minimo em suas arrecadacdes para a composicao do fundo, caberia a Unido,
exercendo seu papel supletivo, realizar complementagdo. Mas, apesar da determinacdo da

legislacdo do FUNDEF, o papel complementador da Unido ndo foi cumprido.

Segundo estudos de Nicolas Davies (2008) o valor anual minimo do FUNDEF ndo foi de fato

definido e com isso, as diferencas regionais®® permaneceram, pois, o valor do custo aluno per

% Considere-se que esta diferenca per capita pode ser ainda maior, pois muitos Estados os recursos vinculados a
educacdo nem sempre sao aplicados na area. Para exemplificar esta realidade tomemos como exemplo o caso de
Sdo Paulo que, segundo Callegari (1999) o governo estadual deixou de aplicar R$ 5,2 bilhdes devidos
legalmente ao MDE no periodo de 1995 a 1998.
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capita, se conformou segundo a capacidade financeira de cada ente, segundo demonstra 0s

resultados de estudos de José Marcelino (2004) na Tabela O:

TABELAO01

Valor do custo aluno/ano - FUNDEF- Per Capita Por Estado da Federacéo - 2004

REPASSE DO FUNDEF

ESTADO REPASSE
Roraima R$ 1.752
Rio de Janeiro R$ 1.083
Santa Catarina R$1.172
Goias R$ 895
Bahia R$ 541

FONTE: STN (Boletins do Fundef com correcGes feitas pelo autor Jose Marcelino no artigo Os NUmeros e o
Financiamento da Educacdo no Brasil- Dados de 2004).

Segundo os dados da tabela, a razdo entre o maior valor (Roraima) e o menor (Bahia) em
2004, foi de 3,2 vezes mais. A razdo para esta grande dispersdo decorre do fato de a Unido
ndo cumprir suas fungdes supletiva e equalizadora, previstas na Constituicdo Federal. Findo o
prazo do FUNDEF, como a Unido ndo cumpriu a complementagdo conforme previa o art. 6°
da Lei 9.424/96%° que disp&e sobre o FUNDEF, foi acumulada uma divida sem precedentes
aos municipios. O governo FHC deixou de aplicar no FUNDEF R$ 12,7 bilhdes e o Governo
Lula R$ 20 bilhdes, totalizando um débito de R$ 30 bilhdes no financiamento da educagédo

nos municipios, conforme estudos feitos por Nicolas Davies (2004).

Com isto percebe-se que o FUNDEF serviu muito mais para redistribuir os recursos no
ambito estadual, pois foi verificado que os Estados foram os maiores responsaveis pelo
financiamento do fundo, agregando seus préprios municipios para ajudarem-se mutuamente,

dentro de limitacGes financeiras que lhes sdo caracteristicas territorialmente.

Concluida a vigéncia do FUNDEF em 2006, foi criado o FUNDEB mediante a EC n.° 53 de
19 de dezembro de 2006, sendo o novo fundo regulamentado pela lei 11.494 de 20 de junho
de 2007. A politica do FUNDEB, contudo, segundo Davies (2004) ndo representou avango
no que concerne a uma politica necessaria de financiamento no pais. A mudanca deu-se com a
inclusdo de niveis e modalidades de ensino que antes ndo compunham os beneficiarios do
extinto FUNDEF e o cumprimento da complementacdo da Unido, o que por sinal, representa

atualmente um grande diferencial em relacdo ao FUNDEF, embora ndo se constitua ainda

%6 | 6 9.424/1996, art. 6° - A Unio complementara os recursos do Fundo a que se refere o art. 1° sempre que, no
ambito de cada Estado e do Distrito Federal, seu valor por aluno ndo alcangar o minimo definido
nacionalmente.
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num financiamento constitucionalmente assegurado e, até 0 momento, ainda nao satisfatorio

para investimentos urgentes e necessarios em muitos municipios.

Conforme célculos feitos por José Marcelino (2005) com planilha de simulacdo a partir de
informagdes do MEC referente & complementacdo da Unido com o FUNDEB, segundo a
proposta de Emenda Constitucional (PEC 415) enviada pelo Poder Executivo ao Congresso

Nacional, o acréscimo dos recursos da Unido para complementacdo dos estados que nédo
atingiram a média nacional do CAQ 2’ em 2004 (cerca de R$ 608,00 por aluno-ano, menos de
R$ 51,00 por aluno-més) seria inferior a 13%. Dos 26 Estados, apenas 8 receberiam
complemento da Unido para atingir um valor per capita minimo estimado, claramente

insuficiente para garantir um ensino com padrdo minimo de qualidade.

Este complemento da Unido teria um impacto muito pequeno na reducdo das disparidades
entre os diferentes Estados da Federacdo, ja que o desvio-padrdo continuaria elevado, pois, a
razdo entre o maior valor por aluno (Roraima) e o menor valor estipulado como o piso do
CAQ, a saber, R$ 608 (Bahia) ainda seria superior a duas vezes. Vejamos o que revelam o0s

dados da Tabela seguinte:

TABELA 02
Simulacao dos valores per capita do FUNDEB em relacdo ao FUNDEF - 2004

SIMULACAO VALORES MEDIOS DO FUNDEB

FUNDEB SEM | FUNDEB COM COMPLEMENTACAO
COMPLEMENTACAO

Rio de Janeiro 908 908

Santa Catarina 1.007 1.007

Tocantins 1.009 1.009

Sé&o Paulo 1.193 1.193

Bahia 525 608

Fonte: STN (Boletins do Fundef com corre¢des feitas pelo autor Jose Marcelino no artigo Os Nimeros e 0
Financiamento da Educacéo no Brasil (2004).

Esta tabela apresenta o resultado de uma simulacdo em 2004. Sabe-se que a aprovacdo do
FUNDEB em 2006 agregou novos valores, sendo corrigidos anualmente. Mas, pela
simulacdo, pode-se observar que embora tenha havido um acréscimo anual nas receitas
municipais depois da complementagdo da Unido através do FUNDEB, as diferencas regionais

continuam gritantes.

a CAQ- Custo Aluno Qualidade é um conceito aplicado no atual modelo de financiamento da Educacdo Basica
que consiste na definigdo de um valor minimo necessario para assegurar uma educacéo de qualidade.
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Apesar das propostas de ajustes anuais do CAQ pela Unido depois do FUNDEB, as pesquisas
do autor José Marcelino Pinto comprovam que ndo ha elementos concretos que garantam que
o referido fundo possa assegurar os recursos adicionais necessarios & melhoria da qualidade
da Educacéo Bésica. Segundo o autor, para reverter este quadro, sO € possivel se houver uma
ampliacdo da destinacdo dos recursos estaduais e municipais para a educacdo e se a Unido
assumir um papel mais ativo no financiamento da Educacdo Bé&sica. Assim, mesmo que se
melhore a destinacdo dos recursos dos estados e municipios para a educagdo, se ndo houver
um aporte significativo de recursos federais, pouco se avancara na resolucdo de nossos
problemas estruturais advindos das desigualdades no aporte de recursos, sejam elas entre as
esferas, sejam entre regides. Ha de se considerar ainda que paralelo ao aumento dos recursos
do FUNDEB, as matriculas também foram expandidas, 0 que na pratica ndo se converte em

aportes significativos de recursos para muitos estados e municipios.

Frente a esta realidade nacional Marcelino (2005) aposta que a estratégia mais viavel para o
financiamento da educacgdo seria um valor aluno per capita mais compativel com as reais
necessidades de investimento da educa¢do com um gasto/aluno do PIB de aproximadamente
10%. Segundo o autor, talvez a ado¢do do novo patamar de financiamento proposto, colocaria
0 Brasil em uma situacdo de investimento em educacdo mais proxima daquela ocupada por

seus vizinhos sul-americanos, conforme demonstra a Tabela 03:

Tabela 03
Gasto/aluno como % do PIB per capita/etapa de ensino, 2001

Pais Primario Secundario
Brasil 10,8 10
Argentina 12,4 15,8
México 13,8 18,3
Chile 16,6 16
Colémbia 16,4 18,6

Fonte: UNESCO, Global Education Digest, 2004.

Por esta analise deduz-se que, historicamente, o financiamento da educagdo tem sido um
gargalo para a gestdo e a qualidade do ensino publico e que as politicas de fundos ndo tém
correspondido ao principio nacional de equalizacdo, necessario no campo da garantia do

direito.

Além da insuficiéncia destas politicas de financiamento Davies (2004, p. 5, 20 e 21) alerta

que existem outros problemas que persistem na gestdo publica brasileira, que corroboram para
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atracar a gestdo da educacdo como: perdas provocadas pela inflagdo, extrema desigualdade de
recursos disponiveis nas trés esferas de governo entre regides e mesmo entre 0 espago mais
urbano e mais rural, rendncia fiscal, sonegacédo fiscal, a ndo aplicacdo da verba legalmente
vinculada pelas diferentes esferas de governo (federal, estadual e municipal) e sua impunidade

pelos Tribunais de Contas.

As desigualdades no financiamento implicam em condicdes salariais também desiguais entre
os professores nas diversas regides do pais, sendo que 0os menores rendimentos estdo no Norte
e Nordeste. Um professor da Regido Sudeste ganha, em média, duas vezes mais que um
professor da Regido Nordeste, conforme dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (INEP) publicados no documento Estatisticas dos Professores no Brasil, em
2003. O referido documento demonstra ainda que as condicdes de trabalho em relacédo a infra-
estrutura das escolas da Educacdo Bésica variam de acordo com a regido sendo, de modo
geral, insuficientes. Ainda segundo a mesma fonte, 45% dos professores atuam em escolas
sem biblioteca nas escolas publicas brasileiras. Na Regido Nordeste, essa é a realidade para

66% dos docentes.

Face a esta realidade desigual, os municipios das regides Norte e Nordeste, desde sempre, tém
estado na posicdo nacional dos municipios que apresentam 0s mais comprometedores
indicadores educacionais. O nordeste lidera as taxas de analfabetismo no pais em todas as

faixas etérias, conforme mostra a Tabela 04.

TABELA 04

Taxas de Analfabetismo no Brasil — 2000

Taxa de Analfabetismo por Faixa Etaria

Regido 10a14 |15 anos e 15a19 20a29 30a44 45 a 59 60 anos e
anos mais anos anos anos anos mais

Norte 12,0 16,3 6,8 9,4 15,1 27,4 45,4

Nordeste 15,2 26,2 10,7 16,4 24,2 38,8 56,1

Sudeste 2,4 8,1 1,9 3,2 5,6 11,9 25,0

Sul 15 7,7 15 2,6 4.8 11,5 24,7

Centro
Oeste 2,7 10,8 2,2 4,2 8,4 18,7 37,7

FONTE: INEP - 2000.
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N&o foi diferente o resultado desvantajoso dos municipios da regido Nordeste quando o
Ministério de Educacdo passou a avaliar os sistemas de ensino, apresentando um indice de
qualidade da educagéo medido pelo IDEB. A regido Nordeste lidera o ranking possuindo o
maior nimero de municipios com baixos IDEB. Esse indice é calculado levando em conta 0s
indices de reprovacdo do Censo e de desempenho na Prova Brasil, o que significa dizer que 0s
municipios nordestinos estdo em situacdo vulnerdvel nestes indicadores de rendimento,

conforme demonstra os dados da Tabela 05.

TABELA 05
IDEB- Amostra de Estados da Federacéo -2005, 2007 e 2009

IDEB ANOS INICIAIS 2005- 2007 2009
ESTADO IBED
2005 2007 2009
Séo Paulo 4,7 5,0 55
Santa Catarina 4,4 49 52
Mato Grosso do Sul | 3,6 4,3 4,6
Roraima 3,6 4,0 4,3
Bahia 2,7 3,4 3,8

FONTE:INEP- 2009

Diante da realidade ora apresentada, percebe-se que a insuficiéncia financeira de alguns entes,
no que diz respeito as suas condicdes para prover a plena execucdo de suas politicas sociais,
tem implicado em maés condi¢cBes materiais de gestdo e, consequentemente, na ma qualidade

das politicas educacionais de muitos municipios.

Sabe-se, que existem outros fatores que corroboram com esses indicadores, mas, € inegavel a
influéncia do financiamento desigual. Certamente, ndo serd apenas o aumento dos recursos
que garantird a qualidade da educacdo nestes municipios. Mas, dizer que uma boa gestéo,
apenas, sem o0 aporte significativo de recursos assegurara a qualidade necessaria, nos parece

uma falacia.

4. 3 - Politicas de Planos de assisténcia técnica e financeira: o caso do PDE

Enquanto a Unido ndo resolve a questdo do financiamento em meio as tensdes federalistas, o
Ministério da Educacdo consolida a cada década novas estratégias de politicas supletivas

como forma de redistribuicdo de recursos, supostamente para os que deles mais precisam,

58



atraves de programas e projetos financiados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo — FNDE?,

Para 0 acesso as politicas supletivas do Ministério de Educacdo na década de 1990, o FNDE
previa que tais politicas seriam restritas aos municipios que, estando adimplentes com a
Unido, tivessem condi¢des técnicas de elaborarem e executarem Plano de Trabalhos Anuais —
PTA, em conformidade com portarias expedidas pelo presidente do FNDE e pelo Ministro de

Educacéo da época.

Ocorreu, porém, que 0s municipios que tinham menor disponibilidade de recursos, além de
apresentarem pendéncias como Divida Ativa da Unido, dentre outros encargos sociais e
patronais, revelaram também um baixo indice de capacidade técnica para elaborarem os PTA
conforme regulamentacdo de portarias do FNDE. Por isso, 0s mesmos terminavam por nao
conseguir acessar tais politicas, sendo 0s recursos, portanto, paradoxalmente, destinados aos
municipios que tinham melhores condi¢cdes de arrecadacdo. Isto porque estes além de ndo
apresentarem problemas com dividas possuiam também equipes gestoras treinadas, com
capacidade técnica necesséria, e, por isso, conseguiam atender ao pleito apresentando projetos
conforme pré-requisitos e regulamentacéo das portarias do FNDE/MEC. Assim, 0s recursos
destinados a suplementacdo e complementacdo para os que deles mais necessitavam, iam para
aquelas que ndo precisavam. A politica que deveria equalizar, reforcava as desigualdades
(EVANGELISTA, 2010)*°.

Considerando as dificuldades de acesso as politicas do FNDE por parte dos municipios que
mais precisavam, o Ministério de Educacdo adotou em 2007 mais uma nova estratégia de
gestdo para as politicas de redistribuicdo e suplementacdo, convocando todos os municipios
brasileiros a assinarem um compromisso de gestdo, chamado de Compromisso Todos Pela
Educacdo, instituido pelo Decreto n°. 6.094 para, num esforco conjunto e articulado,

atingirem metas que pudessem assegurar a qualidade da educacdo em todo o pais.

%% O FNDE é uma autarquia federal criada em 1968, responsavel pela redistribui¢do de recursos financeiros
provenientes do salario educacdo, em carater supletivo, aos Estados e Municipios.

9 Rosana Evangelista ¢ doutora pela Faculdade de Educagdo da USP. Sua tese, Pacto Federativo e
Financiamento da Educagdo: A Funcdo Supletiva e Redistributiva da Unido — o FNDE em destaque, foi
apresentada no encontro do GT de Financiamento da Educacdo da Anped em Curituba, 2010, cujo tema foi
Federalismo e Politicas Educacionais na Efetiva¢do do Direito & Educagdo no Brasil. A sua pesquisa revelou
que, apesar da funcdo do FNDE ser suplementar recursos para 0s municipios que tem baixa arrecadacao,
municipios dos estados mais ricos como RS, SP, RJ foram os mais atendidos pelo FNDE em suas politicas.
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A adesdo ao Compromisso implicou no comprometimento de os entes subnacionais
desenvolverem as agOes previstas no Plano de Desenvolvimento da Educagdo. Este plano
pretendeu englobar varios programas e ages ja existentes no MEC, transformando-se em um

programa maior, integrando outras novas acoes.

Conforme estabelecido no artigo 1° do Decreto 6.094 de abril de 2007, o PDE representa,

a conjugacdo de esforcos da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, (atuando em regime de colaboracédo), das familias e
da comunidade, em proveito da melhoria da qualidade da
educacdo. (BRASIL, Decreto 6.094/07, art. 1°).

O PDE foi uma iniciativa do governo que integrou outros setores da sociedade civil como o
Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED) e a Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo (UNDIME), ambos engajados com as politicas de melhoria da
qualidade de educacdo no pais. A iniciativa deu origem a um Plano de Metas que, por
representar as reais necessidades da educacdo brasileira, foi imediatamente implementada

pelo Governo Federal.

As metas propostas por este novo plano, o PDE, podem ser resumidas em cinco: Meta 1: Toda
crianca e jovem de 4 a 17 anos na escola; Meta 2: Toda crianca plenamente alfabetizada até os
8 anos; Meta 3: Todo aluno com aprendizado adequado a série; Meta 4- Todo jovem com
Ensino Fundamental concluido até os 16 anos e o Ensino Médio concluido até os 19 anos;
Meta 5-: Investimento em Educacdo ampliado e gerido com ética e eficacia. A partir dessas
metas foram definidas 28 diretrizes pautadas em resultados de avaliacdo de qualidade e de
rendimento dos estudantes que foram pactuadas, devendo ser implementadas por todos 0s

entes federados, em regime de colaboracéo.

Segundo Dermeval Saviani (2009), ha um uso indevido ao relacionar o PDE como um plano,
uma vez que legalmente ja existia um Plano Nacional de Educacdo — PNE/2001 com duragéo
de dez anos. Além disso, segundo o autor, 0 PDE apresenta-se muito mais proximo de um
conjunto de programas de acdo onde uniram em um sO pacote todas as linhas de acdo do
MEC, do que um plano propriamente. Essa relacdo entre as politicas publicas e a idéia de
plano, segundo Saviani (2009) terminou por desconsiderar o PNE e parte significativa de suas

metas.
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Para o cumprimento das metas, 0 MEC disponibilizou para os estados e municipios, atraves
do PDE, inicialmente 30 a¢6es em todos os niveis e modalidades de ensino. Ao longo de sua
execucgdo foram acrescidas novas metas, sendo que em 2008 somavam-se 53 a¢des. Em 2009
0 programa contava com 41 a¢des (PINTO 2008, apud SAVIANI, 2009).

Essa forma de financiamento da Unido estd sendo destinada as politicas de manutencgdo e
desenvolvimento do ensino e tem se dado principalmente, atraves de programas e projetos
elaborados pelo MEC e executados pelos estados, Distrito Federal e os municipios. Através
dos programas e projetos do PDE, o MEC objetiva prestar assisténcia técnica e financeira aos
municipios, visando resolver o problema da equalizacdo, pois sem a mesma, segundo o

manual do PDE, ndo se resolverdo os problemas da qualidade da educagdo bésica.

No inicio da execugdo do plano, o MEC anunciou que atenderia inicialmente os municipios
prioritarios, de menor IDEB que, ndo por mera coincidéncia, localizavam-se na regido
Nordeste. Todavia, adotando o principio da universalizacdo em uma politica que seria para
equalizar, o MEC entendeu que deveria atender a todos os municipios brasileiros com as

politicas do PDE e ndo apenas 0s que mais necessitavam.

As acdes do PDE abrangem todos os niveis e modalidades de ensino, assegurando medidas de
apoio técnico e financeiro, inclusive em infraestrutura. O Quadro 1 apresenta como estdo

distribuidos os programas, mas apenas 0s que dizem respeito a Educacéo Basica.

QUADRO 01
Programas do PDE para a Educacdo Bésica, por areas, niveis e modalidades de ensino
AREA/NIVEIS/M ACAO OBJETIVO
ODALIDADES

O FUNDEB Assegurar a gestao financeira da educacéo.
O IDEB Avaliar o nivel de aprendizagem dos alunos, tendo como
pardmetro seus rendimentos em avaliagbes externas e

indicadores de fluxo escolar.
Piso salarial do | Valorizar os profissionais do magistério, assegurando
Magistério um piso minimo nacional até 2010 de R$ 850,00 (depois
aumentado pelo Congresso para R$ 950,00).
Formagao Assegurar a formagdo inicial e continuada dos
profissionais da educagéo.
Transporte Escolar | Assegurar o financiamento de 6nibus escolares para 0s
alunos do meio rural.
Luz para Todos Assegurar a energia elétrica a todas as escolas rurais que
no censo escolar confirmam o ndo acesso a este servico.
Salde nas Escolas | Assegurar 0 atendimento basico de salde aos
- professores e alunos, por parte dos profissionais de
Educacdo Basica: salide, no ambito das escolas.
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acdes globais Guia de | Capacitar as equipes locais para 0 uso de novas

Tecnologias tecnologias educacionais.

Mais Educacéo Desenvolver projetos socio-educativos nas escolas, com
vista a implantar a educacdo em tempo integral.

Inclusdo Digital Distribuir computadores as escolas, com cobertura total
em 2007.

Livre do | Premiar 0s municipios com bom desempenho na

Analfabetismo educacdo basica com um Selo e/ou dois certificados.

PDE-ESCOLA Fortalecer a autonomia da escola e prestar apoio técnico
e financeiro para os gestores desenvolverem seus planos
de ensino.

Conteldos Oferecer auxilio financeiro para a producdo de

educacionais conteudos de ensino em forma digital nas areas de
portugués, matematica, fisicas, quimica e biologia.

Biblioteca na | Distribuir para as escolas obras literarias.

escola

Educacenso Instituir o censo on line, mediante um sistema de coleta
de dados do aluno.

Educacao Infantil | Proinfancia Construir e equipar Creches e Pré-Escolas.
Proinfantil Formar professores leigos.
Prova Brasil Avaliar a aprendizagem dos alunos de 4% a 82 série em
Ensino lingua portuguesa e matematica.

Fundamental PDDE Aumentar 50% de recursos financeiros para as escolas
que cumprirem as metas do IDEB.

Gosto de ler Estimular o gosto pela leitura dos alunos, através das
Olimpiadas Brasileiras de Lingua Portuguesa.

Biblioteca na | Distribuir livros literarios na escola.

Ensino Médio Escola
EJA Brasil Alfabetizado | Assegurar programa de alfabetizacdo de jovens e
adultos.

Literatura para | Distribuir livros literrios e didaticos para os alunos da

Todos alfabetizacdo de jovens e adultos.

Salas de Recursos | Prever a distribuigdo de televisdo, computadores, DVD’s

Multifuncionais e materiais didaticos destinados ao atendimento
especializado.

Educacéo Olhar Brasil Diagnosticar alunos com problemas de visdo e distribuir
Especial oculos gratuitos.

PBC na Escola Acompanhar e monitorar 0 acesso e permanéncia na
escola dos beneficiarios de assisténcia social do
deficiente.

Educacéo Reorganizar e ampliar o nimero de vagas no ensino

Educacéo Profissional técnico, integrando-o aos Institutos Federais de

Profissional e Educacdo e Tecnologias (IFETS).

Tecnoldgica Cidades Polos Prever a abertura de 150 escolas federais, elevando para
350 0 nimero de unidades da rede federal de educacéo
tecnol6gica, com 200 mil novas matriculas.

Novos Concursos | Realizar concurso publico para 191 especialistas do

Publicos FNDE e 2.100 vagas para institui¢Oes federais.

FONTE: Estudos de Saviani. PDE — andlise critica das politicas do MEC, 2009.

Diante das informagdes do Quadro 01, observa-se que a maioria das agdes estd no plano
global, com agbes estruturais que envolvem todas as etapas e modalidades da Educacdo

Basica, 0 que demonstra um enfoque sistémico entre as acdes. Visando assegurar este mesmo
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aspecto sisttmico no planejamento das a¢6es do PDE, o MEC buscou garantir a participagdo
dos municipios na definicdo dos programas necessarios a sua gestdo, disponibilizando em
2007/2008 pessoal técnico terceirizado para, em visita aos municipios, realizarem um
diagnostico da educacdo municipal e elaborarem o0s seus respectivos Planos de Acdes
Articuladas — PAR. Esse modelo de planejamento, em tese, asseguraria a0 municipio a
participacdo no estabelecimento dos objetivos, metas, acdes e subagdes a serem cumpridas a
curto, médio e longo prazos, em quatro grandes dimensfes: gestdo educacional, formacao
continuada dos professores da Educacdo Basica, praticas pedagogicas e avaliacdo e infra-

estrutura fisica.

Os objetivos e metas do PDE foram definidas localmente através do PAR, que em cada
municipio foi elaborado com a orientacdo de técnicos contratados pelo MEC, devendo ser
acompanhado por um Comité Local, composto pelos secretarios de educacdo, conselheiros,
gestores escolares, professores, membros da sociedade civil organizada, dentre outros
segmentos (a depender de cada municipio). Compete a este Comité o acompanhamento e
monitoramento das a¢6es do PDE definidas no PAR, de forma a assegurar o desenvolvimento

de suas acdes.

Com vista a perceber as contribuicGes deste plano para a gestdo da educacdo municipal in
loco, fomos a campo em um municipio do Territério do Sisal para levantamentos de
informacdes que pudessem subsidiar uma analise mais precisa sobre as contribuicdes efetivas
desta politica em regime de colaboracdo entre os entes federados para a gestdo da educacao
nos municipios. Os dados levantados, investigados, analisados se constituiram na pesquisa

empirica deste trabalho, cujos dados e resultados serdo apresentados no capitulo seguinte.
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CAPITULO 5

ANALISE DA CONTRIBUICAO DA ASSISTENCIA FINANCEIRA E TECNICA DA
UNIAO NA GESTAO DA EDUCACAO MUNICIPAL ATRAVES DO PDE

Tendo como referéncia as leituras e compreensdes apresentadas nos capitulos anteriores, nos
propomos a apresentar os resultados da pesquisa empirica sobre a temética, realizada em um
municipio da Bahia. Para a efetivacdo da pesquisa cientifica, conforme objetivos apresentados
na introducdo deste projeto, o campo empirico selecionado foi o municipio do Territério do
Sisal que apresentou o menor IDEB dentre os demais municipios do mesmo territério em
2005, e que, como os demais municipios do mesmo territério se configura com uma baixa
disponibilidade de recursos financeiros, sendo considerado, portanto, prioritario no
atendimento das politicas de acdo supletiva da Unido, no periodo de 2005 a 2010. Tendo
como parametro estes critérios chegamos ao municipio de Biritinga. Conforme demonstram
dados do IDEB da Tabela 06.

TABELA 06
Municipios do Territério do Sisal, por IDEB alcancado - 2009
UF MUNICIPIOS 2005 2007 2009 Meta 2009
BA AGUA FRIA 1,9 29 29 2,7
BA ARACI 1,6 20 23 2,8
BA BARROCAS 1,8 26 24 2,6
BA BIRITINGA 1,2 33 28 2,4
BA CANSANCAO 1,7 26 26 2,5
BA CANUDOS 30 33 31 3,4
BA CONCEICAO DO COITE 26 26 372 3,0
BA EUCLIDES DA CUNHA 24 27 28 3,1
BA LAMARAO 1,5 21 23 2,4
BA MONTE SANTO 27 25 34 3,3
BA NORDESTINA 24 33 40 3,0
BA QUEIMADAS 24 27 33 2,7
BA QUIJINGUE 30 38 36 3,4
BA RETIROLANDIA 24 31 40 2,7
BA SANTALUZ 25 30 36 3,0
BA SAO DOMINGOS 29 39 43 3,4
BA SERRINHA 1,5 21 26 2,4
BA TEOFILANDIA 24 31 34 3,0
BA TUCANO 23 27 32 3,0
BA VALENTE 24 36 44 3,0

FONTE: INEP, 2009.
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Sendo o IDEB, atualmente, o indicador nacionalmente considerado para o financiamento e a
implementacdo das politicas publicas educacionais, este foi considerado também como um
critério adequado para a delimitacdo do campo empirico do presente estudo. Ademais, se
supomos que as politicas que vem sendo adotadas até entdo pelo Governo Central ndo tem
refletido decididamente na resolucao dos principais problemas relativos ao financiamento e a
assisténcia técnica dos municipios especialmente do nordeste brasileiro, consideramos
pertinente escolher um municipio de baixo IDEB para verificar com mais nitidez e clareza
esta situacdo. E importante ressaltar que o IDEB deste municipio vem oscilando, conseguindo
alcancar a meta da Unido em 2009, porém caindo em relacdo ao IDEB anterior, embora ja
estivesse desenvolvendo as a¢Bes do PDE no periodo, o que ja é um fato que leva a

guestionamentos.

5.1- Considerac¢des metodoldgicas

A proposta metodoldgica deste estudo caracterizou-se como uma pesquisa de natureza
qualitativa, tendo como objetivo a exploracdo de uma realidade, tomando por base o estudo
do Sistema Municipal de Ensino de municipio prioritario para as politicas do PDE, a fim de
organizar um relatério ordenado e critico. Quanto aos procedimentos de coleta, a pesquisa
constitui-se enquanto um estudo de caso e quanto aos objetivos, como uma pesquisa

descritiva, de razdo implicada.

O estudo de caso ¢ um método muito utilizado em pesquisas qualitativas, desenvolvendo-se
em uma situacgdo natural, rica em dados descritivos e que focaliza a realidade de uma forma
complexa e contextualizada (Lidke, 1986). Nesse sentido, a descricdo apresenta-se nesta
pesquisa como mecanismo mais viadvel, visto que objetiva observar, registrar e analisar 0s
fendmenos, as concepc¢des dos sujeitos, manifestas em sua praxis, sem manipulé-los. Assim, a

descricdo neste sentido, apresenta-se como adequada em pesquisas sociais desta natureza.

No campo teérico, dada a natureza cientifica do trabalho o mesmo se define como um estudo
da area da sociologia e da politica da educacdo. Por se tratar de uma pesquisa da area das
ciéncias sociais que tem como campo investigativo uma realidade historicamente constituida,
suas reflexdes tedricas embasar-se-do na dialética, visto que a mesma permite a reflexdo
dindmica da teoria e a visdo processual dos fatos. Isto porque, os fendmenos sociais sdo

mutaveis, e, por isso acreditam os criticos que a dialética seja a metodologia que mais
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respeita a identidade do real (GUEDES, 2000. P. 133), pois ndo se pode apreender uma
realidade em sua totalidade sem considerar o velho (contexto histérico) e o novo (politicas

atuais).

Do ponto de vista da razdo da pesquisa, um estudo de caso, segundo as atuais tendéncias de
pesquisas de carater etnografico, pode ser de natureza implicada, quando sdo movidos pela
necessidade de conhecer a luz da teoria, uma realidade vivenciada e experimentada
cotidianamente, na pratica, pelo pesquisador. Nestas pesquisas estdo imbricados o sentimento
de pertencimento e as implicacdes do contexto (MACEDO, 2004). Dada a implicacdo do
pesquisador com seu l6cus de pesquisa, este estudo caracteriza-se entdo, como uma pesquisa
implicada. Quanto a intencionalidade da pesquisa, ela pretendeu ser formativa, enquanto
processo de formacdo do pesquisador, cuja relevancia primeira é a de ressignificar saberes e
compreender uma realidade vivida a luz da objetividade e do rigor cientifico. Por isso,
escolhemos realizar uma pesquisa da gestdo da educacdo municipal em uma realidade
dindmica e complexa, se considerada todas as nuances politicas, sociais, culturais, historicas e

mesmo ideoldgicas do municipio e de seu Territorio de Identidade.

Segundo Reginaldo Souza (2010, p. 272)*, para compreender o perfil de um municipio é
imprescindivel a analise de alguns aspectos como: sua produtividade tributaria e sua demanda
potencial de servicos. Assim, alinhado a este entendimento, na tentativa de uma melhor
compreensdo da gestdo do municipio pesquisado, foram consideradas como categorias de
analise os seguintes aspectos do municipio pesquisado: 1) gestdo da educacdo; 2) o
financiamento da educacdo municipal no contexto do federalismo e do atual sistema

tributério; 3) regimes de colaboracéo e de cooperacao; 4) poder local.

Nos processos metodoldgicos para a coleta de dados, foram utilizados dispositivos diversos
com vista a possibilitar maior compreensdo da realidade estudada. Inicialmente, ainda no
plano teorico, foi realizada pesquisa bibliogréfica sobre federalismo, descentralizagdo,
democratizacdo, municipalizagéo e financiamento da educacédo. Tais estudos de embasamento
tedrico tiveram como orientacdo a literatura nacional sobre a gestdo e o financiamento da
educacéo, e de forma mais estreita, com os trabalhos de autores reconhecidamente autorizados

para tratar dos temas abordados no cenario académico nacional e internacional.

% Cf. As Impossibilidades do Projeto Descentralizante no Brasil de autoria do Professor Doutor do

Departamento de Financas e Politicas da Escola de Administracdo da UFBA, Reginaldo Souza. Coordenador do
Nucleo de Instituicdo e Politicas Publicas da mesma escola.

66



Ainda nesta etapa da pesquisa foram realizadas pesquisas documentais em anuarios
estatisticos, em sites oficiais (MEC, INEP, IBGE, SEI, TCM), em documentos da gestdo
municipal e da Diretoria Regional de Educagdo, em banco de dados do Conselho de
Desenvolvimento Social do Territério do Sisal (CODES), dentre outros, visando mapear a
realidade local e diagnosticar o contexto social e politico do territdrio e, mais detalhadamente,

do municipio pesquisado.

Num segundo momento, no contexto da pratica, foram desenvolvidos procedimentos de coleta
de dados como observacdo direta e entrevistas (com roteiros abertos e fechados) com o
intuito de, num processo dialégico, perceber como os sujeitos da pesquisa compreendem,
implementam e avaliam as politicas em regime de colaboragdo, bem como, investigar como
estes sujeitos se articulam com o poder local. Como sujeitos da pesquisa entendem-se:
secretarios de educacdo, técnicos das secretarias municipais de educacdo, membros do Comité
Local Gestor do PAR, conselheiros municipais de educacdo, coordenadores pedagdgicos e
tutores dos principais programas de educacao desenvolvidos pelo municipio pesquisado.

Num terceiro momento, desenvolveu-se um grupo focal, cujo objetivo foi discutir e comentar,
coletivamente, os temas que tinham relacdo direta com o objeto investigado, a partir das
experiéncias pessoais dos sujeitos envolvidos na pesquisa. Atravées desse dispositivo de coleta,
pretendeu-se verificar as contradi¢bes, convergéncias e divergéncias nas concepcdes de
gestdo, as ambivaléncias, as derivas, as permanéncias, as subjetividades, os conflitos, as
afinidades, enfim, as concep¢des que possuem 0s sujeitos acerca das politicas educacionais
configuradas em programas e projetos do PDE, no contexto do poder local. Isto porque,

As compreensdes e suas praxis serdo percebidas como estruturantes,
em meio as estruturas socioculturais que, em muitos momentos,
recursivamente, os configuram. Estes possuem etnométodos que
produzem e reproduzem conhecimentos, através dos quais,
interpretam e criam suas realidades. (GARFINKEL 1976, apud
SIDNEY, 2006).
Como forma de legitimacdo e validagéo, por parte dos atores sociais, das conclusdes a que
chegaram a pesquisa, foi realizado no municipio pesquisado um Seminario intitulado de
Politicas Publicas do PDE em Biritinga: Avancos e Desafios. Isto porque acreditamos ser
ético por parte do pesquisador o retorno de sua pesquisa aos sujeitos que dela participaram
para legitimacédo e validacdo dos resultados. A preocupacdo com este fato reside também na

opcdo em ndo fazer pesquisa apenas para 0 mercado produtivo, mas, para ressignificar
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conceitos e aprimorar conhecimentos que possam servir para a reflexdo das politicas publicas

educacionais dos proprios sujeitos que colaboram com as pesquisas nos contextos locais.

5.2 - Conhecendo a realidade local: aspectos socioeconémicos do Territdrio do Sisal e do
Municipio pesquisado

Visando compreender inicialmente em que contexto o PDE vem sendo desenvolvido no
municipio pesquisado, fez-se necessario um estudo sociecondmico do territorio onde ele se

situa: o Territério do Sisal.

Importa que, inicialmente, definamos o conceito de territorio. O conceito de Territorio foi
criado pelo gedgrafo Milton Santos (2000). Ele elaborou um conceito de territério geogréfico
vivo e dindmico, como um espaco ocupado e transformado, em que a identidade cultural de
sua populacdo é atributo constitutivo indivisivel dos seres humanos e de suas acles. A
identidade cultural é entendida pelo autor como o conjunto de elementos que configuram um
determinado territorio, que resultam do processo socio-histérico de ocupacdo desse local, das
suas tecnologias produtivas, formas de sociabilidade, convivio e produgdo material e
imaterial. Para Santos (2000), o conceito de territorio pode ser assim definido:

[...] chdo da populagdo, isto é, sua identidade, o fato e o

sentimento de pertencer aquilo que nos pertence. O territério é a

base do trabalho, da residéncia, das trocas materiais e espirituais

e da vida, sobre os quais ele influi (SANTQOS, 2000, p.96).
Segundo a visdo do autor, o termo territorio traz consigo 0s sentimentos de pertencimento e
marcas identitarias. Dai a op¢do politica do emprego do termo Territorio de ldentidade, na
nova divisdo politica do mapa da Bahia. Estes sentimentos identitarios possuem forte
influéncia nas relagcbes sociais e politicas. Compartilhando dessa mesma concepcdo, Silva
(2003. p. 118) afirma que:

O territério expressa um complexo e dinamico conjunto de
relacbes socioecondmicas, culturais e politicas, historicamente
desenvolvidas e contextualmente espacializadas (...). Os
territorios, assim identificados tendem, potencialmente, a
implementar lacos de coesdo e solidariedade (Silva 2003 p.
118).

A concepcéo de territorialidade apresenta-se assim como fator relevante para a formulacdo e
gestdo das politicas publicas, visto que se assenta em principios basicos da democratizagdo, da

descentralizacdo das decisdes e da participacdo efetiva da populagdo na gestdo publica.
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Consideramos importante discutir as questdes ligadas a formulacdo e gestdo da educacao
municipal, no que se refere aos aspectos financeiros e técnicos do municipio selecionado
frente as politicas de descentralizagdo do governo federal, tendo presente esta conceituacao de
territorialidade como traco importante para entender em que contexto social, econémico e
politico o municipio esté situado. Neste sentido Milton Santos (2001) alerta que,

quando quisermos definir qualquer pedago de territério,
devemos levar em conta a interdependéncia e a inseparabilidade
entre materialidade (...) e seu uso, que inclui a acdo humana,
isto é o trabalho e a politica. (SANTOS, Milton, 2001)

Estas consideracdes iniciais servem para justificar nossa intencdo em caracterizar o local,
dentro de um conceito e uma realidade territorial para analisar principalmente os aspectos
financeiros do municipio. Inclusive isto nos parece imprescindivel se considerarmos que o
conceito de Territorios de Identidade, vem ganhando grande relevancia na formulacdo e
gestdo das politicas publicas na Bahia. Em 2007, o mapa do Estado da Bahia ganhou outra
divisdo politica quando o governo passou a reconhecer a existéncia de 26 Territdrios de
Identidade, constituidos a partir da especificidade de cada regido.

O objetivo do Estado com este modelo de planejamento é
estimular o desenvolvimento enddgeno dos territérios rurais,
partindo da ampliagdo da capacidade de mobilizacéo,
organizacdo, diagndstico, planejamento e autogestdo das
populacdes locais, que, identificando prioridades tematicas
definidas a partir da realidade local, se torne possivel o
desenvolvimento equilibrado e sustentavel entre as regides
(BRASIL, MDA, 2003, p.13).

A visdo de territorialidade dos dois Gltimos periodos governamentais do Estado da Bahia se
amplia para a consolidagdo de uma visdo de planejamento multisetorial e em articulagédo com
as bases sociais. Entre os territorios categorizados em nova divisdo geografica do Estado esta
o Territério do Sisal, conforme apresentacdo no mapa que segue:

MAPA 01
Bahia: Territorios de Identidade

FONTE: MDA, 2003.

1. Irecé 14. Piemonte do Paraguagu

2. Velho Chico 15. Bacia do Jacuipe

3. Chapada Diamantina 16. Piemonte da Diamantina
4. Sisal 17. Semi-Arido Nordeste 11

5. Litoral Sul 18. Litoral Norte

6. Baixo Sul 19. Portal do Sertéo

7. Extremo Sul 20. Vitéria da Conquista

8. Itapetinga 21. Recbncavo

9. Vale do Jiquirica 22. Médio Rio das Contas

10. Sertdo do S&o Francisco 23. Bacia do Rio Corrente

11. Oeste Baiano 24. ltaparica (BA/PE)

12. Bacia do Paramirim 25. Piemonte Norte do Itapicuru
13. Sertdo Produtivo 26. Metropolitana de Salvador
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http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_irece.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_velhochico.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_chapadadiamantina.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_sisal.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_litoralsul.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_baixosul.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_extremosul.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_itapetinga.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_valejiquirica.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_saofrancisco.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_oestebaiano.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_baciadoparamirim.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_sertaoprodutivo.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_piedoparaguacu.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_baciadojacuipe.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_piemontedadiamantina.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_semiaridonordeste2.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_agrestedealagoinhas.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_portaldosertao.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_vitoriadaconquista.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_reconcavo.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_riodascontas.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_baciariocorrente.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_itaparica.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_itapicuru.pdf
http://www.seagri.ba.gov.br/mapa_metropolitanadesalvador.pdf

Para a caracterizacdo e andlise do contexto socioecondmico do Territério do Sisal,
tomaremos como fontes de estudos, além de sites oficiais e relatos escritos de historiadores
locais, os estudos feitos por Solange Lima da Silva (2008) . Convém ressaltar que os dados
apresentados em tabelas referem-se a anos diferentes, pois, foram considerados os ultimos
estudos e publicacGes de diferentes fontes de pesquisas como Atlas, IBGE, INEP, os quais
tém publicacbes de resultados estatisticos em anos distintos. Feitas estas consideracdes,

apresentemos o territorio em que a pesquisa foi realizada.

O Territorio do Sisal estd localizado no semi-arido baiano, possui 21.256,50 quildmetros
quadrados, 552.713 habitantes, dos quais 348.222 (63%) vivem na area rural. O IDH médio
do territério é 0,60 e estd composto por vinte municipios que expressam uma identidade
histérica e socio-cultural, sdo eles: Araci, Barrocas, Biritinga, Candeal, Cansancéo,
Conceicdo do Coité, Ichu, Itidba, Lamardo, Monte Santo, Nordestina, Queimadas,
Quijingue, Retirolandia, Santa Luz, Sdo Domingos, Serrinha, Teofilandia, Tucano e Valente.

Segue mapa do Territorio do Sisal:

MAPA 02 -

~ BAHIA
TERRITORIO DE IDENTIDADE

TERRITORIO
DE RELAGAO DE MUNICIPIOS

IDENTIDADE

1- Araci, 2- Barrocas, 3- Biritinga, 4- Candeal, 5- Cansangéao,
6- Conceigao do Coité, 7- Ichu, 8- Itiliba, 9- Lamarao,

10- Monte Santo, 11- Nordestina, 12- Queimadas,

13- Quinjingue, 14- Retirolandia, 15- Santa Luz, 16- Sao
Domingos, 17- Serrinha, 18- Teofilandia, 19- Tucano,

20- Valente.

SISAL

FONTE: SEAGRI/BA, 2010.

31 Mestre em Cultura, Memoria e Desenvolvimento Regional, pela UNEB. Em sua Dissertacio, Gest&o Social
no Territério do Sisal: uma analise do Conselho Regional de Desenvolvimento Rural Sustentavel da Regido
Sisaleira do Estado da Bahia — CODES Sisal, faz uma analise socio- econdmica precisa do Territério do Sisal.
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As atividades econdmicas mais significativas sao a agricultura familiar, a caprinocultura e o
cultivo do sisal. Esta ultima, desde meados do século XX tornou-se importante fonte de
renda, fazendo dinamizar a economia dos pequenos municipios, caracterizando assim o traco
identitario comum aos municipios, o que possibilitou a definicdo do nome “Territorio do

Sisal”.

O sisal, Agave Sisalana Perrine, € uma planta originaria do México. As primeira mudas da
agave sisalana foram introduzidos na Bahia, em 1903, pelo Comendador Horacio Urpia
Junior nos municipios de Madre de Deus e Maragogipe, trazidos provavelmente da Flérida,
através de uma firma americana. Foi difundido inicialmente no estado da Paraiba e somente
no final da década de 30, na Bahia. Mas, segundo relatos de escritores e historiadores locais,
como Alamiro Galvao (2001), o sisal chega no atual Territorio do Sisal inicialmente em
Santaluz, trazida pelo professor Norberto Torquato de Oliveira e depois levado para Valente
pelo agricultor Pacifico José dos Santos. Neste periodo o sisal era utilizado apenas como
“cerca” natural para as propriedades rurais, mas a partir de 1935, a planta comegou a ser
aproveitada para a producéo de fibras, sendo instalada uma Usina Beneficiadora de Fibra em
Valente, que ficou conhecida como a “Capital do Sisal”. Com isso, o Agave Sialana do
México comecou a transformar o sertdo da Bahia, gerando emprego para a populagdo e
movimentando a economia local. Seu plantio se ampliou para os demais municipios da

regiao.

Segundo estudos de Solange Lima da Silva (2008), atualmente o Brasil € o maior produtor
de sisal do mundo e a Bahia € responsavel por 80% da producéo da fibra nacional. Da planta
extrai-se uma fibra vegetal bastante resistente que é utilizada na fabricacdo de cordas,
barbantes, tapetes e no artesanato. As fibras sdo utilizadas ainda na industria celulésica e na
indUstria de plasticos. Porém, apesar dessa importancia econdmica e social do
beneficiamento do sisal para o sertdo, a atividade ndo recebeu ao longo dos anos apoio e
financiamento dos governos. A estratégia encontrada pela populacdo foi organizar-se em

associagBes®” e cooperativas para assegurar mercado e agregar valor ao produto.

%2 Um exemplo do poder de articulagdo e mobilizagdo social do territorio na sua auto-sustentacéo tem sido o
trabalho da Associacdo de Desenvolvimento Sustentavel e Solidario da Regido Sisaleira — APAEB Valente,
que a mais de 25 (vinte e cinco) anos vem mantendo e incentivando a cultura do sisal no territério, instalando
no municipio de Valente uma indUstria que tece os fios em carpete e exporta tanto para 0 mercado nacional

guanto para o mercado internacional.
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Observando os fatores sociais, demograficos e econdmicos do Territorio do Sisal,
apresentados no Relatério do Conselho de Desenvolvimento Econdmico Sustentavel do
Territorio do Sisal — CODES, é possivel perceber a permanéncia das caracteristicas rurais,

conforme tabela abaixo:

TABELA 07

Estimativa populacéo total, populacéo rural e urbana, area e densidade demografica
dos municipios do Territério do Sisal — ano 2007

Municipios Populagdo | Populagdo | % Populagdo | 94 Area Densidade
Rural Urbana Kmz Demografica
Araci 51.799 33.569 64,80 18.230 35,20 1.576,3 32,86
Barrocas 13.160 8. 8.967 68,13 4.193 31,87 188 70
Biritinga 13.867 10.797 77,86 3.070 22,14 5.94,7 23,32
Candeal 9.011 5.451 60,49 3.560 39,50 456,2 19,75
Cansancédo 32.670 22.038 67,45 10.632 32,54 1.324,9 24,66
Com. do Coité 60.742 27.139 44,67 33.603 55,32 1.090,5 55,7
Ichu 5.847 2.737 46,815 | 3.110 53,18 128,5 145,5
Itilba 35.594 26.146 73,45 9.448 26,55 1.737,8 20,48
Lamaréo 11.947 10.033 83,97 1.914 16,02 283,2 42,19
Monte Santo 52.100 43.898 84,25 8.202 15,74 3.298,4 15,8
Nordestina 12.101 8.525 70,44 3.576 29,55 472,8 25,59
Queimadas 26.968 13.997 46,70 12.971 53,29 2.105,9 12,81
Quijingue 27.022 20.817 77,03 6.205 22,96 1.276,2 21,17
Retirolandia 11.922 5.547 46,52 6.375 53,47 204,5 58,3
Santaluz 33.309 13.037 39,13 20.272 60,86 1.603,6 20,77
Séo Domingos 8.798 4.309 48,97 4.489 51,02 252,1 34,9
Serrinha 71.035 27.011 38,02 44.024 61,97 808,7 87,84
Teofilandia 20.651 14.565 70,52 6.086 29,47 266,9 77,37
Tucano 48.588 28.912 59,50 19.676 40,49 3.214,8 15,11
Valente 21.469 9.985 46,50 11.484 53,49 3725 57,63
TOTAL 568.600 337.480 59,35 231.120 40,64 21.256,5 | 26,74

Fonte: MDA/SIT, 2007. IBGE, Resultados Preliminares, 2007.

A densidade demografica média do Territorio do Sisal é de 26,74 hab/km2 e os municipios
possuem densidade abaixo de 150 hab/km2. Esta caracteristica demogréafica, segundo a
Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE revela o carater

predominantemente rural do espaco.

Portanto, sendo um territério composto por municipios cuja base econémica €
eminentemente agréria e rural, ver-se logo que 0s mesmos apresentam baixa capacidade de
arrecadacdo e, consequentemente limitagdes financeiras para o financiamento das politicas

publicas locais.
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No que se refere a gestdo da educacdo, sabe-se que a base da composicdo do FUNDEB € o
ICMS, (conforme pode ser visto no grafico que se segue), isto implica diretamente em
limitagdes financeiras dos municipios do territorio para a composi¢do do referido fundo,
pois as atividades econdmicas desenvolvidas ndo comportam a arrecadacdo do ICMS.
Assim, a composicdo do referido fundo fica na dependéncia, em sua maioria, das

transferéncias estaduais e federais. Vejamos Gréfico 01 da composicdo do FUNDEB:

GRAFICO 01:
Composicdo do FUNDEB (Em R$ milhdes estimados 2010)

ICMS
ITR 50.097,6
51 ,3 60,30/0

0,1%

LEI KANDIR
390,0
0,5%

4.385,2

19% 153500 COMPL.DA 0.4%
12.5% UNIAO
6.861,1
8,3%

Considerando que ao longo de décadas os espagos rurais onde ndo estd instalado o
agronegocio ndo tém sido incluidos devidamente nas agendas dos governos, podendo-se
registrar a falta de investimentos neste contexto campesino de desenvolvimento da
agricultura de subsisténcia, e considerando ainda que as condi¢des socioambientais do
semiarido, constata-se claramente que tais acdes e opcdes politicas de governos, resultaram
em uma realidade econdmica no Territdrio do Sisal desigual e excludente. Segundo banco de
dados do Conselho Regional de Desenvolvimento Rural Sustentavel da Regido Sisaleira do

Estado da Bahia (CODES SISAL)* a condi¢cdo dos municipios em termos econdémicos

3 Conselho Regional de Desenvolvimento Rural Sustentivel da Regido Sisaleira do Estado da Bahia —
CODES SISAL, com personalidade juridica de associacéo civil, sem fins lucrativos, de carater privado que
agrega diversas entidades que se articulam regionalmente com o poder publico, com a finalidade de
desenvolver programas e projetos numa perspectiva territorial, numa perspectiva de integracdo de poderes. O
CODES SISAL nos altimos anos tem desenvolvido varias acgOes intersetoriais, financiadas pelos diversos
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apresenta-se da seguinte forma: seis municipios classificados como de baixa renda, quatorze
municipios estagnados, com baixo crescimento econémico, e nenhum como de alta renda ou

dindmico, conforme os dados da Tabela 08:

TABELA 08

Sintese de dados sobre municipios do estado da Bahia e Territdrio do Sisal que revelam
posicdo em renda — ano 2000

Bahia Territorio do Sisal (%)
Municipios 417 20 4,80
N° de municipios com alta | 10 0 0,0
renda
N° de municipios com 46 6 13,04
baixa renda
N° de municipios 76 0 0,0
Dindmicos
N° de municipios 285 14 491
Estagnados

FONTE: Ministério da Integracdo Nacional, 2005. Censo IBGE, 2000. NOTA: Alta Renda: alto rendimento
domiciliar por habitante, independente do dinamismo observado; Dindmicos: rendimentos méedios e baixos,
mas com dindmica econdmica significativa; Estagnados: rendimento domiciliar médio, mas com baixo
crescimento econdmico; Baixa Renda: baixo rendimento domiciliar e baixo dinamismo.

Segundo Solange Lima da Silva (2008), as condicGes sociais e econémicas da populacéo do
Territorio do Sisal sdo extremamente dificeis, visto que foi uma area geopolitica excluida
por longo tempo dos investimentos pablicos, uma vez que esse privilégio sempre recaiu em
regibes com altos indices de produtividade agricola ou areas de crescimento industrial do
pais. Segundo a pesquisadora, outro agravante histérico tem sido o clientelismo e o
assistencialismo por gestores publicos municipais que alimentam a subordinacdo como

forma de manutencéo do status quo e troca de favores.

Diante dessa situacdo socio-econdmica, a qualidade dos servicos publicos fica
comprometida, devido em grande parte, a falta de capacidade de financiamento. Nos
servigos educacionais, por exemplo, os municipios encontram dificuldades para proverem as
politicas com qualidade. A gestdo da educagdo é comumente caracterizada entre 0s
municipios por: baixos salarios dos educadores, estrutura fisica escolar que nao asseguram

padrdes de qualidade, altos indices de evasao e repeténcia, elevadas taxas de analfabetismo.

Ministérios. A composicao inicial foi formada por representantes de 11 (onze) Prefeituras Municipais e igual
ntmero de entidades representativas da Agricultura Familiar (entre sindicatos, cooperativas e associagdes).
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As taxas de analfabetismo sdo altas, sendo mais elevadas na zona rural, conforme dados da
Tabela 09.

TABELA 09
Taxa de Analfabetismo nos municipios do Territdrio do Sisal - Ano 2006
Municipios Zona Urbana Zona Rural
Araci 24,9 54,2
Barrocas ) ... ) ...
Biritinga 14,0 38,5
Candeal 19,5 34,1
Cansancao 23,4 47,0
Conceicao do Coité 18,3 35,5
Ichu 15,5 26,1
Itilba 18,8 34,5
Lamaréo 29,3 38,5
Monte Santo 24,9 47,3
Nordestina 20,5 44,3
Queimadas 23,9 34,1
Quijingue 18,4 48,6
Retirolandia 25,7 31,2
Santaluz 21,7 46,0
Sdo Domingos 18,9 26,0
Serrinha 16,4 35,7
Teofilandia 13,5 40,4
Tucano 22,9 44,8
Valente 18,4 34,4

Fonte: SEI. Educacdo em NUmeros- Bahia, 2006.

E neste contexto socioecondmico que se situa 0 municipio de Biritinga, l6cus desta pesquisa.
Situado na microrregido de Serrinha, a 194 km de Salvador, o municipio de Biritinga
segundo o censo de 2007, possui uma populacdo constituida por 3.000 pessoas na area
urbana e 12.470 na area rural, totalizando uma populacdo aproximada de 15.470 habitantes.
Conforme a caracteristica geral do Territério, 0 municipio também € mais rural do que

urbano.

Fazendo um comparativo, segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, no
periodo 1991-2000, a populacdo de Biritinga teve uma taxa media de crescimento anual de
0,02%, passando de 14.627 em 1991 para 14.641 em 2000. A taxa de urbanizacdo cresceu,
passando de 12,18% em 1991 para 16,03% em 2000. Em 2007, o éxodo rural apresenta-se
de forma bastante expressiva e é registrado um decréscimo na populagdo. Este fato pode ser

explicado pela migracdo da populagdo para os centros urbanos, seja em busca de trabalho,
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seja em busca de acesso aos servigos. Nao esta descartada a possibilidade de uma falha na
contagem da populacgéo, visto que houve um aumento consideravel em 2010, conforme pode
ser observado nos dados na Tabela 10:

TABELA 10

Populacédo residente no municipio de Biritinga/BA

ANO POP. POP. POP. TAXAS
URBANA RURAL TOTAL URBANA RURAL

1991 1.781 12.846 14.627 12% 88%
2000 2.347 12.294 14.641 16% 84%
2007 3.022 10.856 13.961 21% 79%
2010 3517 11.319 14 836 23,7% 76,3%

FONTE: (1) IBGE - CONTAGEM 2007;

Os indices de desenvolvimento humano e social do municipio sdo equiparados aos demais

municipios do Territdrio, apresentando os seguintes dados:

TABELA 11
Indicadores de Desenvolvimento- 2005
PIB (2) IDH (3) IDI (4) Taxa de analfabetismo (5)
43080,6 0,596 0,430 Populacéo de Populacéo de 15

10 a 15 anos anos ou mais

20,10 % 36,20%
O indice da qualidade da educacdo (6) 5.043,86/ 87
indice de Desenvolvimento Econdmico 4,981,53/251
Indice de Desenvolvimento Social 4.968,75/300
Indice dos Servicos Basicos 4.892,98/ 385

FONTE: (2) IBGE — (2009), valor em mil; (3) indice de Desenvolvimento Humano - PNUD - 2000; (4) indice de
Desenvolvimento da Infancia - UNICEF - 2004; (5) IBGE - Censo Demografico De 2000; (6) IBGE Cidades
2006.

De acordo com os indices apresentados acima, segundo a classificacdo do PNUD, o
municipio, assim como a maioria dos municipios do Territério do Sisal, esta classificado
entre 0s municipios de médio desenvolvimento humano (IDH entre 0,5 e 0,8). Todavia,
comparando-se com 0s demais municipios do Estado da Bahia, Biritinga apresenta uma
situacdo indesejada: ocupa a 3102 posi¢do, sendo que 309 municipios (74,5%) estdo em

situacdo melhor e 105 municipios (25,5%) estdo em situagdo pior ou igual.
Segundo informacgdo do Plano Municipal de Educacdo de Biritinga, o que impulsiona a
economia do municipio é: 20% de beneficiarios do INSS, 7% beneficiarios de projetos do

governo federal (Bolsa Familia) e 5% da populacdo que compde o funcionalismo publico
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municipal. Essa realidade apresentada influencia diretamente na capacidade na autonomia

do municipio na gestdo de suas politicas publicas.

5.3 - A autonomia municipal na gestdo da educacdo local: aspectos financeiros e

técnicos

Conforme apresentamos nas consideragdes iniciais, a Constituicdo Federal de 1988 - CF
consolidou significativas mudancas na esfera municipal, constituindo o municipio como um
dos entes da federacdo, dotado de autonomia politica, assegurando-lhe o direito de elaborar
sua Lei Organica e transferindo-lhe o dever de responsabilizar-se, inclusive financeiramente,

pela ordenacdo e o desenvolvimento social em sua jurisdicéo.

A palavra “autonomia” segundo o Dicionario de Aurélio Buarque de Holanda (2001) possui

varios significados, mas no contexto deste estudo os significados que melhor se adequam

~

Sao:

1.Faculdade de se governar por si mesmo; 2.Direito ou
faculdade de se reger por leis préprias; 3. Condicao pela qual
0 homem pretende poder escolher as leis que regem sua
conduta. (HOLANDA, Aurélio Buarque de Holanda.
Dicionario, 2001).

Porém, no contexto juridico da Constituicdo, segundo a interpretacdo de Meirelles (2007), a

autonomia municipal é,

prerrogativa politica outorgada pela Constitui¢do a entidades
estatais internas (Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios) para compor Sseu governo e prover sua
Administracdo segundo o ordenamento juridico vigente (CF,
art. 18). E a administracio propria daquilo que Ihe é proprio.
Dai por que a Constituicdo assegura a autonomia do
Municipio pela composicdo de seu governo e pela
administracdo prdpria no que concerne ao seu interesse local
(art. 30, I). (MEIRELLES 2007, p.90).

Diante destas definicbes convem perguntar: que autonomia o0 municipio de Biritinga tem
para prover a administracdo local para autogovernar-se? O exercicio da autonomia implica
em diferentes condigdes que vao além do seu reconhecimento legal. Relembrando que nos
estudos tedricos, Hentz (2010) nos afirmou que o exercicio do principio de autonomia
municipal pressupde a existéncia de condi¢Ges materiais, sejam estas de ordem financeira,

sejam de ordem técnica, nos propomos a analisar esses aspectos da gestdo do municipio

77



pesquisado, com vistas a perceber de que condicdes ele dispde para assumir sua autonomia

na gestéo da educacdo municipal.

5.3.1- Aspectos financeiros da gestdo municipal

As competéncias do municipio estdo determinadas no artigo 30, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Com base nos sete incisos do referido artigo cabe ao
municipio instituir e arrecadar os seus tributos, prestar direta ou indiretamente 0s servicos

publicos, desenvolver programas na area da educacao, dentre outras competéncias.

Visando perceber as condi¢cBes de financiamento de que o municipio dispde para
desenvolver as politicas educacionais, foi feito nesta pesquisa um levantamento sobre um
conjunto de dados financeiros, obtidos em sites governamentais, no Setor de Contabilidade
da Prefeitura Municipal e em entrevista coletiva com o Prefeito Municipal e o Presidente da
Camara de Vereadores. Sabe-se, porém, que este levantamento ndo é o suficiente para
assegurar uma compilacao exata dos dados financeiros. Segundo Robert Verhine (1996) esta
é uma tarefa particularmente complicada na Bahia, por diversos motivos: falta de registros
virtuais de detalhamentos de receitas e despesas em nivel municipal pelo Estado; numerosas
origens de onde possam ser obtidos os recursos; e a insuficiente competéncia administrativa
de alguns funcionérios locais (embora variando muito de um lugar para outro), que possa
facilitar a interpretacdo dos dados. Apesar de existir atualmente uma excelente ferramenta de
detalhamento das receitas e despesas da educacdo municipal via SIOPE, os dados contidos
no Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria — RREO sdo de natureza contabil geral,
ndo nos permitindo obter maiores compreensdes da gestdo local. Por isso, nos debrugamos
neste trabalho para compor um panorama quantitativo e qualitativo e constatamos alguns
problemas de ordem da gestdo financeira que o municipio vem enfrentando, que

apresentaremos a seguir.

Em Biritinga, o financiamento é advindo em sua maioria dos recursos transferidos pela
Unido e pelo Estado, isto porque, como ja foi relatado, 0 municipio, assim como a maioria
dos municipios do mesmo territério, possui uma economia predominantemente oriunda do
setor primario. Por isso, 0 municipio tem apresentado baixo poder de arrecadacéo de tributos

e impostos para prover suas politicas basicas e o financiamento das mesmas tem sido
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realizado por recursos de transferéncias voluntarias e involuntarias da Unido. Conforme

demonstrativo na Tabela 12:

Tabela 12

Receita e Despesa Municipal — 2008

Discriminacao

Receita/Despesa municipal

Receita propria do municipio

R$ 480.885,67

Transferéncia de recursos

R$ 17.063.918,62

Receita total (propria+transferéncias)

R$ 17.544.804,29

Despesas com Educacéo

R$ 6.190.034,14

Fonte: TCM, 2008.

Conforme a Tabela 12, o que o municipio conseguiu arrecadar de seus impostos municipais

em 2008 equivale a apenas a 2,3% do total da receita que foi empregada no financiamento

das politicas e servicos publicos. Este dado demonstra a dependéncia municipal dos recursos

transferidos pelo Estado e pela Unido. Sobre este aspecto, em entrevista sobre o

financiamento da educagdo municipal um informante assim se posicionou,

A educacdo do municipio sobrevive exclusivamente dos
recursos repassados da Unido e do Estado, através do
FUNDEB (..) Isto acontece na maioria dos municipios
pequenos...os prefeitos dos municipios vizinhos, tém a mesma
dificuldade de aplicar aquilo que lhe é obrigatério por lei. O
municipio tem podido assegurar uma contrapartida, mas,
apertado, justo... assim, ndo conseguimos ainda atender com
uma boa qualidade. Isto compromete a possibilidade de
maiores investimentos na educagdo. (Dirigente Municipal 1)

Segundo a fala do informante, os recursos do FUNDEB arcam com quase o total das

despesas em educacao. Segundo ele, o0 municipio encontra dificuldades para cumprir com a

contrapartida para a composic¢édo do referido fundo e para isso, tem sacrificado alguns setores

para atender a educacdo, que é prioridade, como o setor de saude. Todavia, houve aumento

nos recursos municipais vinculados a educagdo nos Gltimos anos, depois da aprovacdo do

FUNDEB, conforme pode ser percebido na Tabela 13:

TABELA 13
Receita e aplicagéo dos recursos do FUNDEB no Municipio de Biritinga - 2007/2011
Aplicacéo
Ano Total recebido L . Gastos com MDE
Salario dos professores %
2006 3.172.137,78 1.903.282,67 1.268.855,11
2007 3.967.846,62 2.380.707,97 1.587.138,65
2011 8.881.471,83 *) (*)

Fonte: Secretaria da Administracdo e ou Fazenda do Municipio de Biritinga e site do Banco do Brasil.
Nota (*): Dados nédo informados detalhados.

79




O aumento nos repasses tem possibilitado a gestdo local cumprir a determinacéo legal do
Piso Salarial Nacional dos professores, pagando inclusive acima do estabelecido legalmente.
Existe um Plano de Cargos e Salérios no Sistema Municipal de Ensino, recentemente
elaborado em parceria como o PROAM- Programa de Apoio a Educacdo Municipal, da
Secretaria de Educacao do Estado da Bahia. No Plano, sdo asseguradas vantagens e avangos
do Magistério, tanto os de carater vertical, quanto os de carater horizontal**. Sobre este
aspecto um dos dirigentes entrevistados enfatizou,

Nosso salario é um exemplo na regido®. A gente partiu na
frente desde que foi estabelecida a obrigatoriedade do Piso
Nacional. O Plano de Cargos e Salérios estd totalmente
atualizado. O municipio ultrapassa o piso estabelecido. O
municipio paga deslocamento prevé avangos verticais e
horizontais (...) Alguns professores chegam a quase dobrar o
salario com os incentivos. (Dirigente Municipal 1).

Segundo informagBes do Setor Financeiro e da Secretaria de Educagdo, mesmo pagando o
Piso Salarial, nos trés ultimos anos o professor tem recebido um décimo quarto salario,
equivalente ao salario mensal, o que comumente ¢ chamado na rede como “rateio do
FUNDEB?”. Isto equivale a dizer que mesmo pagando acima do Piso Nacional, para atingir o
indice obrigatério dos 60% dos recursos do referido fundo, o gestor precisa redistribuir para
os professores um saldo restante nos cofres publicos no final de cada ano letivo, vinculado a

pagamento de salarios.

Em pesquisas feitas em sites do TCM, para a confirmacdo desta informacéo, foi possivel
perceber que o municipio tem gastado o limite minimo em pagamento de professor,
chegando até mesmo a ter contas reprovadas em 2008 por ndo atingir o indice minimo de
60% do FUNDEB com pagamento de salérios. Verificamos, pois, contradicdes na gestao,
pois embora 0 municipio pague acima do piso, ndo atinge o limite minimo nos 60% dos
recursos do FUNDEB, mas nos 40%, guarda dificuldades para atender acGes para a

manutengéo e Desenvolvimento de Ensino (MDA).

Esta politica de “rateamento”, neste municipio, pode ser explicada pelas seguintes
interpretacdes: 1- 0 municipio poderia pagar ainda melhor aos professores, pois precisa fazer
rateios para atingir o limite minimo exigido; 2- o municipio estd com alocacdo de

professores e profissionais da educacdo devidamente equiparada ao nimero de alunos e as

* Avanco vertical corresponde aos incentivos de titulagdo. Os avancos horizontais equivalem as politicas de
valorizacdo e incentivos sobre formacdo continuada e avaliagdo de desempenho docente.

** 0 salario médio do professor, 40h, no periodo da pesquisa era de R$ 1.348,03. O municipio pagava acima do
piso na época. Porém, recentemente o Piso nacional aumentou para R$ 1.451,00.
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demandas locais; 3- o municipio conta com um numero significativo de prestadores de
servigos temporarios, 0s quais ndo recebem décimo terceiro e nem tém direitos as politicas
de avancos na carreira, 0 que contribui para a sobra do montante dos recursos. Sabe-se
porém, que estas possibilidades interpretativas ndo esgotam outras possibilidades de explicar

esta questdo do rateio municipal.

Visando responder a estes questionamentos, em pesquisas no site do MEC, foi possivel
perceber que o numero de aluno por sala é equilibrado, sendo de 17 a 25 na educacgéo
infantil e 17 a 30 no ensino fundamental. Assim, percebe-se que a rede encontra-se
organizada e equilibrada na relacdo professor/aluno/turma. Porém, em relacdo a outros
profissionais (coordenadores pedagdgicos, técnicos da secretaria, psicopedagogos, etc.) o
municipio conta com um numero bastante reduzido para atender as outras demandas das

politicas educacionais locais.

Em consulta a Secretaria sobre a existéncia de contratos temporarios, foi afirmado que
existem no municipio, mas ndo chega a ser um numero tdo elevado. Porém, percebe-se que o
ideal seria 0 municipio poder realizar concurso publico para evitar “favores politicos” em
forma de contratacdo de pessoal, pois 0 ingresso na gestdo publica via concurso publico
constitui uma determinacao legal que o municipio precisa atender neste novo reordenamento
do chamado Estado de Terceira Via, inclusive, determinacdo esta preconizada nas 28
Diretrizes do Decreto 6.094, que institui o Compromisso Todos Pela Educacdo, assinado
pelo Gestor Local. Verificamos, pois, neste particular, um problema de gestdo da educacgéo
local, por forca de decisGes politicas que comprometem a qualidade da educacdo, assim
como o ndao cumprimento dos acordos nos chamados contratos de gestdo como estratégias
para o desenvolvimento de politicas entre os entes federados. Segundo os gestores, esta

previsto a realizacdo de Concurso Publico em 2012.

Ainda referente as politicas de pessoal, as pesquisas revelaram que o municipio encontra-se
no limite prudencial de indices da receita local aplicada em salarios de pessoal. Sobre este
aspecto, um dos informantes afirmou em entrevista que para assegurar a valorizagdo dos
professores, 0 municipio tem ultrapassado este limite e tém recebido o TAC- Termo de
Ajustamento de Conduta e lamenta:

...este € um dos grandes problemas que 0s municipios tém
enfrentado porque para garantir aos profissionais uma
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remuneracdo justa ele eleva seu indice. A gente tem
trabalhado acima dos indices predeterminados por lei. Ha um
estudo do TCM em relacéo a estes municipios que estdo com
indices elevados para uma politica de reducdo. Mas como é
que reduz se precisa aumentar os salarios, se precisa de outros
profissionais para gerir a educacdo? Vocé precisa valorizar e
reduzir a0 mesmo tempo, é uma politica contraditéria e
complicada para o municipio! (Dirigente Municipal 1)

Segundo esta fala do Dirigente 1, o limite prudencial é um fator condicionante que limita a
possibilidade de ampliacdo do quadro funcional ou melhorias de salérios dos profissionais
da educacgdo. Porém, é um tanto contraditorio relacionar a TAC a politica de valorizagdo de
pessoal da Secretaria de Educacdo, tendo em vista que a despesa neste item encontra-se
abaixo do limite estabelecido pelo FUNDEB, sendo necessario realizar rateios para ser
atingido os indices. Além disso, existe caréncia de ampliacdo do quadro de coordenadores e
demais profissionais da educacdo. Esta elevacdo do indice de pessoal pode se dar pelo fato
de estar sendo agregado nesse indice elevado o nimero de profissionais de outras secretarias
e setores da gestdo municipal, e ndo os da educacdo, o que, nesta pesquisa ndo pdde ser

confirmado.

Embora o municipio tenha arcado com as politicas de valorizagdo dos profissionais da
educacdo, existem outras despesas correntes, que devem ser aplicadas na gestdo de insumos
basicos para 0s processos pedagogicos. Estas despesas correntes da politica educacional
foram quase que equiparadas as despesas de pessoal nos ultimos anos. Assim, o restante
compromete o potencial de financiamento da gestdo em despesas de capital, ficando este
aspecto bastante limitado. Fomos buscar esta confirmacdo em dados quantitativos do

orcamento municipal e chegamos aos seguintes resultados:

TABELA 14
Despesas com educacdo do municipio de Biritinga por categoria e elemento de
2007/2011
Despesas correntes Despesas de capital
Ano Pessoal Coh:sajho Sub-total Ing)tg{;gges Equip. Sub-total Total

2006 | 5.185.629,35 | 6.180.654,59 |11.366.283,94 | 1.191.587,23 | 75.102,35 | 1.266.689,58 12.632.973,52

2007 | 6.456.714,38 | 5.959.268,65 |12.415.983,03 | 1.239.078,74 | 75.681,48 | 1.314.760,22 |13.730.743,25

2011 | (*) *) *) *) (*) *) *)

Fonte: Prefeitura Municipal de Biritinga, 2010.Nota (*) Dados ndo informados.

Nota: dados ndo informados.
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Embora ndo tenha sido fornecido pelo Setor de Contabilidade o devido detalhamento das
despesas de 2011, segundo o Setor Financeiro, as despesas correntes s&o bem maiores do
que as despesas de capital, o que pode revelar tanto um desequilibrio ou falta de
planejamento da gestdo dos recursos publicos, quanto demonstrar limitagfes financeiras do
municipio em fazer investimentos em educagdo como: construcdo de bibliotecas nas escolas
do campo, construgdo de quadras de esportes, aquisicdo de multimeios para as escolas,

dentre outros fatores que corroboram para a qualidade da educacao.

Ressalte-se que, em visita as escolas da sede do municipio, observamos que estas
apresentam, em sua maioria, uma boa infraestrutura (bem conservadas, com pinturas e
mobiliarios em bom estado, contando com laboratorios de informatica e salas de recursos
multifuncionais adquiridas via FNDE). Porém, esta ndo é a mesma realidade na maioria das
escolas situadas no campo, que representam quase a totalidade da rede. Estas se encontram
sem muros, sem mobilidrios adequados, sem bibliotecas, sem area de lazer adequada, com
inadequacOes inclusive nos setores de armazenamento, conservacdo e distribuicdo da
alimentacdo escolar, dentre outras necessidades estruturais basicas. Novamente aqui,
podemos inferir que existem problemas ligados as decisdes politicas no nivel da gestdo
local. Com as dificuldades financeiras que impedem o investimento em despesas de capital
de forma a elevar a qualidade dos servicos educacionais, a gestdo incorre em uma
distribuicdo desigual na aplicacdo dos parcos recursos existentes entre as escolas da rede de

ensino, penalizando as escolas do campo.

Assim, observa-se que apesar de aumento nos recursos do FUNDEB, na avaliacdo dos
sujeitos da pesquisa, os 40% do referido fundo que sdo destinados as politicas de

Manutencio e Desenvolvimento da Educacdo- MDE®® sio insuficientes.

Para garantir o financiamento de outras politicas de apoio ao educando, como o transporte
escolar e a alimentacdo escolar, 0 municipio conta também com recursos transferidos da

Unido através do FNDE, conforme demonstrativo na Tabela 15:

% Considerar-se como despesas de MDE, os gastos realizados com vistas & consecucdo dos objetivos bésicos
das instituigdes educacionais de todos os niveis. Ver artigos 70 e 71 da LDB 9394/96.
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TABELA 15
Recursos advindos de outras receitas com o setor educacional do municipio de
Biritinga administradas pela Prefeitura. 2007/2011

. ~ Quota
Ano AITEMEGD | VIEHEOE Salario Convénios O“tTaS Total
escolar Escolar ~ Receitas
Educacéo
2006 202.152,00 | 334.875,39 | 186.946,47 730.636,46 | 1.267.663,85
2007 201.960,00 | 313.835,42 | 178.836,02 13.066,80 | 707.698,24
2011 282.840,00 | 204.891,45 | 346.856,01 | 331.650,00(*1) | 97.349,34(*2) | 1.347.586,80
84.000,00(*3)

Fonte: Secretaria Municipal da educagdo / Secretaria da Administragdo/ Prefeitura Municipal. Notas: (*1)
Convénio Caminho da Escola. Nota (*2) Construcdo de Quadra Poliesportiva. Nota (*3) Transferéncia Brasil
Alfabetizado.

Segundo um dos dirigentes municipais, estes recursos nao sdo suficientes para suprir a
demanda necessaria com o minimo de qualidade. Para tanto, o municipio realiza
complementacdo na alimentacéo escolar, com 20% dos recursos transferidos. J& em relacéo
aos servicos de transporte escolar, um dos entrevistados destaca a importante colaboragédo do
MEC com a politica de ampliacdo da frota (o municipio recebeu do PDE/PAR cinco
veiculos), porém, afirma que, apesar desta importante contribuicdo, o municipio ainda é
carente neste sentido. Existe somente uma pequena frota, mais de 80% dos servigos de
transporte escolar ainda € terceirizado e sua gestdo € realizada por uma empresa. A gestao
dos recursos do Programa Nacional do Transporte Escolar - PNATE cobre apenas a
contratacdo de veiculos e motoristas, inviabilizando a compra de novos veiculos com

recursos préprios do municipio.

Percebe-se, conforme dados e analise apresentadas, que embora sejam perceptiveis
contradicBes e sinais de méa gestdo, o municipio apresenta limitagdes financeiras para o
atendimento das demandas no setor da educacgéo. Isto revela como a desigualdade regional
no federalismo brasileiro, reflete nos pequenos municipios situados em regies menos
desenvolvidas, conforme abordamos no Capitulo 4. Verifica-se também o quanto é
complicada a gestdo dos recursos que sdo disponibilizados para a educacdo. Eles sdo
captados de vérias origens, dependendo de legislacbes especificas, de contrapartida do
orcamento municipal, nem sempre disponivel para realizar tais coberturas. Verifica-se,
também, que embora os recursos da educacdo tenham destinacdo garantida por lei, a gestdo

local se depara com a concorréncia de necessidades de outros setores, considerados pelos
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gestores, também prioritarios. Esta complexidade na aplicacdo desses recursos acaba

trazendo problemas de ordem politica e social para os gestores municipais.

Sabe-se que a limitacdo financeira de um municipio situado em uma regido menos
desenvolvida tem origem principal no modelo desigual de desenvolvimento e financiamento
no federalismo brasileiro, porém outros fatores podem corroborar para esta limitagcdo, como
por exemplo, a auséncia de uma politica tributaria eficiente. Alguns municipios contam com
uma realidade de sonegacdo de impostos por arte da populacdo, muitas vezes decorrentes de
uma negligéncia ou ineficiéncia da gestdo na politica de tributacdo municipal. Visando
compreender se este € um fator que tem implicado diretamente na limitacdo da arrecadacéao

local do municipio, foram feitas algumas pesquisas e entrevistas.

Sobre a politica de tributacdo local um dos entrevistados ponderou que a politica tributaria
de municipios de pequeno porte, como é o caso de Biritinga, depende de uma populacédo de
baixa renda, o que termina por ser uma politica deficitaria. Em funcéo disso afirmou que tem

encontrado resisténcias para cobrar da populacdo seus tributos.

Na cobranca dos impostos de responsabilidade do municipio,
por mais esfor¢os que o municipio tenha aplicado, eles néo
tém surtido efeitos, por forca da falta de estrutura que o
municipio ndo tem para cobrar da populacdo algo que ela
encontra dificuldades para pagar... O municipio enfrenta
dificuldade no recolhimento do Imposto Territorial Urbano -
IPTU e na Cobranga de Iluminag&o Publica - CIP. Esta Ultima
ndo é cobrada da populagdo. Tentamos implantar essa
obrigatoriedade, mas uma manifestagcdo popular ndo permitiu.
Apesar de ser uma obrigatoriedade, os membros do legislativo
tém enfrentado resisténcia para aplicar a cobranca deste
imposto. (Dirigente Municipal 1)

Com este depoimento o informante revela duas dificuldades principais para implementar
uma politica de tributacdo eficiente no municipio: uma de ordem socioeconémica da
populacdo e outra de ordem politica. A questdo socioecondmica local foi apresentada de

forma mais enféatica por parte de um dos gestores, quando afirmou,

Se for levantar a arrecadagdo municipal... é irriséria diante da
situacdo e necessidade de investimento. Porque é uma
populacdo de baixa renda, se vocé observar o indice de
pobreza... E estarrecedor! Com sua receita propria o municipio
ndo consegue arcar nem com 0S pagamentos minimos de
alguns setores. (Dirigente Municipal 1)
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Considerando a relacdo enfatica do entrevistado sobre o aspecto socioeconémico da
populacdo para o desenvolvimento da arrecada¢do municipal, se fez necessaria uma analise
sobre outros indicadores socioecondmicos do municipio relacionados a renda. Segundo
dados em consulta no site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), no que
concerne a renda per capita média do municipio, registra-se um crescimento na taxa de
41,57%, para 55,78 em 1991 e de 78,97 em 2000. A pobreza (medida pela proporgéo de
pessoas com renda domiciliar per capita inferior a R$ 75,50, equivalente & metade do salario
minimo vigente em agosto de 2000) diminuiu 6,65%, passando de 80,8% em 1991 para
75,4% em 2000, reduzindo consideravelmente para 32,8 em 2003. Embora ndo seja
informada a renda per capita em 2009, o IBGE divulgou um decréscimo consideravel na
incidéncia de pobreza.

Quanto ao indice de Gini, que mede a desigualdade social, embora tenha ocorrido um
aumento de 0,52 em 1991 para 0,60 em 2000, em 2009 houve um decréscimo consideravel

para 0,36, conforme apresentam dados da Tabela 16:

TABELA 16
Indicadores de Renda, Pobreza e Desigualdade, 1991 e 2000 — Biritinga
1991 2000 2009
Renda per capita média (R$ de 2000) 55,8 79,0 -
Proporcéo de Pobres (%) 80,8 75,4 32,8(*%)
indice de Gini 0,52 0,60 0,36

Fonte: IBGE, 2000/2009.
(*) Este indice equivale a incidéncia de pobreza, divulgado nas pesquisas do IBGE, 2003.

De acordo a tabela, os dados socioecondémicos de Biritinga estdo na média dos demais
municipios do Territorio do Sisal. Os dados comprovarem a baixa condi¢do socioecondmica
da populacdo, porém, observam-se melhorias consideraveis nos indicadores de pobreza nos
ultimos anos. Certamente, estes avancos na diminuicdo da pobreza, sejam conseqlentes,
além de outros fatores, citando como exemplo, as atuais politicas de distribuicdo de renda

dos programas sociais do Governo Federal.

No que se refere as dificuldades de ordem politica para a implementacdo de uma politica
efetiva de tributacdo, um dos dirigentes municipais revelou que a dificuldade que a Camara
de Vereadores tem enfrentado para estipular os impostos de IPTU e da CIP séo relacionadas

a uma questéo politico-eleitoreira quando comentou,
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Essa é uma questdo a ser feita no primeiro ano de governo,
porgue se fizer isto proximo as elei¢bes quando vocé for bater
na porta do eleitor ele vai lhe cobrar isso. E é necessario
pensar nestas questdes politicas também, isso faz parte do
governo. (Dirigente Municipal 2).

A fala deste informante demonstra uma fragilidade interpretativa do poder local no que se
refere a gestdo das financas publicas. Este € um desafio conceitual que os gestores e a
populagcdo local ainda precisam superar e equacionar, pois implica diretamente na
ineficiéncia administrativa. Este carater politico-eleitoreiro na gestdo publica tem implicado
no mau funcionamento de muitos setores técnico-administrativos, inclusive no Setor de
Tributacdo em muitos municipios pequenos do nordeste. Este é um aspecto que precisa ser
considerado quando se fala da insuficiéncia de recursos dos governos para a implementacéo
das politicas sociais locais, vez que a arrecadacdo devida dos impostos depende também dos
esforcos da gestdo local, podendo ser um fator dificultador da disponibilidade de recursos

arrecadados pelo municipio.

Visando compreender melhor como funcionam as politicas de tributacdo local, foi feita uma
visita no Setor de Tributos da Prefeitura e os funcionérios revelaram que existe muita
inadimpléncia, mas muitos pagam seus impostos. Interessante é notar que os servicos de
tributacGes locais encontram-se informatizados, o que certamente tende a um maior controle
da gestdo. Em consulta ao site do IBGE, outros servicos referentes a politica de arrecadacédo

local encontram-se informatizados, conforme demonstra a Tabela 17.

TABELA 17
Situacdo dos Cadastros de impostos locais e outros
Cadastro de alvaras informatizado - existéncia Sim
Cadastro de ISS informatizado - existéncia Sim
Cadastro imobiliario (IPTU) informatizado - existéncia Sim
Cadastro de funcionarios informatizado - existéncia Sim
Folha de pagamento informatizado - existéncia Sim
Contabilidade informatizada - existéncia Sim
Controle da execucdo orcamentaria informatizado - existéncia Sim

FONTE: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros- Gestdo Publica 2001.

N&o sendo consideradas suficientes estas informagdes para perceber a politica de tributagdo
local, nos propusemos a realizar uma analise comparativa dessa varidvel com mais dois
municipios do mesmo territorio, com populacdo semelhante, visando estabelecer uma média
para uma analise comparativa. Vejamos os resultados das anélises e inferéncias na Tabela
18.
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TABELA 18
Arrecadacao de impostos e PIB de trés municipios de portes semelhantes no Territorio
do Sisal, incluindo o municipio de Biritinga — 2009

MUNICIPIOS Populacéo Impostos PIB PIB per capita
Agua Fria 15328 1558,043 66563,54 4.342,61
Barrocas 13868 4628,784 99350,32 7.164,0
Biritinga 14260 2387,347 53547,69 3.755,1

FONTE: IBGE, 2009.

Segundo os dados da Tabela 18 pode-se perceber que o sistema de arrecadacao de Biritinga,
ndo se encontra em situacdo muito distante em relagdo a municipios vizinhos. Tomando por
base a populacdo, constata-se que Biritinga se encontra numa situacdo equiparada aos
municipios de Agua Fria e Barrocas. Porém, no que se refere aos impostos, Barrocas
apresenta uma maior arrecadagdo, embora tenha menor populacdo. Isto se explica pela
existéncia da atividade extrativa de ouro no municipio, 0 que consequentemente eleva
também o seu PIB. Em contrapartida, observa-se que Agua Fria possui uma maior
populacdo, mas a arrecadacdo é menor que a de Biritinga, 0 que pode sinalizar que, a
arrecadacdo local em Biritinga, embora sinalizada como insuficiente e insatisfatoria pelos
gestores locais, ndo decorre apenas de uma ma gestdo politico-administrativa dos tributos e
impostos locais, a ponto de serem perceptiveis fortes contradicdes e disparidades entre 0s
municipios, inclusive de maior populacdo, como é o caso de Agua Fria. E certo que tais
conclusBes carecem de uma pesquisa mais especifica em cada municipio, mas nos pareceu

importante fazer esta comparacdo ilustrativa, apenas para colaborar nas reflexdes.

Além do baixo poder de arrecadacdo do municipio, um dos entrevistados enfatizou um grave
problema que a gestdo publica municipal vem enfrentando, que tém contribuido para limitar
ainda mais o financiamento das politicas publicas municipais: sdo as negociacfes de dividas
no Sistema Previdenciario como o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), decorrentes
de gestBes anteriores.

Existe negociagdo no Sistema Previdenciario... eu ndo
compreendo como um municipio como Biritinga, que tem seu
orcamento anual estimado em aproximadamente 19 milhdes
em 2011, tem uma divida de 8 milhes e ndo ha condicbes de
cumprir com as obrigacGes patronais porque ndo é suficiente
sua receita. Mal consegue pagar o que é recolhido. A
obrigacdo patronal dos 21% nenhum municipio, na situacao
de Biritinga, consegue pagar. Eu acho isso um absurdo porque
sO faz gerar mais divida aumentando a cada dia 0 montante,
deixando o municipio inadimplente, impossibilitando a
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entrada de outros recursos oriundos do Governo Federal e
estadual gque sdo condicionados a obrigatoriedade da certiddo
previdenciaria negativa. (Dirigente Municipal 1)

Além da divida com o INSS, o informante revelou que ha dividas ainda com a COELBA,
porque o sistema de abastecimento de agua da EMBASA, possui um sistema de energia

custeada pelo municipio.

Frente a este cenario, foi interrogado a um dos informantes se as politicas do PDE vinham
auxiliando a gestdo da educacdo municipal a enfrentar seus desafios financeiros, tendo em
vista que o municipio se encontra enquadrado pelo Governo Federal na categoria de
municipio prioritario para o atendimento as politicas complementares do Ministério da
Educacdo. Feitos todos os esclarecimentos necessarios para a definicdo do referido plano
para o entrevistado, que o confundia com o PDE/Escola (o gue revelou a incompreensdo dos
gestores sobre a principal politica da Unido, nos dias atuais), este afirmou que além das
melhorias do FUNDEB, no financiamento do PDE/PAR o municipio foi contemplado com a
construcdo de uma Creche do Proinfancia, com a aquisicdo dos ja citados 6nibus escolares
(no total de cinco) e tem sido contemplado com alguns aumentos nos recursos do PDE de
algumas escolas (PDDE/PDE campo e acessibilidade). Estes investimentos foram
importantes e necessarios, mas ainda ndo se converteram na qualidade da educacdo
necessaria para assegurar melhores condicdes de ensino e de aprendizagem no Sistema

Municipal de Ensino.

Nesta fala ja se vislumbra alguns sinais da contribuicdo do PDE na gestdo educacional do
municipio. Percebemos que ha uma contribuicdo financeira resultante da elaboracdo do PAR
no municipio ao aderir ao Compromisso Todos pela Educacdo, beneficiando alguns setores.
Mesmo assim, ainda ndo se nota que a elaboragdo desse Plano tenha auxiliado o municipio
na cobertura financeira para a solucdo dos seus principais problemas, mesmo porque muitos
desses problemas ndo dizem respeito somente ao setor educacao e, sim, sdo originarios de

gestOes anteriores e se ligam a compromissos de natureza geral da administracao.

Na auséncia das condi¢des materiais necessarias para o investimento na educagdo municipal,
um dos dirigentes entrevistado afirmou que o municipio tem buscado junto ao MEC e outros
organismos, a adesdo a novos investimentos,

A medida que a gesto é informada formalizamos as adesdes.
As vezes se perde algum investimento devido & falta de
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informacdo, mas a gente tem buscado 0S recursos necessarios
juntos aos organismos. (Dirigente Municipal 1)

Todas estas limita¢Ges financeiras do municipio colocam em evidéncia a falta de autonomia
do municipio na gestdo das politicas publicas, conforme apresentamos no inicio deste
capitulo, explicando assim sua dependéncia aos programas e projetos formulados pelas
politicas da Unido, assim como suas dificuldades pela falta de alternativas de utilizar os
recursos disponiveis para planejar suas acGes, tendo em vista seus compromissos para saldar
dividas e cumprir suas responsabilidades patronais e administrativas. Sem as condi¢cfes
materiais favordveis para o desenvolvimento e investimento de politicas proprias, o
municipio vé-se impelido a adotar as politicas hegemdnicas nacionais, mesmo que estas ndo

correspondam as reais necessidades estruturais de investimento.

Para fechar a andlise sobre o financiamento da educagdo no municipio pesquisado, nos
detemos a Ultima etapa do financiamento na gestdo publica: o controle social. Abordamos
questdes relacionadas a composicao dos recursos, a sua execucao e agora nos deteremos ao
seu controle social, que se constitui em um dos aspectos da gestdo dos recursos na esfera
publica, imprescindivel para compreender o contexto de implementacGes de politicas
publicas na gestdo municipal.

Sobre este aspecto, foram encontradas determinadas questdes que merecem reflexdo.
Embora a fiscalizacdo por parte dos érgdos representativos seja um preceito constitucional,
através do qual devem pautar-se 0s gestores publicos, no municipio, este principio
apresenta-se bastante fragilizado, conforme revelaram os dados da pesquisa. Através de
entrevistas, foram levantadas informacGes de que existe implantado o Conselho do
FUNDEB que se reune regularmente, porém os conselheiros ndo possuem a devida
preparacdo para exercerem suas competéncias e nunca foi realizada formacdo para que 0s
mesmos exercam suas funcbes adequadamente. A fiscalizagcdo dos recursos do referido
fundo fica mais complexo para os conselheiros, pois ndo existe um Fundo da Educacdo
Municipal especifico para os repasses, inclusive de impostos para 0 MDE. Existe apenas

uma conta aberta para a devida movimentacao financeira do FUNDEB.

Importa observar que a Secretaria responsavel pela gestdo dos recursos do FUNDEB nédo é a

de Educacéo e, sim, a de Administracdo e Financas. Porém, a secretaria de educacdo tem
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autonomia para emitir ordens de compras e de outros investimentos de capital, segundo
afirmaram os informantes entrevistados. Este é um dado relevante porque, embora 0s
recursos para a educacdo sejam vinculados, sua aplicacdo pode ser facilmente direcionada
para a manutencao e custeio de outras atividades da gestdo municipal, que ndo as da area da
educacdo, quando a Secretaria de Educacdo ndo é a responsavel direta pela aplicacdo dos

recursos.

O controle social exercido pela Camara de Vereadores nos pareceu deficitario, pois, as
contas do municipio aprovadas pelo legislativo foram reprovadas pelo Tribunal de Contas
dos Municipios- TCM. Segundo dados publicados no site do Tribunal de Contas dos
Municipios (TCM), nos altimos trés anos, consecutivos, 0 municipio teve suas contas
reprovadas em decorréncia de algumas irregularidades na gestdo dos recursos publicos. O
TCM disponibiliza no site os Pareceres®’ técnicos explicando cada uma das irregularidades
cometidas. O Parecer Prévio N° 474/11, referente as contas de 2010, por exemplo, faz
referéncia & indevida aplicagdo dos recursos do FUNDEB, conforme apresentado abaixo:

De acordo com as informacdes da Secretaria do Tesouro
Nacional, foram transferidos recursos do FUNDEB para a
Prefeitura no montante de R$ 6.830.655,01, tendo a
Administracdo Municipal aplicado 57,51% na remuneragdo
dos profissionais em efetivo exercicio do magistério da
educacdo basica, correspondente a R$3.928.574,30, em
descumprimento ao estabelecido pelo artigo 22 da Lei
11.494/07. 5.1.1. (TCM, Municipio de Biritinga, Parecer N°.
474/11, Contas de 2010. Item 5.1.1 da Aplicacdo dos Recursos
do FUNDEB)

Segundo os pareceres do TCM, existem irregularidades comprobatérias em muitos itens
relacionados as despesas de custeio que denotam falta de transparéncia no trato da Coisa
Plblica. Os pareceres sinalizam o ndo encaminhamento e/ou o0 encaminhamento
equivocado, de informacdes no Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria - SIGA®, que
caracterizam impropriedades e que ndo foram descaracterizadas com as justificativas
apresentadas pelo Gestor. Ha nos pareceres, inclusive, alertas para o Controlador Interno

Municipal para que tais equivocos ndo sejam reincidentes.

% Cf: PARECER PREVIO N° 352/09, PARECER PREVIO N° 176/11, PARECER PREVIO N° 474/11, no
site http://www.tcm.ba.gov.br/sistemas/fox.asp.

% O SIGA foi instituido pelo Tribunal de Contas dos Municipios através da Resolucdo 1.255/07, para captura e
transferéncia, por via eletronica, dos dados e informacdes da gestdo publica municipal, tornando possivel o
acompanhamento administrativo e facilitando a fiscalizacdo do TCM conforme estabelecido no artigo 1° da
referida Resolugdo. Disponivel em: http://www.tcm.ba.gov.br/Resolucao.aspx.
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Este aspecto mereceria uma pesquisa especifica na area para compreender as reais causas da
deficiéncia da execucdo dos recursos e do controle social das politicas no municipio, que
tem culminado na reprovacdo das contas publicas nos Gltimos anos. Todavia, 0 panorama

investigado nos pareceu satisfatorio para chegarmos a algumas conclusoes:

Em sintese, observa-se que o municipio tem assegurado suas politicas educacionais, tendo
como principal fonte de recurso as transferéncias do MEC/FNDE e do Estado, visto que ndo
dispde de recursos proprios suficientes. Por isto, apresenta potencial de financiamento
limitado, podendo assegurar com folga as despesas referentes a valorizacdo do professor,
porém, o restante a ser dividido entre as demais despesas basicas de custeio de capital para o
financiamento da educacéo é insuficiente. Assim, subtraindo as despesas basicas de custeio,
0S recursos para as despesas de capital ficam limitados, ndo permitindo a gestdo local
promover investimentos outros necessarios para a melhoria significativa da qualidade de
ensino que o municipio precisa alcancar pelo menos até 2022, que é o prazo da vigéncia do
referido plano e projecdo do IDEB. Além disso, existem outras despesas com pagamentos de
dividas patronais que limita ainda mais a capacidade de investimento na educacdo
municipal. Permanecendo constante esta situacdo, ndo hd como o0 municipio sair do patamar
demonstrado nos seus indicadores educacionais, pois 0s recursos ndo sdo suficientes para tal,
mesmo com 0s repasses assegurados pelo PDE, se considerados os problemas de gestdo

local.

A pesquisa demonstrou que nem o municipio tem a capacidade financeira satisfatoria para
arcar com o financiamento da sua educacao, nem os recursos que foram acrescentados com a
elaboracdo do PDE/PAR véo permitir saltos nesse cenario educacional. Pelo que se percebe,
hd que se adotar outras estratégias para assegurar o financiamento necessario para o
desenvolvimento da educacao nesse municipio, sendo uma delas, pelo menos, a de aumentar
os aportes financeiros advindos dos outros entes federados. Ja alertava Anisio Teixeira sobre
a necessidade de todas as esferas politico-administrativas se sentirem comprometidas com
esse setor, quando afirmou que a educacao constitui um servigco comum e solidario das trés
oOrbitas administrativas do pais, devendo os trés governos envidar esforgos para o alcance
dos objetivos da Constituicdo, conforme discorremos no capitulo sobre financiamento da
educacéo nesta dissertacdo. (TEIXEIRA, 1976 apud ROSSINHOLI, 2010).
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Aqui estamos considerando que as condi¢des de financiamento e investimento em educacao
possuem rela¢do com o crescimento do IDEB municipal. Porém, importa enfatizar que tais
investimentos ndo devam ser necessaria e exclusivamente relacionados a aspectos materiais
de infraestura, mas, para além desta necessidade basica, compreendemos como
investimentos outras acdes como politicas voltadas para a leitura, o esporte, o lazer, a
cultura, as tecnologias educacionais diversas, os quais poderiam contribuir diretamente para
o desenvolvimento integral de criancas que, sendo oriundas de familias que estdo na linha de
pobreza, precisam encontrar na escola puablica as condi¢cBes necessarias para seu
desenvolvimento cognitivo. Estas dimensdes ndo foram tratadas no projeto desta pesquisa, 0

que limita nossa possibilidade de analise com os dados levantados.

Embora o municipio possa vir a resolver suas tensdes politicas e socioecondmicas para 0
desenvolvimento de sua tributacdo, quando comparados com o montante dos recursos que
recebe das transferéncias, os impostos locais sdo infimos para arcar as despesas dos servicos
publicos, entre eles os educacionais. Confirmam-se entdo os resultados dos estudos
apresentados na fundamentacéo tedrica, em que Davies (2008) e Marcelino (2004) afirmam
que o financiamento da educacdo nacional, mediante as politicas de fundos, ndo atende as
reais necessidades da educacdo municipal e ndo assegura a devida equalizagdo, assim
também como se comprovam os estudos de Reginaldo Santos(2004) que afirmam que com o
atual sistema tributario os municipios ndo conseguem arcar com o financiamento das atuais
politicas de descentralizacdo. Assim, percebe-se que a forma de tributacdo ndo é a mais
adequada para o financiamento da educacdo dos municipios, levando em conta as
disparidades regionais do pais, sendo necessario levar em conta outros critérios na reparticao
dos recursos para a educacdo. Enquanto esta situacdo ndo for resolvida, os municipios do
Nordeste continuardo dependendo das transferéncias da Unido e do Estado para se
manterem. A ndo ser que seja descentralizado ndo apenas politicas, mas 0 eixo
desenvolvimentista do pais, saindo do eixo sul e sudeste, chegando até as demais regides,
que ao longo da nossa historia, estiveram em segundo ou terceiro plano para 0s

investimentos na esfera econdmica nacional.

Outro aspecto da realidade desvelada refere-se a pouca evidéncia de um controle social das
politicas publicas no nivel local. Esta questédo talvez pode ocorrer, até certo ponto, devido a
pela auséncia de empoderamento do Poder Local, conforme conceituacdo explicitada no

capitulo 2 desta dissertacdo, na perspectiva com que esperam tais politicas na atualidade.
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Isto sinaliza a necessidade da aquisicdo, pelos gestores locais e a sociedade em geral, de
maiores informacdes e conhecimentos sobre os principios e as atuais ferramentas de controle
social que devem nortear a gestdo das politicas publicas. Podemos argumentar ou sugerir
sem, contudo, chegar a concluir sobre o assunto, que esta fragilidade dos contextos locais,
possa consistir em a uma das razbes consideradas pelo governo central do pais em nédo
prestar a devida cooperacdo financeira entre os entes federados através de repasses e
redistribuicbes diretas de recursos, e opte por fazé-la atraves de projetos e programas,

mesmo correndo o alto risco de 0s mesmos ndo serem concretizados no contexto da pratica.

5.3.2- Aspectos sobre a capacidade técnica da gestao educacional do municipio

A LDB 9394/96, em seu artigo art. 8° orienta que 0S municipios criem seus sistemas
municipais de ensino, tornando-se responsaveis pela normatizacdo de suas politicas
educacionais para o atendimento de parte consideravel da demanda da Educagdo Basica no
pais. O artigo 11, paragrafo Unico da referida LDB previu ainda que os Municipios possam
optar, ainda, por se integrar ao sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema

unico de Educacdo Basica.

Considerando este dispositivo, 0 municipio de Biritinga constitui-se o0 seu Sistema
Municipal de Ensino, assegurando sua autonomia administrativa nos assuntos da politica
Municipal de Ensino. Para tanto, criou o principal 6rgdo colegiado gestor das politicas

legalmente implantadas: o Conselho Municipal de Educagéo.

Antes de apresentar os dados levantados sobre a capacidade técnica local, nos pareceu
importante caracterizar os servicos prestados pelo sistema de ensino e seus principais
problemas. Assim, compreendendo melhor a realidade inicialmente, serd mais viavel fazer a

reflexd@o sobre a atuacdo da equipe técnica.

No que se refere a oferta de ensino, 0 municipio mantém as ofertas da Educacdo Infantil e do
Ensino Fundamental. Na Educacdo Infantil, percebe-se que ainda existe uma parte
consideravel da populacdo de 0 a 5 anos fora da escola, pois a taxa de escolaridade neste
nivel de ensino é de apenas 27%, conforme apresentam os dados na Tabela 19.
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TABELA 19
Taxa de escolarizacdo da populacdo de 1 a 5 anos de Biritinga - 2010

Faixa Etaria Populacado Matricula l\_Iao- Taxa
matriculados
menos de 1 ano 325 - - 0,0%
1ab5anos 1.014 363 651 35,7%
Total (0 a5 anos) 1.334 363 971 27%

Fontes: IBGE, para os dados de populacdo. INEP, para os dados de matricula, 2010.

Em relagcdo a oferta do Ensino Fundamental, este é ofertado pelos sistemas de ensino
municipal e estadual, sendo a maioria da matricula na rede municipal. A matricula no Ensino
Fundamental na rede municipal nos ultimos anos tem se mantido estavel, com uma reducéo
apenas na zona rural e um acréscimo na zona urbana, em decorréncia do fluxo de alunos
para 0 0s Anos Finais do Ensino Fundamental na sede do municipio, do éxodo rural do
campo para a cidade e da possibilidade de transporte escolar para os alunos residentes no
campo. Ver dados da Tabela 20.

TABELA 20
Evolucéo das matriculas do Ensino Fundamental no municipio Biritinga/BA por
dependéncia administrativa e localizagdo - 2005/2008.

Anos Municipal Estadual Privada Total
Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural

2005 1.574 2.501 403 - - - 4.568

2006 1.600 2.496 346 - 24 - 4.466

2007 1.832 2.121 322 - 49 - 4,324

2008 1.842 2.256 *) - 72 - 4.127

Fonte: INEP. Censo Escolar, 2008. (*) Dados ndo informados.

Segundo dados da Tabela 20, o Estado atendeu apenas a 8,1% dos alunos no Ensino
Fundamental, em 2007. Embora seja consideravel o numero de alunos matriculados na rede
municipal, o municipio ainda ndo atingiu a meta do PNE 10.172/2001 que prevé a
universalizacdo do Ensino Fundamental, conforme dados divulgados pelo MEC. A taxa de
escolarizacdo da populacdo de 7 a 14 anos é de 86,6%, abaixo da taxa do Estado da Bahia
que, em 2005, era de 94,7%, segundo dados publicados pela Secretaria de Educagdo do
Estado da Bahia (2006).

Para atender os alunos, a rede municipal conta com 164 unidades de ensino, compostas por

Creches, Pré-Escolas e Escolas do Ensino Fundamental, conforme dados da Tabela 21.
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Tabela 21
Numero de Estabelecimentos de Ensino - Rede Municipal

Nivel N°. de Estabelecimentos de
Ensino
Urbana Rural Total
Regular - Creche 1 0 1
Regular - Pré-Escola 1 40 41
Regular - Anos Iniciais do Ensino Fundamental 2 40 42
Regular - Anos Finais do Ensino Fundamental 1 1 2
EJA - Anos Iniciais do Ensino Fundamental/Presencial 1 9 10
Regular - Ensino Fundamental - Turmas Multisseriadas 0 33 33
Regular - Turmas Multi.- Educacdo Infantil e Ensino 0 35 35
Fundamental
Total Geral 6 158 164

Fonte: SME, 2010.

Observando os dados da Tabela 21, observa-se que ndo é a falta de prédios escolares que
explica a existéncia de alunos fora da escola, mas, certamente outras questdes de ordem
social que implicam na evasdo ou abandono da escola pelo aluno. Os indices de reprovacao
escolar e de abandono no municipio sdo altos constituindo-se em graves problemas

educacionais, conforme apresenta a Tabela 22:

Tabela 22
Taxas de Rendimento do Ensino Fundamental Diurno — Rede Municipal 2007

Taxas de Rendimento do Diurno — Rede Municipal 2007.

Fase/Nivel Taxa Aprovagao % Taxa Reprovacgdo % Taxa Abandono %

Urbana | Rural | Total | Urbana | Rural | Total | Urbana | Rural | Total

12 série / 2° ano 34,0 48,2 | 46,9 50,9 49,6 | 49,7 151 2,2 3,4

2% série / 3° ano 53,6 61,0 | 60,0 35,4 345 | 3456 11,0 4,5 5,4

3% série / 4° ano 69,8 65,9 66,5 25,4 29,3 28,7 4,8 4,8 4,8

42 série / 5° ano 85,2 81,3 | 823 12,5 15,3 14,6 2,3 3,4 3,1

5% série / 6° ano 42,3 47,5 42,7 41,3 42,5 414 16,4 10,0 15,9

6% série / 7° ano 58,0 72,2 59,3 35,2 11,1 | 33,0 6,8 16,7 7,7

7% série / 8° ano 42,0 771 | 474 38,5 29 33,0 19,5 20,0 19,6

82 série / 9° ano 59,8 853 | 659 24,3 5,9 19,9 15,9 8,8 14,2

Fonte: MEC, 2008.

Segundo dados da Tabela 22, as séries/anos que mais reprovaram em 2007 foram a 12
série/2° ano e a 5% série/6° ano, chegando a atingir taxas de 50,9% e 41,3%, respectivamente.
O abandono é maior na 72 serie/8%°no, periodo em que muitos adolescentes e jovens com
distorcdo idade/série/ano, deixam a escola para iniciar experiéncias de trabalhos informais,

apesar da politica da Bolsa Escola que exigir a frequéncia do aluno na escola.
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http://portal.mec.gov.br/ide/2008/gerarTabela.php

A evasdo e o0 abandono tém implicado em outro agravante: a distor¢do idade/série/ano dos
alunos. Assim, o municipio ndo tem atingido mais uma meta estabelecida no PNE 2001 que
é melhorar o fluxo escolar dos alunos, prevista para o ano de 2006. Ainda hoje em
Biritinga, assim como a maioria dos municipios brasileiros, a distor¢do idade-série ainda ¢é

um problema a ser superado, conforme demonstram os dados da Tabela 23.

Tabela 23
indice de Distorcédo Idade Série no municipio de Biritinga - 2010
Rede Taxa de Distorcao Idade-Série - Ensino Fundamental de 8 e 9 anos
Qo
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Total | Estadual -- -- -- -- -- - - - - - - --

Total Municipal 91489667703 |702|766|736]|731)|498 567|714 62,8
Total Privada 72,5 -- -- -- -- - 1111 -- - 1578 71 48,7
Total | Total 19,5 | 48,9 | 66,7 | 68,6 | 70,2 76 7217311498 |56,8]709 62,5

Fonte: INEP, 2010.

As altas taxas de reprovacdo e abandono resultaram ainda no baixo IDEB em 2005 sendo
que o municipio ficou classificado como o 2° pior da Bahia e 0 218° na lista nacional com
resultado de 1,2. Ver Tabela 24.

Tabela 24
Indice de Desenvolvimento da Educacéo Béasica IDEB de Biritinga
Ambito de Anos Iniciais do Ensino Anos Finais do Ensino Fundamental
Ensino Fundamental
IDEB Observado Metas IDEB Observado Metas
Previstas Previstas
2005 | 2007 | 2009 | 2007 | 2009 | 2005 | 2007 | 2009 | 2007 | 2009
Brasil | Total | 3,8 4,2 - 3,9 6,0 3,5 3,8 - 3,5 55
Rede Estadual 2,6 2,6 - 2,7 49 2,6 2,7 - 2,7 4.7
Rede Municipal 1,2 3,3 2,8 15 2,4 - 2,2 2,7 - 2,6

Fonte: MEC, 2008.

Observando a Tabela 24, observa-se que na avaliagdo de 2007, o municipio conseguiu
alcancar uma taxa de 3,3 do IDEB dos Anos Iniciais, ultrapassando a meta prevista que era
de 2,7. Porém, em 2009 o IDEB caiu para 2,8, embora tenha se mantido acima da meta
prevista. Ja nos anos finais houve um pequeno avanco de 2,6 em 2005 para 2,7 e 2007,

ultrapassando um ponto percentual da meta prevista.

97



Estes pequenos avancos do IDEB poderiam ser interpretados pela gestdo local como
resultado das agdes voltadas para a formacéo do professor, apoio aos projetos educacionais,
qualificacdo profissional do PDE, ndo fosse a queda que sofreu em 2009. Se, de alguma
forma as politicas do PDE contribuiram para a elevacdo da qualidade da educacéo avaliada
segundo os critérios do IDEB, entdo é possivel inferir que ndo houve continuidade das
mesmas no contexto local, nos anos iniciais em 2009. Porém, é um espaco de tempo

relativamente pequeno para chegarmos a conclusdes tdo contundentes.

Sobre este aspecto, importa registrar um depoimento de um dos sujeitos da pesquisa que
apontou um acontecimento especifico, que, segundo ele foi responsavel pelo baixo IDEB do
municipio em 2005. Na opinido do mesmo, o IDEB divulgado pelo MEC néo representa a
educacdo do municipio, ndo se configurando assim em sua responsabilizacdo, pois traduziu
resultados referentes ao Sistema Estadual de Ensino. Isto porque, em 2005 uma das escolas
que foram avaliadas, que obteve um desempenho muito critico fez o IDEB do municipio
diminuir consideravelmente no geral, sendo, no entanto, uma escola estadual recém-
municipalizada. Tais informacdes levam o pesquisador, o técnico e o politico a se portar
com determinados cuidados ao interpretar os resultados das avaliagdes em larga escala onde
a metodologia ndo permite verificar as especificidades da ocorréncia dos fendmenos. Porém,
ha de se considerar que o que realmente importa ndo é avaliar os servicos entre o Sistema
Municipal e o Sistema Estadual de Ensino. O que se coloca em questdo para analises e
estudos é a qualidade de educacdo publica que o municipio tem ofertado as suas criancgas e

adolescentes.

Todavia, esta interpretacdo é pertinente ser relatada aqui para revelar que o IDEB nem
sempre pode apreender e medir o desempenho de um Sistema de Ensino, visto que as
relagdes que se estabelecem e que se realizam na gestdo da educagéo no local sdo dindmicas
e complexas, ndo sendo, portanto, simples sua interpretacdo em dados quantitativos de

forma tdo detalhada.

Em consulta sobre as possiveis razdes locais para a entdo queda do IDEB em 2009, o motivo
apresentado pelos sujeitos da pesquisa foi a evasdo, visto que no desempenho da Prova
Brasil houve melhoras. Também estes dados chamam a atencao para se considerar a propria
metodologia da avalia¢do utilizada levando em conta os célculos com variaveis conjugadas

formando uma cesta de indicadores que forma um indice complexo. A divulgacdo dos seus
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resultados, no nosso entender, deve ser feita com cautela e com informagdes
complementares, com vista a traduzir estes dados para a gestdo local, pois foi possivel
perceber que o municipio apresenta dificuldades, inclusive de compreensédo deste indice para
replanejar suas acdes de intervencdo. O principio de accountability, neste sentido, ndo tem
se convertido em controle social necessario para a gestdo das politicas publicas no contexto
local, confirmando assim os estudos de PELUDO (2010) que afirmou que a populagéo

brasileira ndo encontra-se preparada para a implantacdo das politicas de accountability.

Embora questionavel, o IDEB tem sido um indicador necessario para o replanejamento da
educagdo nacional. E um indicador interessante para 0 municipio acompanhar porque,
mesmo que ndo dé conta de apreender uma realidade total nas suas multiplas e complexas
especificidades, avalia questbes que persistem no ensino publico e que precisam ser
resolvidas na gestdo da educacdo como: a evasdo, a repeténcia e o desempenho escolar

medido pela Prova Brasil.

E neste contexto de “demandas retardatérias”, de evasdo, repeténcia, abandono, distor¢éo
idade/série/ano, de desafios de universalizacdo das taxas de escolaridade que o municipio
pesquisado se encontra. Com vista a encontrar solugdes para estes problemas, dentre tantos
outros, 0 municipio elaborou o Plano Municipal de Educacdo em 2010. No entanto, com
limitacGes de recursos financeiros e humanos para a implementacdo de muitas de suas
metas, segundo informacgdes dos atores envolvidos, fica inviavel investir em iniciativas
locais bem pensadas, bem planejadas e focalizadas nestas reais necessidades. Por isto,
muitas metas do PME encontra-se apenas no papel.

Diante desta realidade de “demandas retardatarias” ainda nao resolvidas, 0 municipio se vé
induzido a desenvolver outras politicas, advindas dos programas do PDE. Para tanto, se faz
necessaria uma equipe técnica capacitada, articulada e suficiente para cumprir todas as

demandas de elaboracgéo e execucgdo que se apresentam.

Com o objetivo de obter algumas impressdes de como a equipe é constituida em termos de
formagéo técnica e como se articulam para assegurar as rotinas e técnicas de planejamento
das demandas locais autonomamente e ainda garantirem o acompanhamento, monitoramento
e avaliagdo das politicas de planos, fazendo cumprir as metas do PME e PDE, por exemplo,

foram feitas entrevistas (com um questionario de perguntas abertas e fechadas) e um grupo
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focal com os técnicos da Secretaria de Educacdo, a gestora da pasta da Educacdo do
municipio e ex-conselheiros do CME. O resultado das entrevistas, unido aos debates do
grupo focal, nos permitiu chegar a algumas conclusdes suficientes para perceber sobre que
condicdes técnicas a gestdo da educacdo municipal dispbe para o desenvolvimento de suas
politicas educacionais. Apresentaremos a seguir os resultados das pesquisas sobre este

aspecto.

Para gerenciar os processos de natureza legal, pedagdgica e administrativa do Sistema
Municipal de Ensino, o municipio conta apenas com 08 (oito) profissionais. Destes oito,
apenas cinco sdo lotados exclusivamente na Secretaria e trabalham na gestdo do sistema e no
monitoramento e articulagdo para a implementacdo dos programas e projetos do PDE/PAR.
Os demais acumulam funcGes de professor e de coordenador pedagdgico, dividindo-se entre
trabalhos em sala de aula e tutoria de programas de formacdo continuada, a exemplo do

Proletramento, Gestar, Progestdo e Bau de Leitura, dentre outros.

O cenério apresentado nos levou a concluir que a equipe da SME é bastante reduzida, dada a
quantidade de processos internos e de implementacdo de politicas que o municipio precisa
corresponder para atender as demandas locais e desenvolver todos os programas do MEC.
Durante as entrevistas e no grupo focal foi possivel identificar uma maior sobrecarga de
trabalho em 03 técnicos que respondem pelo Levantamento Situacional das Escolas (LSE),
Censo, PDE, Monitoramento do PAR, Frequencia do Bolsa Familia, acompanhamento da
implementacdo e documentacdo de todos os projetos e programas do PDE, dentre outras
questdes administrativas cotidianas. Como ndo ha possibilidades de aumento consideravel
da equipe, devido ao limite prudencial de pessoal, segundo afirmou um dos dirigentes
municipais em abordagens anteriores sobre a andlise sobre os aspectos financeiros, um
técnico termina por acumular muitas funcdes, o que termina por comprometer a qualidade
do desenvolvimento das agdes, tanto das politicas locais quanto das atividades ligadas ao
PDE.

Para compor o quadro da Secretaria, 0s critérios exigidos para assumir 0s cargos sdo os de
indicacdo do Executivo, experiéncia em sala de aula e formacdo, conforme informacdes
colhidas nas entrevistas. Porém, dois coordenadores informaram que antes de trabalharem na
Secretaria desenvolviam trabalhos como auxiliar de enfermagem e telefonista. Pelo exposto,

percebe-se que no ambito municipal ainda existe caracteristica de um Estado clientelista
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onde os cargos publicos sdo nomeados mediante critérios politicos e ndo os critérios de

meritocracia, conforme sugere ideais atuais do chamado Estado de Terceira Via.

Entre a equipe, todos sdo graduados, sendo quatro em Pedagogia e quatro em diferentes
licenciaturas. Apenas um ndo possui Pos-Graduacdo, os demais possuem cursos de

especializacdo em Gestdo Escolar ou em Psicopedagogia.

Interrogados sobre o tempo de experiéncia na gestdo de sistema de ensino, os técnicos da
secretaria informaram que dos oito profissionais que atualmente compdem o quadro da
Secretaria, apenas trés possuem mais de 0ito anos na gestdo de sistema, 0s demais possuem
entre dez meses a dois anos. Entre os técnicos com mais tempo, apenas um apresentou um
vasto curriculo de experiéncias profissionais na gestdo de sistema, com experiéncia em
coordenacao pedagogica nos anos iniciais do Ensino Fundamental em escolas de zona rural,
coordenacdo pedagodgica em Educacdo Infantil, coordenagdo pedagdgica no Ensino Médio,
coordenacdo pedagoOgica do sistema de ensino, além de experiéncias em tutorias de

programas em trabalhos de superviséao escolar.

Para estabelecer a competéncia de cada um de seus técnicos ou atribuicdo dos setores, a
Secretaria ndo conta com Organograma e alguns terminam por desenvolver mais de uma,
duas, trés ou mais atividades, além da funcéo para a qual € designado. Verifica-se, portanto,
a caréncia do municipio para trabalhar tecnicamente as questdes educacionais, dada a grande
demanda em termos de planejamento, execucdo e avaliacdo das acOes empreendidas,
especialmente acumuladas com a elaboracdo, implementacdo, acompanhamento e

monitoramento do PAR, componente principal do PDE no municipio.

Um aspecto importante foi observar que todos os técnicos da Secretaria comp&em o quadro
dos servidores efetivos do sistema municipal de ensino, 0 que pode assegurar que O
investimento feito na formagdo destes profissionais, tenham maiores chances de
permanecerem na rede. Por outro lado percebeu-se que a maioria dos técnicos, (seis entre 0s
oito) mesmo sendo efetivos, ndo tem participado ao longo dos anos na gestdo pubica, de
outros cargos da burocracia estatal, 6rgaos ou entidades representativas no campo politico
ou de alguma entidade da categoria profissional e nem mesmo de movimentos comunitarios.
Esta caracteristica ndo se adéqua ao que se espera de membros gestores de politicas publicas

na contemporaneidade. A participagdo social, o sentimento comunitario, a cidadania ativa e
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0 engajamento politico-local, sdo caracteristicas importantes para se estabelecer uma relagao
dialdgica destes profissionais, na rede e com interlocu¢do com a comunidade. Este perfil da
equipe revela uma gestdo mais burocratica e menos democratica. Isto ficou comprovado
com o fato de ndo existir no municipio um Conselho Municipal de Educacéo ativo, atuante.
Segundo informaram os sujeitos da pesquisa, 0 CME encontra-se desativado por questdes de
conflitos politico-partidarios de alguns membros, que ndo desenvolviam suas funcbes e
utilizavam o espaco do CME para travarem embates politicos. Isto ndo justifica seu ndo
funcionamento, pois, 0s conflitos desta natureza sdo comuns na gestdo publica, cabendo os
gestores mediarem tais conflitos e, mediante o dialogo e a participacao social, fortalecerem o
poder local e realizar a gestdo da educacdo de forma democratica, transparente e
participativa, conforme preconiza toda a legislacdo vigente.

Com o objetivo de conhecer os aspectos da gestdo considerados pela equipe como de maior
dificuldade, foi proposta uma questdo fechada para que todos os técnicos assinalassem as
areas que tinham mais afinidades e quais eles julgavam mais deficitarias no municipio. O
resultado deste trabalho revelou que a totalidade dos técnicos da Secretaria se identifica com
as acdes de carater pedagogico e de formacdo de professor, o que possibilita a equipe
desenvolver atividades relacionadas a formacao continuada e acompanhamento pedagdgico

nas escolas ou com os diretores e professores, na Secretaria.

As éareas de atuacdo consideradas mais problematicas foram as relacionadas ao
funcionamento dos conselhos e a legislacdo educacional. Comprovando esta informacéo, em
outro questionario foi feita uma entrevista com a Secretaria de Educagdo e com conselheiros.
Nestas entrevistas ficou patente a dificuldade de se trabalhar com as questdes que envolvem
o funcionamento dos 6rgdos colegiados. As respostas revelaram que a dificuldade de
normatizacdo e legislacdo das politicas é decorrente da falta de clareza do papel deste
colegiado, pois ndo tem sido realizadas formacGes continuadas para os conselheiros, nem os
mesmo estes tém participado de reunibes promovidas pela Unido Nacional de Conselhos
Municipais de Educacdo (UNCME).

Outro aspecto avaliado pelos técnicos como menos eficiente na gestdo foi o de
monitoramento dos programas. Esta acdo é importante no contexto do PDE para que seja

assegurada a qualidade no desenvolvimento, acompanhamento, avaliacdo e implementacéo
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das diretrizes dos programas do MEC através do PDE/PAR no contexto local. Isto é

decorrente, provavelmente, do acumulo de fungfes de alguns membros da equipe técnica.

Estes dois aspectos da equipe técnica local devem ser motivos de reflexdo por parte dos
gestores locais, pois, além de a gestdo da educacdo municipal precisar ser sustentada por
principios constitucionais de participacdo e controle social, as politicas publicas, sejam elas
de autonomia municipal, sejam em regime de colaboragdo com os demais entes federados,
precisam ter sustentabilidade e continuidade na educacdo municipal. As formacGes e
orientagdes tecnico-pedagdgicas e/ou politicas e de gestdo ndo devem ter fim com o término
da vigéncia dos programas e projetos. Somente através de atuacBes deliberativas e
normativas dos conselheiros municipais de educacdo e através da atuacdo planejada da
equipe gestora que monitora 0s programas, é possivel assegurar a implantacdo efetiva das
politicas, com possibilidades de sua continuidade no contexto local. Assim, a desativacdo do
Conselho Municipal de Educacdo e a auséncia de pessoas na equipe técnica com o devido
conhecimento e interesse na area (conforme revelado na entrevista), comprometem a
consolidacdo e continuidade das politicas formuladas e implementadas pelo PDE. Sem tais
condi¢des ndo acontecera assim o devido empowerment do poder local, objetivo maior das
politicas de assisténcia técnica do MEC, conforme j& abordamos no item 2 do Capitulo 3 da
fundamentacao tetrica desta dissertacao.

Estas praticas recorrentes de descontinuidades das acbes comprometem o Poder Local que
termina ficando fragilizado e “reinventando a roda” a cada nova gestdo. Isto implica em
gastos de recursos publicos e ndo em investimentos, de fato, pois os resultados destas
politicas tendem a ndo se materializarem na pratica. Neste sentido, observa-se mais algumas
caracteristicas do Estado de Terceira Via que ndo se configura na gestdo municipal: a do

principio da boa governanga.

Frente as analises dos aspectos financeiros e técnicos da gestdo do municipio pesquisado, foi
possivel perceber limitagdes nas duas dimensdes pesquisadas na gestdo educacional do
municipio. Sendo o principal objetivo do PDE o de prestar assisténcia financeira e técnica
aos municipios, convém investigar que contribui¢des de fato esta politica publica tem dado

para 0 municipio melhorar estes dois aspectos de sua gestdo educacional.
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5.4 - A gestdo do PDE atraves do PAR no municipio de Biritinga: a visdo dos sujeitos
sobre o desenvolvimento das agdes de assisténcia técnica e financeira no regime de

colaboracéo e seus impactos na gestao educacional

Para fazer a analise do PDE a partir das interpretacdes dos sujeitos da pesquisa, tomamos
com referencial tedrico-analitico analitico o Ciclo de Produgdo de Politicas de Ball (1992),
com vista a compreendermos sistematicamente, todo o processo de concep¢do e producao
desta politica e 0 impacto que seus resultados vém apresentando no contexto local, a partir
da visao dos sujeitos entrevistados. Segundo estudos de Ball (1992),

o foco da analise de politicas deve incidir sobre a formacgéo do
discurso da politica e sobre a interpretagdo ativa que 0s
profissionais que atuam no contexto da pratica fazem para
relacionar os textos da politica a préatica. Isso envolve
identificar ~ processos de  resisténcia, acomodacdes,
subterflgios e conformismo dentro e entre as arenas da
prética, e o delineamento de conflitos e disparidades entre os
discursos nessas arenas. (MAINARDES, 2006 apud BALL,
1992)

Na concep¢do de Mainardes (2006), o Ciclo de Producdo de Politicas apresentado por
Stephen Ball e Richard Bowe (1992), chamado de “policy cycle approach”, descreve como
se consolidou a maioria das politicas educacionais do Brasil e da América e tem sido
bastante utilizado na analise das politicas publicas. Segundo Mainardes, a ideia de ciclo de
politicas propostas por Ball (1992), compreende 4 contextos: 1) o contexto de influéncia,
que é exercido pelas instituicbes que operam direta e indiretamente no centro produtor de
politicas, redes sociais e politicas ou comunidades epistémicas de circulacdo internacional de
idéias como: UNESCO, PNUD, OCDE, CEPAL, Banco Mundial, UNICEF, BIRD, BID.
Sao os agentes que definem o que ele chama de Politica Proposta; 2) o contexto de
definicdo e de disseminacgdo de textos das politicas, que corresponde ao centro produtor de
defini¢cdes das politicas nas instancias de governo — Unido, Estado e Municipios; que seria a
Politica de Fato; 3) o contexto da pratica, que é constituido pelas escolas e pelos agentes
nela envolvidos, que corresponde a Politica em Uso; 4) o contexto dos resultados ou
efeitos — que se referem as mudancas no fazer e as consequencias sociais do ato. Assim, para
a analise do PDE importa compreender estes 4 contextos, com vista a melhor compreender

seu processo de implementacdo na pratica.

Tomando como pardmetro estes contextos do ciclo de producdo de politicas de Ball, foram

elaborados questionarios e realizado um grupo focal com a equipe gestora e técnica local
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que compBe o Comité Local do PAR, pois, conforme ja foi relatado, as acdes do PDE nos
municipios se materializam mediante a implementacdo de uma série de acbes previstas no
PAR.

Apresentamos a seguir, de forma descritiva e analitica, as informacdes coletadas na pesquisa
de campo através de entrevistas e do grupo focal feitos com os membros do Comité Local do
PAR, responsaveis pela elaboracdo e implementacdo do referido instrumento. O Comité é
formado pelos seguintes segmentos, conforme orientacdo do proprio MEC: Secretério de
Educacao, Professores da rede publica municipal, Coordenadores, Diretores, Conselheiros e

Técnicos da Secretaria Municipal de Educacéo.

O objetivo da entrevista foi de trazer a tona evidéncias em relacdo as percepgdes e
expectativas dos gestores, técnicos da Secretaria da Educacdo e do Comité Estratégico
durante a elaboracdo do PAR, sobre a forma de participacédo, a efetivacdo da assisténcia
técnica e financeira da Unido ao municipio e as mudancas na cultura organizacional da
gestdo da educacdo a partir da elaboracdo desse plano. Ja o objetivo do grupo focal, feito
com base nas perguntas do instrumento, foi de perceber as contradi¢Ges e coesdes entre as
falas dos sujeitos da pesquisa, que as respostas do questionario da entrevista, por si so, ndo

foram capazes de revelar.

Dos seis membros do Comité foram entrevistados 04 (quatro), que segundo a Secretaria
eram 0s mais atuantes, embora tenha sido solicitado da nossa parte a participacdo de todos
0os membros do Comité. Os demais que ndo se fizeram presente, representantes de
professores e diretores, ndo acompanhavam diretamente o desenvolvimento das acdes,
embora participassem de algumas reunides de Monitoramento do PAR, segundo

informacdes da secretaria.

O primeiro contexto é o contexto de influéncia. Neste contexto, 0s sujeitos da pesquisa ndo
sdo participes, esta foi uma decisdo do Ministério da Educacdo mediante influéncias de
politicas hegemdnicas. O PDE se apresenta como uma politica de carater universalista, que
embora ndo tenha sido formatada pelas comunidades epistémicas internacionais, imprimem
0s mesmos ideais destes de acordo com os principios ideoldgicos desses 6rgdos no cenario
contemporaneo (accoutability, empowerment, equidade, preparacdo para o mercado, dentre

outros).
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Para garantir o accoutability o PDE introduziu as politicas de avaliacdo em larga escala em
todos os niveis de educacdo; para assegurar empowerment, previu uma série de politicas de
formacdo dos diversos profissionais da educacdo; para garantir a equidade, respaldou a
ampliacdo da participacao da Unido na politica dos fundos compensatorios (FUNDEB); Para
corresponder a demanda do mercado, além de muitas outras a¢des, o PDE resguardou nas
politicas de formacdo de professores, o desenvolvimento de tecnologias educacionais
respaldadas nas reformas curriculares instituidas pelas NEBAS — Necessidades Béasicas de
Aprendizagens, orientando a aprendizagem por habilidades e competéncias, definidas como
0s Cadigos da Modernidade pelos organismos internacionais, necessarias para a vida publica
e 0 desenvolvimento de atividades produtivas na sociedade, na visdo desses organismos.
Assim, pode-se perceber que os principios do PDE ndo trazem em si novidades que
caracterizem uma politica nacional autbnoma e diferenciada das antigas politicas neoliberais
ditadas pelos organismos internacionais, mesmo com algumas derivagdes em termos de
novos conceitos e envolvimento de novos sujeitos nos processos de decisdo. Importa
registrar que sobre estas influéncias da edicdo e concepc¢do de politicas ndo ficam claras e
compreendidas pelos sujeitos locais. Eles se envolvem nas politicas, mas ndo as

compreendem em sua visao macro, conforme apresentaremos mais adiante.

No contexto de definicdo, o Plano foi definido pelo Ministério da Educacdo, com a
participacdo de algumas entidades da area da educacdo, além de empresarios e foi
financiado, inicialmente, com recursos nacionais, 0 que implicou em um aumento
considerado nos investimentos publicos em educacdo no pais e ndo endividamento
internacional. Neste contexto de definicdo de politicas, os municipios ndo se fizeram
presentes. Apenas houve uma reunido da UNDIME para alguns esclarecimentos e
informacdes sobre os objetivos da politica do PDE, mas, ao que parece, houve evidéncias de
fragilidades no didlogo entre os entes na definicdo e na consequente implementacdo do
Plano, o que provocou incompreensdes pelos sujeitos que desenvolveriam as politicas

guando ela chegou no contexto local.

Em Biritinga, quando o PAR la chegou para ser definido e implementado na gestéo
municipal, os gestores e os técnicos da Secretaria ndo foram devidamente informados da
importancia e relevancia do trabalho. E bem verdade que o Chefe do Executivo assinou o

Termo de Adesdo ao Compromisso em evento organizado pelo MEC em que foram
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convidados todos os Prefeitos do Estado. Mas o0s entendimentos sobre as reais
responsabilidades das partes ndo pareceram ter ficado efetivamente claros para a equipe
gestora do municipio, ou pelo menos ndo foram repassadas para 0s novos titulares. A
compreensdo dos principios legais e politico-educacionais que tal instrumento representaria
para a politica educacional local ndo ficaram claros para os gestores, conforme afirmou os
membros do Comité Local,

Quando o PAR foi implementado no municipio eu achei que
fosse mais um diagnostico...desses muitos programas do
governo, que como muitos, ndo conseguiria sair do papel.
(Técnica 01).

Para implementar as a¢gdes do PAR na gestdo municipal, o MEC contratou técnicos para
auxiliar os municipios na elaboracdo do que viria a ser o seu principal instrumento de gestao
das politicas do PDE. Porém, segundo as respostas dos entrevistados, este processo se deu
de forma aligeirada por 02 (dois) técnicos contratados pelo Ministério da Educacdo. Durante
a visita foi elaborado um diagndstico, que, segundo os técnicos, ndo permitia fazer um
levantamento fiel da realidade porque o instrumento muitas vezes ndo apresentava questdes
que representassem a real situacdo em que 0 municipio se encontrava, pois era composto por
questBes fechadas. Como era periodo eleitoral, devido a ndo continuidade dos gestores nos
cargos publicos, apenas 02 (dois) dos membros que tiveram as informacdes sobre o PAR,

junto a equipe do MEC, permaneceram no Comité.

Este aspecto ndo flexivel das politicas, segundo Ball, ndo permite uma participacdo efetiva
do usuario na definicdo das ac¢des, pois, os formuladores dessas politicas utilizam um texto,
que ele chama de texto readerly®.0 discurso das politicas, neste sentido,

estabelece limites sobre o que é permitido pensar e tem o
efeito de distribuir “vozes”, uma vez que somente algumas
vozes serdo ouvidas como legitimas e investidas de
autoridade. Desse modo, com base em Foucault, Ball explica
que as politicas podem tornar-se “regimes de verdade”. Na
pratica, os atores estdo imersos numa variedade de discursos,
mas alguns discursos serdo mais dominantes que outros.
(MAINARDES, 2006, apud BALL, 1992).

% Ball e Bore consideram os autores das politicas usam os dois estilos de textos: writerly e readerly. Um texto
readerly (ou prescritivo) limita o envolvimento do leitor ao passo que um texto writerly (ou escrevivel)
convida o leitor a ser co-autor do texto, encorajando-o a participar mais ativamente na interpretacdo do texto.
Assim, um texto readerly na definicdo de uma politica publica limita o usuario a assumir um papel de
“consumidor inerte”, enquanto, um texto writerly envolve o usuério considerando-o como co-produtor, como
um intérprete criativo. Nesta Ultima perspectiva, os profissionais que atuam nas escolas ndo sdo totalmente
excluidos dos processos de formulagao ou implementagdo de politicas.

107



O que deveria ter sido um momento de articulacdo e planejamento sistémico entre entes
resumiu-se a um momento de escolhas aligeiradas de pacotes de politicas. Percebe-se,
portanto, que no contexto da definicdo das acBes do PDE via PAR, nesse municipio, por
parte do MEC houve equivocos operacionais ao terceirizar um servico para técnicos
isoladamente, ndo considerando neste processo a necessaria articulacdo sistémica que
deveria existir com o Governo Central, os Estados ou mesmo com 0s movimentos sociais e
entidades representativas da area da educagdo no contexto de cada Territdério ou municipio,

por exemplo.

A definicdo das politicas do PDE no PAR no caso de Biritinga ndo foi capaz de provocar a
mobilizagdo consciente da equipe local. Foi algo tdo fragmentado que na entrevista um dos
técnicos da Secretaria, que compde o Comité atualmente e no periodo de elaboracdo do PAR
também ja o compunha, ndo tinha lembrancas significativas deste dia, chegando a

interrogar-se e a buscar lembrancas deste processo:

N&o recordo muito bem... (...) o pessoal do MEC? Foi aqui na
Secretaria? Elas... aqui na Secretaria? Por qué? Através de
que? Por causa do IDEB? Nao recordo... (Técnico 2).

Segundo os demais colegas, 0 mesmo se encontrava presente no dia da visita das técnicas do
MEC. Isto demonstra desarticulacdo no didlogo, seja entre os entes federados, seja
localmente, no momento da implementacdo de uma politica que se propunha definidora das
linhas de atuacdo da politica nacional a longo prazo, para 0 acesso dos municipios as

politicas necessarias de assisténcia técnica e financeira do PDE.

No contexto da prética a pesquisa revelou muitas dificuldades por parte do municipio para
desenvolver as acdes, pois o poder local apresenta capacidade organizacional limitada para a
execucdo de tantas acOes e 0 alcance de suas metas. A equipe reduzida de profissionais,
conforme ja apresentada no item 4.3.2, ndo possibilitou o desenvolvimento mais planejado

das acdes, seu devido monitoramento e avaliacao.

O PAR exige o monitoramento das a¢des por parte do municipio e torna possivel este
mesmo monitoramento por parte do MEC. Poréem, no que concerne a este monitoramento
local, 0 mesmo demorou a acontecer, por dois motivos: auséncia de um técnico exclusivo

para 0 PAR, pois, 0 monitoramento é um processo trabalhoso e precisa ser feito com a
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articulacdo do Comité Local, e falta de esclarecimento deste processo no inicio de sua

implementacéo.

No inicio ndo houve monitoramento. O municipio ndo tinha
informacdo suficiente para monitorar e por isso ficou um
longo periodo sem monitorar o PAR. Encontrava dificuldades
no sistema e ndo ficou claro sua importancia porque o Comité
buscava as acBes e ndo tinha nada disponivel. Entdo, houve
uma parada no monitoramento. Depois, veio uma técnica
(PAR Monitoramento da SEC/BA) ela comecou a cobrar para
que o municipio postasse as agOes, as atas, os relatorios das
acdes que ja tinham realizado. O municipio ndo tinha esta
informacéo antes e causou um mal estar na equipe. (Dirigente
Municipal 3)

De acordo com as entrevistas, 0 monitoramento do PAR ndo foi feito pela Secretaria de
Educacédo porque néo estava clara a importancia de seu desenvolvimento. Porém, depois que
a Secretaria de Educacdo do Estado, através do PROAM - Programa de Apoio a Educacao
Municipal - iniciou um processo de orientacdo, numa acdo conhecida como PAR
Monitoramento. A partir dai o Comité Local passou a compreender a importancia do
instrumento e a necessidade de planejamento das agOes previstas pelo PAR. Assim, 0
trabalho do técnico do PAR Monitoramento da SEC/BA, tornou-se uma espécie de
orientacdo e ao mesmo tempo de “pressdo” ao municipio para apresentar resultados da

gestdo no PAR.

A Técnica do Monitoramento era muito competente e
exigente. Isto ajudou a equipe, pois ela cobrava resultado.
Porém, as vezes ela cobrava do municipio algumas coisas que
ndo era possivel resolver. Ficava parecendo que era nossa
culpa ndo ter realizado alguma acdo. Mas, tinham muitas
acOes que precisam do apoio do MEC e a gente ligava e ndo
tinha respostas para solucionar os problemas. As vezes ela
chegava aqui no municipio e tinha coisas que a gente ndo
tinha conseguido... entdo ela... “vocés ndo conseguiram
realizar determinada acdo por qué? Vocé tem que entrar em
contato...” mas vocé liga ...e ndo ta disponivel, ndo ta aberto, o
MEC néo ta fazendo a adesdo... tem que esperar, tal periodo
vocé volta a ligar. (Técnica 1).

Comprova-se neste relato a desarticulacdo entes os entes federados (Unido e Estados) e a
necessidade de uma politica de acompanhamento, por parte do MEC ou do Estado, para com
as politicas implementadas no municipio, que foi minimizada somente depois através da
acao de SEC/BA do PAR Monitoramento. Segundo 0s técnicos, a articulagdo com o Estado

nesta acdo representou um grande avanco na consolidacdo das acbes do PDE através do
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PAR no municipio. Este aspecto do PDE/PAR via politica centralizada no MEC revelou que
a visao sisttmica do PDE se deu apenas na relacdo entre as politicas nos diversos niveis de

ensino e ndo em sua gestédo entre os entes.

Outro agravante no contexto da pratica foi o fato de ter havido um retardamento no inicio de
muitas atividades e um posterior aligeiramento no desenvolvimento de muitos projetos
concomitantes, o que ndo tem possibilitado, ainda, o desenvolvimento de uma acéo reflexiva
dos drgdos e sujeitos que executam as politicas com vista a compreender melhor seus
principios e assegurar sua continuidade na gestdo depois que finda o prazo da execucédo de
cada projeto. Em fungdo do atraso no inicio das atividades, os informantes da pesquisa
relataram que o PAR ficou por muito tempo desacreditado,

Confesso que até pouco tempo eu achei que ndo ia sair do
papel...porque 2008 ndo aconteceu praticamente nada, 2009
nada.. as acbes comegaram a surgir mesmo em 2010, abril em
diante. Assinava-se convénios...fazia reunides e nada acontecia.
(Técnico 1)

No entanto, a partir de 2009, comecaram a chegar ao municipio propostas efetivas de
formagéo continuada de professores, de fortalecimento de conselhos escolares, dentre outras
iniciativas de assisténcia técnica. Atualmente, 0 municipio encontra-se sobrecarregado de
tantas acOes a serem desenvolvidas localmente, com vista a cumprir a acdes e sub-acdes do
PDE/PAR.

No contexto dos resultados, talvez ainda seja cedo para pensarmos em resultados no
sentido final, por isso nos propomos a compreender a analise dos dados como resultados
parciais. Assim, foi realizada uma analise parcial das contribuicfes efetivas do PDE para a
gestdo municipal, pois o plano ainda esta sendo desenvolvido.

O primeiro aspecto a ser avaliado diz respeito a articulacdo entre os entes federados para o
desenvolvimento das politicas em regime de colaboragdo. Segundo os técnicos, o0 PDE/PAR
tem possibilitado uma maior articulagao entre os entes federados que antes ndo existia. Na
opinido dos entrevistados isto é um fator relevante,

Antes do PAR ndo existia esta parceria com o Governo
Federal, Estados e municipios. Nem existia este didlogo. Néo
existia esta parceria do Estado com os municipios, ndo. Veio
agora... Ha comentéarios nos encontros que antes o Estado era
ausente. (Dirigente Municipal 3)
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De acordo com os depoimentos, existe o desenvolvimento de agdes articuladas, tanto da
Unido quanto do Estado diretamente com o municipio. O estabelecimento desta articulagéo,
por parte do Estado tem se dado, no caso da Bahia, com interlocugdo da Secretaria Estadual
de Educacao que, através das acdes do PROAM e em parceria com as Diretorias Regionais
de Educacéo, vem prestado assisténcia técnica direta aos municipios no desenvolvimento de
acoes como: formacdo de gestores escolares, reestruturacdo das secretarias, elaboracdo dos
Planos Municipais de Educacéo, elaboracéo dos planos de cargos e salarios, monitoramento

do PAR, dentre outras ac0es,

Apesar de perceberem que a Unido e o Estado tém sido mais presentes no apoio a gestao
municipal, os técnicos ponderam que, no que concerne aos aspectos financeiros, antes do
PAR, o municipio recebia maiores incentivos para as escolas através do PDE Escola e do
PAPE, com as acdes do Fundescola.”’ Através deste programa as escolas da rede municipal
de ensino foram contempladas pelo Programa PDE-Escola para financiamento de agdes com
vista a melhorar os indicadores de qualidade.

Antes do PAR 0 municipio tinha mais acesso a estes recursos.
O municipio conseguia recurso do PDE Escola e do PAPE
Escola Ativa. O PDE vinha muitos recursos que hoje o
governo tirou. Antes a gente tinha empolgagdo em fazer o
PDE porque tinha recurso, mas agora... N&8o h& motivacéo
para fazer o PDE. O PDE vem para a escola através do IDEB
e, na maioria das vezes, vem para umas escolas que nem
precisam receber recursos devido a estrutura estd em boa
situacdo. (Técnico 2).

Nesta fala do técnico encontram-se dois indicadores: um de que embora o PDE-Educacgdo
seja composto de muitas acfes, a maioria € de assisténcia técnica e as de assisténcia
financeira ainda ndo tenham sido priorizadas pelo MEC. E o outro, de que sua compreensao
do PDE/Escola esta veiculada a melhorias materiais € ndo a qualidade de ensino. Ainda

segundo 0 mesmo técnico:

0 Fundescola (Fundo de Fortalecimento da Escola) é um programa do Ministério da Educacdo, cofinanciado
pelo BIRD (Banco Interamericano de Recosntrucdo e Desenvolvimento e pelo banco Mundial), elaborado em
parcecia com as secretarias estaduais e municipais de educagdo. De 1998 a 2005 estabeleceu um conjunto de
acles para o ensino publico fundamental regular nos estados das regides Norte, Nordeste e Centro Oeste e seu
objetivo do programa foi promover a eficacia, eficiéncia e eqiidade no ensino fundamental publico, por meio
da oferta de servicos, produtos e assisténcia técnico-financeira que focalizam o processo de ensino-
aprendizagem e as praticas gerenciais das escolas e secretarias de Educacdo. De 2008 a 2010 o
FUNDESCOLA tem financiado outras a¢Ges para melhoria e expansdo do ensino médio e da educacdo
profissional (MEC, 2012).
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O PDE-Escola atualmente gera acGes... e quem vai fazer estas
acOes? ...Antes a gente colocava 14 nas agdes e vinha o
recurso... melhorou muita coisa na escola! Eu sei que com isso
a gente comprou foi tudo: foi televisdo, foi computador...isso
em 2006 e 2007. (...) Mas agora... ndo tem financiamento em
cima disso ai (do PDE) s6 algumas escolas recebem. Hoje o
recurso que as escolas tém é do PDDE... (Técnico 2)
Quando o técnico pergunta “e quem vai fazer estas agdes?”, ele demonstra o entendimento
de que existem limitacOes financeiras do municipio para promover, com recursos proprios,
as melhorias necessarias na infraestrutura das escolas. Atualmente apenas algumas escolas
recebem recursos do PDDE com alguns incentivos para as escolas do campo (PDDE-
Campo) e para escolas inclusivas (PDDE acessibilidade) para promover alteraces na escola
de forma a torné-la mais inclusiva. Em pergunta sobre a melhoria na qualidade do ensino
nestas escolas que receberam recursos, 0s técnicos responderam que, segundo dados do
Sistema Integrado de Monitoramento e Acompanhamento o Ministério da Educacéo
(SIMEC) as escolas beneficiadas apresentaram uma melhoria em seus indicadores. Porém,
ainda ndo foi realizado um diagnostico mais preciso sobre os impactos desses investimentos
nas escolas, por parte da gestdo municipal. Isto revela a necessidade de o municipio adotar
estratégias de acompanhamento local para o acompanhamento e avaliacdo das politicas
implementadas. Porém, esta acdo se torna inviavel, pois esbarra no problema falta de

pessoal.

O desenvolvimento limitado de acdes de assisténcia financeira do MEC pelo PDE é avaliado
pela equipe como um aspecto negativo do PAR, dadas as dificuldades primarias do
municipio em infra-estrutura e demais condi¢des minimas de funcionamento. Considerando
que o PAR ¢é uma estratégia para a efetivacdo do regime de colaboracdo e de cooperacao
para acOes supletivas e redistributivas do Ministério da Educacdo, é contraditorio este
atendimento financeiro ndo chegar aos municipios prioritarios, que apresentam maiores
dificuldades de financiamento.

Estas agcOes do PAR [referindo-se as acdes de financiamento
da dimensdo de infraestrutura do PAR] estdo intactas...o
municipio fez o levantamento de quadra esportivas nas
escolas...cozinha, cantina...laboratério de informatica,
biblioteca no LSE ...quando vocé vai ver... o financiamento é
do municipio. O apoio financeiro do PAR... eu acho que deve
ser repensado... As agOes estdo acontecendo sequencialmente,
nas trés primeiras dimensdes. Mas, a dimens&o 4 ainda néo foi
iniciada. Justo a que implica em investimentos
financeiros...estas ficam sendo reprogramadas. (Técnica 1)
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A maioria das acdes do PDE desenvolvidas pelo municipio é relacionada as politicas de
formacéo inicial e continuada dos professores e gestores. Porém, embora tais programas
tenham sido importantes, os técnicos afirmaram que os mesmos ndo tém conseguido se
consolidar na politica educacional local. As metodologias, o desenvolvimento das

orientacdes didatico-pedagogicas, terminam junto com o fim da execugdo do programa.

Um aspecto positivo do PDE/PAR na opinido dos entrevistados foi o incentivo & gestéo
democratica através das audiéncias publicas realizadas e dos cursos de fortalecimento dos
conselhos escolares e gestdo democratica entre 0s gestores e professores. Depois do
desenvolvimento destas politicas, 0s pais e professores passaram a participar mais da gestdo
das escolas, se sentem mais “responsaveis” pela escola. As formagdes incentivaram até
mesmo o trabalho em grupo, devido ao intercdmbio de experiéncias. O PAR permitiu
melhorar as relacdes entre escola e comunidade externa.

A mobilizacdo social tem sido considerada importante, pois
estamos conseguindo envolver mais a comunidade escolar e
local na educacéo das criancas e jovens. (Técnica 1).

Porém, existe uma contradi¢do nesta avaliacdo, vez que no Sistema Municipal de Ensino a
gestdo ndo tem sido democratica, pois os conslehos gestores de politicas publicas (CME e

FUNDEB) néo funcionam de forma efetiva.

Embora ndo tenha podido mobilizar os municipios na implementagdo do PAR, o MEC
orientou que as secretarias devessem, localmente, mobilizar a comunidade para participar da
gestdo da educacdo e acompanhar o desenvolvimento destas politicas. Para tanto, orientou a
convocacdo de cidadas/aos, de empresas, de ONG’s, de associa¢des comunitarias, para
participarem dos conselhos escolares, das associacdes de pais e mestres colaborarem na
gestdo destas politicas. Esta mobilizacdo social, segundo depoimentos dos membros do
Comité tem sido feita e é avaliada pelo municipio como um dos sucessos do PDE através

das ac¢bes da dimenséo de gestédo do PAR.

A participacdo social da comunidade na gestdo publica € um dos principios constitucionais
que pode inclusive promover uma maior democratiza¢do no pais. Porém, é prudente lembrar
do perigo da “confluéncia perversa” que Dagnino (2004) nos alerta, que diz respeito a sua
concepcao otimista de mobilizar a todos para, mediante diversas parcerias, resolverem

problemas do setor publico nas esferas locais de poder. Embora a educacéo seja dever do
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Estado e da familia e a participacdo da comunidade ou mesmo das ONG’s seja importante
no processo educacional, é preciso ter o cuidado para ndo transferir responsabilidades
proprias do Estado para outros setores, caindo na malha do pensamento neoliberal de Estado
Minimo. Contudo, as acbes do PAR, segundo relatos dos membros do Comité, tém
promovido uma grande mobilizacdo social e colaborado com a gestdo democratica nas
escolas. Porém, precisa que este ideal seja de fato implementado no sistema de ensino como
um todo e ndo apenas nas escolas. Neste sentido é uma incoeréncia toda esta mobilizagéo

social acontecer e os conselhos estarem desativados.

Outra contribuicdo do PAR, na opinido dos entrevistados, foi o desenvolvimento de uma
cultura de planejamento nas acBes e metas da Secretaria. Para os gestores, o0 PAR é uma
importante ferramenta de planejamento,

pois através do PAR é possivel acompanhar as agdes que vem
sendo realizadas e os avangos da gestdo. (Dirigente Municipal
3). O PAR d& um raio X onde o municipio esta, onde precisa
chegar... 0 que ja fez. (Técnica 1).

Embora a avaliagdo da equipe local seja importante, pois sendo os atores sociais sujeitos
proativos no desenvolvimento das acdes, suas compreensfes e mesmo subjetividades
reveladas nos discursos sdo informacgbes e dados de natureza qualitativa imprescindiveis
neste trabalho. Porém, se fez necessario um outro levantamento mais objetivo e detalhado do

como se encontra o desenvolvimento das politicas do PDE no contexto local.

Por isso, foi feito um levantamento situacional das acdes do PDE na gestdo municipal,
mediante uma descri¢cdo mais objetiva das contribuicdes, dos entraves e dos resultados reais
das acOes ja desenvolvidas. As informagdes foram organizadas em um quadro-sintese
apresentando as principais contribuicdes das politicas desenvolvidas, as principais limitacfes
de sua implementacdo e os respectivos resultados. Nos resultados foi utilizada uma

numeracéo para identificagdo, sendo:

(1) Situacéo: Politica consolidada no poder local - correspondem a todas as politicas
do PDE que, mesmo com algumas fragilidades, foram incorporadas nas politicas do

Sistema de Ensino;
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(2) Situacdo: Politica descontinua — correspondem a todas as politicas que, embora

desenvolvidas pela Secretaria de Educacdo, ndo foram asseguradas e definidas no

Sistema de Ensino;

(3) Situacédo: Politicas ndo implementadas — referem-se as politicas do PDE ainda nao

desenvolvidas pelo municipio.

Vejamos os resultados no Quadro 02 que segue:

QUADRO 02

Contribuicdes das A¢des do PDE na Gestdo Municipal

AREA/NIVEIS/ ACAO Contribuicdes/ Limitacbes/ Permanéncias Situacao
MODALIDADE melhorias Local
S
O FUNDEB o Aumento  dos | e Ndo consegue equalizar (1)
recursos que compdem | as politicas;
o fundo; . Embora 0s recursos
o Incluséo da | tenham aumentado, as
Educacdo Infantil e da | matriculas aumentaram
EJA no financiamento | concomitantemente;
do fundo; . Conselho do FUNDEB
. Definicdo do | sem formacdo especifica para
valor do CAQ com | cumprir seu papel fiscalizador;
critérios  diferenciados | e As contas do FUNDEB
por niveis e | apresentaram problemas no
) modalidades de ensino; | TCM por trés anos
Educagéo . Cumprimento da | consecutivos.
Basica: acoes complementagdo  da
globais Uni4o.
O IDEB . Instituicdo  de | o O |IDEB geral do (2)
um indicador relevante | municipio vem oscilando: 1,2
que acompanha a | em 2005; 3,3 em 2007 e 3,8 em
qualidade da Educagdo | 2009. O que revela fragilidades
Basica. em seu devido
acompanhamento e na
implementagdo das politicas que
compdem este indicador.
Piso Salarial do | e Valorizagdo do | e Comparando (1)
Magistério professor:  pagamento | proporcionalmente o professor,

acima do Piso Nacional

0 aumento do Piso ndo foi tdo
vantajoso. Hoje o professor
ganha menos do que ganhava
em 1990. Nessa época o salario
minimo era de R$ 70,00 e o do
professor era R$ 300,00 mais
que o quadruplo. Em 2011 o
salario minimo era R$ 545,00 e
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0 piso do professor foi fixada
em 950,00 para 40h. Com as
vantagens da carreira, chega a
2,3 salarios minimos.
(DAVIES, 2008).

Formacéo
Inicial

- Desenvolvimento da
formacdo de
professores: Formacéo
Inicial: PARFOR/
UNEB

o @) municipio  tem
encontrado dificuldades para
implantar as  politicas da
Plataforma  Freire com a
formacdo modular da UNEB,
pois precisa pagar a outro
professor substituto durante a

semana de aulas.

1)

Formacéo
Continuada

- Desenvolvimento do
Progestéo,

Proletramento,
Escola Ativa

Gestar,

o Embora estas tenham
tido uma avaliacdo positiva
pelos gestores, o poder local
apresenta fragilidades que néo
permitem a definicdo das
mesmas como uma politica
publica local. O CME, a quem
compete normatizar e definir a
politica educacional local, esta
desativado. Assim, estes
projetos, embora importantes,
terminam junto com a sua
execucao.

) No grupo focal, foi
possivel perceber que estes
programas ndo tem alterado a
realidade da gestdo de muitas
escolas e nem os planos de
curso dos  professores e
gestores.

)

Transporte
Escolar

- O municipio tem
recebido 05 transportes
escolares.

o Ainda ndo é suficiente
para a demanda local;

1)

Luz para Todos

escolas
energia

- Todas as
possuem
elétrica.

()

1)

Saude
Escolas

nas

- Desenvolvimento de
atividades intersetoriais
com a Secretaria de
Saude;

o As acles de assisténcia
técnica objetivam subsidiar os
municipios no desenvolvimento
de acbes que sirvam de base
para a definicdo da politica
local. Percebe-se, porém que as
acles se limitam ao programa.
N&o existem outras atividades
envolvendo a salde e a
educacdo de iniciativa local;

)

Guia de
Tecnologias

@)

Mais Educacéo

(©)

Incluséo Digital

o Implantagido de
03 laboratérios de

o Municipio com
problemas na adequagdo dos

)
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informatica nas escolas
municipais

espagos;

. Professores ainda sem a
devida formacdo para 0 uso
efetivos das TIC’s no ensino;

. Assisténcia técnica
terceirizada pelo MEC atrasa a
implantagdo e manutengdo das
maquinas;

Livre do| - - 3)
Analfabetismo
PDE-ESCOLA | o Apenas algumas | e O PDE-ESCOLA, na (2)
escolas elaboram seus | analise dos técnicos, tem
PDE’s. diminuido os recursos e na
maioria de vezes vém para
escolas que, na avaliacdo deles,
nao precisam;
) As acles pedagdgicas
do PDE para melhorar o IDEB,
ndo tem sido o foco de interesse
dos  gestores para  esta
ferramenta de planejamento.
Assim, s6 fazem PDE as escolas
que vao receber recurso.
Conteldos - - 3
educacionais
Biblioteca na| e As escolas tém | e As escolas da sede tém (2)
escola recebido um grande e | bibliotecas muito bem
rico acervo literario. estruturadas e Seu acervo
encontra-se catalogado;
. Nas escolas da zona
rural, a grande maioria ndo tem
biblioteca e o acervo ndo tem
uma politica de controle efetivo.
Educacenso . 0 municipio | e Como a equipe & (1)
tem alimentado | pequena, o técnico do censo é o
devidamente o banco de | mesmo de outras a¢Ges como
dados do censo escolar | LSE, PDDE, PDE, terminando
sem problemas | por acarretar o profissional de
estruturais. trabalho.
LSE . @) municipio | e O municipio ndo tem (2)
tem desenvolvido o | recebido recursos financeiros da
LSE em 100% das | Unido para as reformas das
escolas. escolas que ndo asseguram as
condicoes basicas de
infraestrutura do LSE;
° 0] Documento
Diagnostico encontra-se
arquivado na Secretaria de
Educacéo.
Educacéo Proinfancia . 0 municipio, | e A Creche-Escola @
Infantil antes do PDE/PAR | encontra-se implantada e com
recebeu financiamento | um excelente
federal para a | funcionamento.Contando com

construcdo de uma

equipe pedagogica e gestora
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Creche-Escola; capacitada.
Proinfantil - - 3)
Prova Brasil o O municipio | e Os professores (2)
Ensino tem participado da | apresentam dificuldades na
Fundamental Prova Brasil | interpretacdo dos dados da
regularmente. Escala de Proficiéncia para
replanejar os trabalhos.

PDDE . As escolas tém | e A Secretaria conta com (1)
recebido recursos | técnicos treinados para a gestao
regularmente do PDDE. | do PDDE;

o As escolas tém
Unidades Executores e
Conselhos Escolares que se
relinem regularmente;
) As prestacfes de contas
tém sido feitas sem problemas.
Gosto de ler - - 3)

EJA Brasil . Implantagdo de | o Embora ndo se tenha (2)

Alfabetizado Programas de | registros os tecnicos confirmam
Alfabetizagéo em | que o nimero de alunos egresso
parceria com o Estado: | da AJA que continuam 0s
TOPA e Brasil | estudos €& minimo. Estas
Alfabetizado. politicas ndo tem se convertido

em acdo de combate efetivo ao
problema do analfabetismo.

Literatura para | e As escolas de | e Os livros ndo sdo (1)

Todos EJA tém  recebido | utilizados pelos professores e
acervo literdrio. alunos nas aulas.

Salas de | o O municipio | e As Salas de Recursos (1)

Recursos recebeu 03 Salas de | Multifuncionais apresentam boa

Multifuncionais | Recursos estrutura fisica.

Educacéo Multifuncionais. o As Salas de Recursos

Especial contam com  profissionais
especificos e capacitados para
atendimento  psicopedagdgico
das criancas;

Olhar Brasil . Os alunos do | e Houve caso de alunos (1)
TOPA ndo receberam | que reclamaram que receberam
6culos gratuitos. 6culos via Ac¢do Social, mas

como lentes de qualidade
questionavel.

PBC naEscola | e O . A Secretaria de (2
acompanhamento  do | Educacdo ndo dispde de
BPC ¢ feito por uma | informacdes desta politica.
equipe da Secretaria de
Desenvolvimento
Social.

Fonte: Informagdes obtidas dos seguintes instrumentos: Entrevista do Comité Local, Entrevista do

Poder Local / Grupo Focal

Segundo dados do quadro-sintese, dentre as 27 linhas de acdo do PDE, 11 encontram-se

consolidadas na gestdo local, 10 se constituem como ac¢bes descontinuas e 6 ndo foram
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realizadas. Ressalta-se que cada uma destas linhas sdo subdivididas em vérias acdes e sub
acOes. Dante dos resultados, percebe-se que 40% das linhas de agdo foram desenvolvidas,
porém, muitas destas ndo apresentam potencial de continuidade na gestéo.

Em sintese pode-se concluir que em relacdo a assisténcia financeira, o PDE, como o
FUNDEB néo tem resolvido o problema de equidade no financiamento e ndo tem auxiliado
em problemas de estruturas fisicas das escolas, visto que as a¢es da dimensdo do PAR que

preveé financiamento do municipio tem sido as que menos avangaram.

Pelos dados analisados confirmam-se as considerac@es ja tecidas no inicio desta dissertacdo
sobre a necessidade de uma politica de financiamento nacional, voltada para resolucéo de
problemas estruturais, historicamente estabelecidos na educacdo brasileira. A nédo definigdo
constitucional do regime de cooperacdo e o desenvolvendo de politicas de assisténcia
financeira como regime de colaboracao, através da politica de planos, no caso do municipio
pesquisado tem se mostrado insuficientes para equalizar o financiamento da educacdo no

contexto analisado.

Ja em relacdo a assisténcia técnica- observa-se que hd um maior esforco do MEC através do
PDE em oferecer subsidios para as equipes locais definirem suas politicas. Porém, no caso
do municipio pesquisado, considerando que: a equipe técnica é bastante reduzida; nem todos
dispdem de formacdo e experiéncia em gestdo de sistemas de ensino; nenhum dos técnicos
entrevistados tem experiéncia de participacao social no poder local; os conselhos gestores de
politicas ndo sdo ativos, etc. percebe-se que localmente as acdes do PAR poderdo ndo
cumprir o objetivo da assisténcia técnica, e as politicas ndo se consolidam na politica local.
Assim, os objetivos de muitos projetos ndo sdo alcangcados, muitas acfes acontecem apenas
enquanto dura o financiamento, as taxas de expansdo escolar, de evasdo e repeténcia nao
sofrem alteracOes significativas por conta dos projetos; a participagdo social e a gestdo

democrética é incentivada, mas ndo tem se consolidado no sistema.

Pelo que se percebe um programa que objetiva a promocao da articulacdo de planejamento e
acbes tomando como eixos a Vvisdo sistémica e a concepgdo de territorialidade, tem se
configurado mediante uma gestdo desarticulada entre os entes e no ambito do préprio

municipio, ndo tem promovido a qualidade socialmente referenciada na educagao municipal.
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Os resultados desta analise sugerem que, se esta for realidade comum em outros municipios,
os planejamentos de politicas publicas hegeménicas e universalistas precisam ser repensados
pelo Estado brasileiro. A falta de articulagdo sisttmica entre oS entes na gestdo e
implementacao destas politicas e a auséncia da cooperacdo federativa em seu financiamento
mais efetivo das politicas educacionais, constitui ainda em desafios a serem superados,

apesar de elevados investimentos aplicados na educacgdo nos ultimos anos.
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CAPITULO 6
CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todas as leituras, investigagdes e reflexdes e dialogando com as diversas vozes (da
teoria e dos sujeitos da pratica) ficou clara que, para a situacdo do municipio pesquisado,
existe a necessidade de serem repensadas as formas como se desenvolvem as politicas no
contexto da definicdo e no momento da implementacdo das politicas educacionais no
contexto da prética, envolvendo as vérias instancias do governo (Unido, Estados e
Municipios) e da sociedade civil (movimentos sociais), no que concerne a educacdo. Nao é
suficiente afirmar que o problema encontra-se somente no modelo de producdo de politicas
pelo 6rgdo central, nem tampouco afirmar que o problema estd somente na falta de
planejamento no contexto local. As relacbes sdao mais complexas, ndo sendo adequado o
estabelecimento de verdades ou de opinides de forma t&o simplificada.

Mas, no que se refere ao aspecto do financiamento, é preciso considerar que os estudiosos da
area da economia e da gestdo da educacdo se apropriem do debate tributario, para que se
possa pensar no pais em um Sistema Federal de Financiamento da Educagdo assegurado
como uma politica duradoura, como aconteceu com a Saude, no SUS, por exemplo. Dessa
forma é possivel pensar em um financiamento menos desigual. Todavia, a solucdo para 0s
problemas referentes ao financiamento, desarticulada de processos de formacgdo e
empoderamento dos sujeitos local, também ndo nos parece ser suficiente para resolver os

problemas da gestdo da educacéo municipal.

Diante desta tensdo que se apresenta, considerando que as politicas s6 tém resultados
efetivos no contexto da pratica, convém refletir que, se a situacdo evidenciada em Biritinga
corresponde a tendéncia geral do poder local e da implementacgdo dessas politicas do PDE no
contexto local, torna-se necessaria uma maior articulagdo e participacao dos diversos agentes

e instituicdes na deliberacdo, implementacdo e avaliagdo das politicas publicas nacionais.

Sobre este aspecto, Saviani (2011) em publicacdo no Blog Séo Judas Tadeu Faculdades

Integradas, afirma que
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Apesar de as metas do PDE serem nacionais e de caréater geral,
elas s6 tém expressdo no trabalho efetivo que cada escola (ou
municipio) realiza. Vivemos em um contexto federativo, ou
seja, fora de um sistema nacional. Por isso, € imprescindivel a
adesdo de estados, municipios e escolas. Se 0s gestores ndo
traduzirem os propositos e as metas do PDE para as condicoes
especificas de cada unidade, jamais o0s objetivos serdo
atingidos. (SAVIANI, 2011. Disponivel em: http:/
pedagogiasaojudastadeu.blogspot.com/2011)

Este aspecto requer uma analise interessante, pois esta consideracdo pode conduzir ao
entendimento de que o problema da nao efetivacdo das politicas esta somente no contexto
local, podendo inclusive levar a compreensdo de que isto justifica o encolhimento no
financiamento da Unido na Educacdo Bésica na atual forma tributéria, ou entdo reforcar a
ideia que ja circula nos ambitos de discussdes académicas que é a federalizacdo da

educacéo.

Talvez as dificuldades na implementacdo destas politicas no contexto local sejam
consequéncia de um modelo ndo adequado de financiamento mediante politicas
universalistas do MEC diretamente com 0s municipios, ndo favorecendo a interlocucéo e
mobilizacdo entre redes e movimentos sociais mais abrangentes no nivel estadual ou
territorial, muitas vezes reduzindo a interlocucdo entre somente Unido e municipio. Sem
articulacdo em redes de movimentos mais abrangentes, ndo nos parece que o MEC
conseguira, a distancia, contribuir para o empoderamento do poder local, desafio
imprescindivel para a gestdo das politicas. Apresenta-se como necessario, pensar em novos
arranjos de implementacao de politicas em regimes de colaboracdo no contexto local, menos

universalizantes, mais sistémicos e menos centralizados no Ministério da Educacéo.

Se os problemas histéricos que existem na gestdo local for motivo para o MEC continuar
implementando politicas mediante a edicdo de programas para a assisténcia financeira aos
municipios, evitando a cooperacédo direta de recursos, entendendo que somente a boa gestdo
dos recursos disponiveis resolvera o problema da qualidade da Educacéo Bésica, corre-se 0
risco de assistirmos sempre a edicdo de politicas e pacotes de politicas que ndo se

materializam no contexto local.

A possibilidade da construgéo de sujeitos e da transformacgdo desses sujeitos em atores
politicamente ativos ndo se resolve apenas com o atendimento de “caréncias”. Estudos ja

demonstram que o desafio consiste na transformacéo dos sujeitos locais em atores politicos.
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Para tanto, parece ser relevante a consolidacdo de novos arranjos de gestdo da educacao no

pais, que abordaremos em um ultimo capitulo dentro destas consideragdes finais.

6.1- O desafio do Poder Local: Territorios de Identidade enquanto espago de politicas
publicas

Com vista a manter uma postura investigativa, tomando por base o conhecimento produzido
no ambito das Ciéncias Sociais no campo da politica e considerando o procedimento
analitico da realidade observada, a presente pesquisa ousa, embora timidamente, a

vislumbrar uma possivel politica de transformacao do quadro analisado.

Assim, respaldados em estudos de alguns autores, sinalizamos alternativas de planejamento
que guardam o principio de autonomia, da democracia e da cidadania, garantindo a maior
participacdo dos entes subnacionais na proposicdo, deliberacdo e planejamento das politicas
da educacdo que possam ser consideradas nas reflexdes sobre o modelo de politicas
implantadas como foco desta dissertacdo. Propomo-nos a concluir estas discussoes

analisando o conceito da gestdo no Poder Local.

O conceito de Poder Local vem sendo discutido entre diversos autores. Na Universidade
Federal da Bahia merecem destaque as producdes da professora Tania Fischer, que apresenta
uma vasta producdo tedrica sobre o assunto. Segundo Fischer (2002) o conceito de Poder
nos ultimos anos vem ganhando um forte acento no localismo. As préprias politicas da
década de 90, difundidas pelos organismos internacionais, propunham empoderar o poder
local, destacando a importdncia da descentralizacdo do poder como estratégia de
desenvolvimento e gestdo de politicas sustentaveis. Assim, segundo a autora, destaca-se a
importancia do subnacional e local ante o nacional e transnacional. Por isso, para analisar a
gestdo da realidade pesquisada podemos tomar como base o conceito de Poder Local, aqui.

Para tanto, faz-se necessario uma defini¢do dos termos que compdem a expressao.

O poder ¢ a capacidade que os individuos tém de agir, de produzir efeitos (FISCHER, 2002,
apud STOPPINO, 1987) e o local para Fischer refere-se a um ambito espacial delimitado
que pode ser identificado como territdrio, microrregido ou mesmo uma cidade onde ha

interacdo social e articulagdo de pessoas em torno de interesses comuns.
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Nesta mesma concepc¢do, Farah (2000) aponta como uma das caracteristicas das politicas
sociais no Brasil, até os anos 1980 como problemas a serem superados a centralizacdo
decisoria e financeira na esfera federal (cabendo aos Estados e municipios o papel de
executores das politicas formuladas centralmente) e exclusdo da sociedade civil do processo
de formulacdo das politicas, da implementacdo dos programas e do controle da acédo
governamental. Estas caracteristicas, segundo a autora, foram responsaveis pela existéncia
de uma relacdo entre Estado e Sociedade no Brasil, marcada pelo clientelismo e pelo
corporativismo. Neste sentido, afirma que,

As politicas publicas promovidas pelo Estado incorporavam,
portanto, interesses da sociedade civil e do mercado: no
entanto, tal incorporacdo era excludente e seletiva,
beneficiando segmentos restritos dos trabalhadores e
interesses de segmentos do capital nacional e internacional.
Assim, segundo Santos (1979) a implementacdo de programas
e a alocacdo de recursos ora eram influenciadas pela relagdo
entre politicos e sua clientela, na base de troca de favores, ora
pela logica corporativa tipica da cidadania regulada”
(FARAH, Marta Ferreira Santos & BARBOZA, Hélio Batista
(org) Novas experiéncias de gestdo publica e
cidadania,2009).

Frente ao que se manifesta, a forma de implementacdo do PDE e o conjunto de suas politicas
podem ser identificados pela légica corporativa da cidadania regulada, conforme afirma
Farah (2000). Visando superar este contexto historico da implementacdo de politicas no
Estado Brasileiro, Farah (2000) resgata entdo um importante elemento de mudancga: o
estabelecimento de novas formas de articulacdo entre Estado, sociedade civil e mercado, que
promovam uma maior inclusdo de novos atores na formulacdo e implementacédo das politicas
publicas no nivel local, o que segundo ela, contribuiriam para a formatacdo de novos
arranjos institucionais e de renovados processos de gestdo. Segundo a autora, a participacéo
cidada no nivel local no processo de planejamento das politicas publicas poderia traduzir
demandas especificas em politicas mais amplas e mais inclusivas. Nesta proposta pretende-
se evitar a edicdo de politicas que visam eliminar as desigualdades sociais e educacionais

unicamente atraves de politicas universais.

Assim, dada a diversidade e desigualdade nacionais, apresenta-se como uma coeréncia se
pensar em novas formas de planejamento e gestdo das politicas publicas educacionais, em
nivel mais local, seja este local regional ou territorial, de forma a tornar o planejamento
menos tecnocratico, menos centralizado e mais democratico, podendo seus resultados serem

mais efetivos. Nessa perspectiva, Tanea Bacelar (1995) afirma que faz-se necessario,
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tentar romper com a velha tradicdo hegemodnica do
planejamento setorial de corte nacional (aparentemente a-
espacial, com efeitos regionais implicitos) e buscar definir e
implementar o planejamento territorial no pais.(ARAUJO,
Tanea Bacelar. A Federacdo em Perspectiva, 1995)

Ainda segundo a referida autora, é possivel formular e implementar propostas explicitas de
ordenamento territorial, com plano regionais, conforme propde o artigo 43 da Constitui¢do
Federal. Para tanto, a autora orienta que seria necessario organizar o pais territorialmente,
com estruturas administrativas capazes de formular e articular as politicas com outros atores,

criando mecanismos mais efetivos a cada realidade, com instrumentos financeiros proprios.

Essa nova proposta de regionalizacdo ou territorializacdo na implementagdo de politicas no
pais proposta por Tanea Bacelar (1995), tende a levar em consideracdo a rica
heterogeneidade do pais, porém, devendo ser diferente do que foram as politicas
regionalistas da década de 60 com a extinta Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste - SUDENE, Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia- SUDAM, dentre
outros, que se caracterizavam pela predominancia de uma tecno-burocracia muito bem

remunerada, com perfil autoritarista na defini¢do das estratégias de acgéo.

Nessa mesma concepcao de redemocratizacdo no planejamento das politicas publicas do
pais, Tania Fischer (2002) adota a perspectiva contemporanea das organiza¢cdes que aponta
para a necessidade de uma maior articulacdo entre o local e o global, enfatizando a
importancia do poder local. Para Fischer, o desafio do pais estd em pensar o planejamento
das politicas pautado no desenvolvimento local. Assim, Fischer, inspirada em Biaz, parte da
idéia de que é preciso potencializar o poder local para promover as politicas integradas e,

por conseguinte o desenvolvimento social, visto que,

0 Poder Local tem a mesma esséncia do poder politico, onde
se confrontam as assimetrias constitutivas das relagdes sociais
(BIAZ, 1989 apud FISCHER,1993).

Uma perspectiva de gestdo destas politicas de empoderamento do Poder Local, que parece
viavel, seria o desenvolvimento de politicas dentro dos limites dos Territorios de Identidade,
em articulagdo com 0s movimentos sociais que o constituem, que sendo espagos onde co-
habitam sentimentos de pertencimento, de identidade, de lutas e problemas comuns, o

empoderamento se faria mais eficaz e os resultados das politicas, autbnomas ou em regime
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de colaboragfo, poderiam ser mais efetivos. E nesta perspectiva que nos propomos a

concluir este trabalho, fazendo estas ultimas consideragdes.

Trazendo esta andlise para o contexto local do Territorio do Sisal, vale lembrar que 0 mesmo
conta hoje, com um termo propicio para o desenvolvimento desse arranjo na gestdo de
politicas, mediante um processo iniciado pelo governo atual, no caso do setor educacao, de
revitalizacdo das Diretorias Regionais de Educacdo. A DIREC 12 agrega vinte municipios
no Territdério e tem se apresentado de forma muito propositiva e articulada com os
municipios, através da acdo do PROAM. Foi criado nas DIREC’s um Nucleo do PROAM —
Programa de Apoio a Educagdo Municipal, que pode apresentar-se como um espaco viavel
de fortalecimento do di&logo entre Estado e municipios, na implementacéo das politicas em
regime de colaboracdo, como ocorreu com o Monitoramento do PAR na Bahia,

considerando o conjunto de municipios assistidos por esse Programa nesse Estado.

Sendo as DIREC’s orgdos legitimados do governo, estas poderiam ter sido incluidas na
gestdo das politicas do PDE, devendo promover a mobilizacdo necessaria com 0s municipios
no territério, em parceria com 0s movimentos representativos da sociedade civil organizada.
Mas isto ndo foi considerado desde o inicio e, na Bahia, foi percebida certa fragilidade e
fragmentacdo no desenvolvimento das agfes com uma gestdo direta entre Unido e
municipios. E foi em funcdo disto que 0 PROAM, numa ac¢do ousada e efetiva, passou a
desenvolver as acdes de monitoramento do PAR, dentre tantas outras politicas formativas e

de acompanhamento na educacao dos municipios baianos.

Ver-se como isso, que as acdes do PROAM na Secretaria de Educacdo do Estado da Bahia,
sinalizam a necessidade de um espaco institucionalizado no dmbito estadual para as politicas
em regime de colaboragcdo. O PROAM ¢ apenas um programa, que como todos 0s demais
tendem a ter vida util quando alteram governos ou mesmo quando concluem acdes. E
preciso que esta iniciativa configure-se como espaco de interlocu¢do no ambito do Estado,
seja através de uma Superintendéncia, seja através de uma secretaria de articulacdo de

politicas com os municipios.

Se tal proposicdo ndo se apresentar vidvel, é possivel conceber outro oOrgdo de
representatividade governamental, no nivel federal, semelhante ao que foi desenvolvido

como foi o caso da SUDENE, em outro arranjo, que seja responsavel pela articulagdo e
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mobilizacdo dos municipios. Este papel hoje no Territério do Sisal tem sido desenvolvido

por uma rede de movimentos sociais que atuam territorialmente.

No Territorio do Sisal existe um grande nimero de movimentos sociais representativos da
sociedade civil organizada que atua em diversos setores, entre eles, a educacao. O territorio
conta com importantes movimentos sociais com atuacao territorial, com condicGes reais de
intervencdo e atuacdo, podendo ser sujeitos de mudangas e transformacdes na educacao
publica municipal, em ambito territorial. Dentre a multiplicidade de movimentos podem ser
citados: o Conselho de Desenvolvimento Social do Territério do Sisal (CODES/SISAL), o
Movimento de Organizagdo Comunitaria (MOC), a Fundacdo de Apoio aos/as
Trabalhadores/as Rurais e Agricultores/as Familiares da Regido do Sisal e Semiarido da
Bahia (FATRES), Rede das Escolas Familias Agricolas Integradas do Semiarido
(REFAISA), Associacdo de Radios e TVs Comunitarias do Territorio Sisaleiro
(ABRACO/SISAL) Agéncia Mandacaru de Comunicagdo e Cultura (AMAC). Estes
movimentos, dentre tantos outros, embora tenham demandas especificas, todos tém em pauta
0 eixo educacdo e atuam de forma articulada entre si. Esta rede de movimentos agrega ac6es
na area educacional, na area de comunicacdo social, no setor de desenvolvimento local
sustentavel, na area de meio ambiente, etc. Suas a¢bes sdo divulgadas e publicadas em
Radios Comunitérias, Jornais Educativos, sites e Blog’s diversos. Em uma grande
articulacdo em rede, estes movimentos vem implementando acdes advindas de bandeiras de
lutas pela auséncia de politicas publicas contextualizadas com o semiarido em conformidade

com as demandas locais.

Este cenario nos parece ser propicio para o desenvolvimento de uma gestdo de politicas de
Estado de forma mais democratica e com maior possibilidade de empoderamento dos
sujeitos sociais. Porém, estes movimentos ndo tem sido devidamente considerados nas
proposicoes, planejamento e implementacdo de politicas educacionais do Estado em regime
de colaboracdo com o Poder Publico municipal. As politicas do PDE, por exemplo,
conforme ja foi dito, sdo executadas diretamente pelo Governo Federal e 0s municipios e

nao sdo articuladas no &mbito da territorialidade.
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Segundo estudos de llse Scherer-Warren** (2008) existe um fenémeno social e politico que
vem se desenvolvendo entre os movimentos sociais. Estes vém se organizando no que tem
se chamado de “redes de movimentos sociais”, seja através das novas tecnologias de
comunicacdo, seja em foruns sociais, e tem conseguido articular a heterogeneidade de
multiplos atores coletivos em torno de unidades de referéncias comuns. Embora com linhas
de atuacdo distintas, 0s movimentos se mantém coesos em um ideal de Estado e de
sociedade e essa igualdade na diversidade os tem tornado cada vez mais fortes. Assim, as
redes de movimentos vém construindo, na América Latina, caminhos para uma politica

emancipatoria.

Essa ideia j& esta presente em varios autores, como nos trabalhos de Touraine (1997), Gohn
(2000), dentre outros que discutem a teoria dos “novos movimentos sociais” (NMS). Porém,
0 assunto tem merecido destaque e reflexdo devido ao fenbmeno da capacidade de
articulacdo e, segundo Warren (2008) a capacidade de mobilizagdo dos movimentos sociais
na contemporaneidade, principalmente depois na utilizacdo dos recursos tecnoldgicos, é tdo
forte que, ndo hd como o Estado se manter distante desta realidade que se configura no
espaco social na atualidade. Ainda nesta perspectiva, Arroyo (2003) afirma que pesquisas
tém demonstrado que a ampliacdo da democratizacdo, dentre tantas outras politicas, teve
como um dos mais incisivos determinantes a pressdao dos movimentos sociais, sendo estes,
portanto, considerados como agentes necessarios na gestdo e no controle social das politicas

do Estado na contemporaneidade.

Segundo Gohn (2000) os movimentos sociais sao fendmenos historicos, decorrentes de lutas
sociais, que se transformam conforme as mudancas estruturais e conjunturais da sociedade
civil e politica. A autora aponta algumas outras caracteristicas basicas que compdem o
quadro analitico da teoria dos NMS, a saber: a) enquanto na abordagem cléssica do
marxismo ortodoxo a problematica das classes sociais € a categoria central, no paradigma
dos NMS o novo sujeito do movimento é apresentado como um ser coletivo e difuso, ndo
hierarquizado, que luta pelo acesso democratico dos progressos da modernidade e
fundamenta suas agdes em valores tradicionais, solidarios e comunitarios; b) a politica ganha
centralidade nas anélises passando a ser considerada como uma dimensédo da vida social que

abarca todas as praticas sociais. ¢) a constru¢do de um modelo tedrico baseado na cultura.

* llse Scherer-Warren é professora de Sociologia da Universidade Federal de Santa Catarina e possui uma
vasta publicacéo sobre as teorias dos movimentos sociais.
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Nos parece que estas caracteristicas sdo constitutivas dos movimentos sociais que atuam no
Territério do Sisal e, acredito, os demais territorios. Pois, 0s sujeitos, com lacos atavicos de
identidade cultural lutam por acesso a diversas politicas publicas fundamentados por valores
comunitarios e concebem a politica como uma dimens&o da vida social, atuando em muitas
areas: educacdo, cultura, meio ambiente, politicas de género, de etnia, etc. E esta a realidade
que se anuncia no Territorio do Sisal: um espago marcado por articulagdo e mobilizagédo de
uma rede de movimentos com espaco de producao, divulgacéo e implementacéo de politicas,
ora em parceria com os diversos Ministérios do Governo Federal, ora com financiamento de
entidades internacionais. Todavia, observa-se que na &rea educacional, e especificamente
nas acGes do PDE, estes movimentos ndo tem encontrado um espaco de participacdo

significativo.

Embora as teorias dos movimentos sociais ndo seja o cerne desta pesquisa, se fez necessaria
a sua breve anunciacdo de forma a colaborar com a compreensao de que a sociedade civil,
organizada em redes de movimentos nos diversos territérios pode vir a ser e, acreditamos,
deve ser considerada na gestdo das politicas educacionais entre Unido, Estados e
Municipios. Pois na esfera municipal, a articulagdo do poder local tem se apresentado de
forma bastante fragilizada, o que torna os investimentos nas politicas em gastos publicos

descontinuos e ndo em investimentos mais duradouros.

E certo que isolados, desenvolvendo politicas hegeménicas e universalistas, S0 poucos 0s
municipios que conseguem avancar e manterem uma gestdo das politicas de sua autonomia e
em regime de colaboracdo com qualidade de forma continua. Considerando a rotatividade
dos governos, as politicas universais, sem relacdo dialégica com outros espacos de discussdo
no poder local (aqui o compreendendo enquanto territorio) ndo conseguiram certamente
produzir os resultados esperados. Neste sentido Boaventura (2008) alerta,

a concep¢do emancipatoria dos direitos humanos ndo deveria
recorrer a falsos universalismos, conforme j& dito, mas deveria
se organizar como uma constelacdo de sentidos locais
mutuamente inteligiveis que, assim, poderia vir a se constituir
em redes de referéncias normativas capacitantes. (SANTOS,
2008)

A estratégia politica de uma gestdo por territorio, representado juridicamente pelo Estado,
mas com articulacdo direta com uma rede de movimentos sociais, pode apresentar-se

semelhante a uma alianca de parentesco que,
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sendo construida a partir de um trabalho de traducdo de
vivéncias histéricas semelhantes, porém ndo necessariamente
idénticas, cuja subjetividade, construida a partir do sofrimento
no presente, permite a constru¢do de uma identidade comum
em torno de uma utopia emancipatoria. (ibid)

Dessa forma, nos parece possivel vislumbrar que ha lugar para historias de autonomia, de
reparacao, de empoderamento e de qualidade, socialmente referenciada, na gestdo da
educacdo no poder local quando for possivel o reconhecimento dos sujeitos que nele atuam,
na proposicao das politicas e ndo apenas na sua execucdo. Mas isto, somente quando for
alterado este atual arranjo centralizador de gestdo de politicas pelo Poder Central no Brasil.

Todavia, vale lembrar que talvez este ndo seja 0 caminho a ser perseguido para 0s governos,
pois, nestes espacos identitarios, os problemas e caréncias se convertem em demandas, estas
demandas viram pautas politicas e das pautas politicas podem sobrevir a¢fes de protestos.
Porém, h& de se convir que esse processo reverte positivamente na construgdo de politicas
emancipatdrias que conectam as varias particularidades dos individuos em redes normativas
mais abrangentes, contribuindo para a transformacdo dos individuos participantes em
sujeitos de direito capazes de imprimir as mudancas necessarias em seus espagos, podendo
inclusive implicar no surgimento administrativo e juridico, e ndo apenas politico como ja se
ver, de um quarto ente da federacdo, conforme prevé a CF de 1988 em seu artigo 33: 0

Territorio.

Isto posto e pelas sugestdes que podemos retirar dos resultados do estudo de caso, objeto
desta dissertacdo, concluimos que se faz necessaria uma gestdo e financiamento da educacao
nacional que leve em consideracdo alguns aspectos importantes: a) as desigualdades
regionais devem ser critério mais relevante na pauta de agenda dos governos a ser corrigida,
seja com o financiamento mais equalizado da educacdo, seja mediante outras politicas que
promovam o desenvolvimento econdmico nestes espacos b) o carater municipalista da
educacdo brasileira e seus critérios de financiamento oriundos de tributacbes municipais
irrisorias para a grande maioria dos municipios devem ser repensados; c) necessidade da
regulamentacdo do regime de cooperacdo entre os entes, de forma a tornar claro o papel
supletivo da Unido aos entes subnacionais que mais necessitam. d) visdo do espaco

territorial enquanto espaco de producgdo e reproducdo de politicas, com vista a garantir o
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empoderamento continuo dos sujeitos no Poder Local, de forma a tornar continuas as

politicas de assisténcia técnica.

Diante dos resultados da pesquisa nota-se que o PDE, embora represente um esfor¢o do
Ministério da Educacdo e apresente uma série de politicas necessarias para a educacdo em
todos os niveis de ensino, na forma em que estd sendo implementado - diretamente com 0s
municipios e sem considerar outros 6rgaos e espacos de producdo de politicas locais, ndo
tem assegurado, no caso do municipio analisado, a continuidade de suas politicas de
assisténcia técnica e nem tem sido capaz de resolver problemas estruturais e urgentes na
gestdo da educacdo com suas politicas de assisténcia financeira. Ha de se considerar que
todo investimento é bem vindo em espacos marcados por caréncias e dificuldades
financeiras e de gestdo, porém, no caso do municipio pesquisado muitas das politicas que
implicam em financiamento por parte do PDE, ainda ndo puderam promover as mudancas

desejadas e necessarias no contexto local.

O desejavel é que todos os municipios devam ter as condi¢Ges essenciais de assegurar uma
educacdo condigna a sua populacdo, cumprir suas metas educacionais combinadas com uma
politica de desenvolvimento econdmico equilibrado entre as diferentes regides do pais, de
forma a consolidar uma federacdo verdadeiramente cooperativa. Enquanto isso nao
acontecer, a analise da situacdo sugere inferir que a politica de planos, sem estar articulada
com atos legislativos que assegurem o financiamento necessario e adequado, bem como uma
gestdo sistémica e mais participativa que assegure a continuidade das politicas, ndo sera
possivel garantir iguais condi¢des de Educacdo Baésica a todas as criancas, adolescentes e
jovens brasileiros. Afinal, ndo queremos chegar a beira do Cais nas préximas décadas e
novamente observar que,

A estrada chegou ao fim

Onde o fim da tarde é lilas
Onde o mar arrebenta em mim
O lamento de tantos "ais".
(Gilberto Gil)
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