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Resumo: Este trabalho faz parte da pesquisa “Gestdo das politicas educacionais no Espirito
Santo e seus mecanismos de centralizagdo e descentralizagdo: o desafio do PAR”. O objetivo
é auxiliar o desenvolvimento da pesquisa nacional mediante a realizacdo de entrevistas com
os técnicos de educacdo dos municipios participantes da amostra e analise da parceria técnico-
financeira entre os sistemas educativos municipais e 0 MEC/FNDE. Os municipios capixabas
participantes da amostram sdo:Agua Doce do Norte, lrupi, Vila Velha e Vitdria.Pretende-se
analisar os impactos técnico-financeiros trazidos pelo impacto da implantagdo nos referidos
municipios do Plano de Acdes Articuladas (PAR), um instrumento de planejamento concebido
pelo governo federal e desenvolvido no &mbito de estados e municipios. A revisdo de
literatura no campo das politicas educacionais e do planejamento educacional e os dados
analisados permitem constatar diversas tensdes e limites ao desenvolvimento do PAR, ao
mesmo tempo em que apontam perspectivas de sucesso e viabilidade da gestdo das politicas
publicas.
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Introducéo
Este trabalho trata de resultados parciais da pesquisa “Gestdo das politicas

educacionais no Espirito Santo e seus mecanismos de centralizacdo e descentralizacdo: o
desafio do Plano de Agdes Articuladas (PAR)” financiada pelo CNPq (conclusdo em
dezembro/2013) e pela FAPES (conclusdao em dezembro/2014).

Na primeira etapa da pesquisa foi realizada a revisdo bibliografica no campo das
Ciéncias Sociais e Humanas. Em seguida foram efetuados estudos e levantamento de
documentos dos municipios participantes da amostra para conhecer a implantacéo e execucao
do PAR. Mediante o conhecimento da situacdo da implantacdo e da execucdo do PAR nos
municipios da amostra, a meta deste trabalhoé apontar as contradicdes na implantacdo de uma
mesma politica nacional em municipios que pertecem a um mesmo estado. A partir da década
de 1990, o governo brasileiro assume uma nova configuracdoao optar por uma administracao
compartilhada entre seus entes, ao mesmo tempo em que a Unido exerce papel centralizador,

0 que caracteriza o novo arranjo federalista.
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A configuracdo do Estado federativo brasileiro caracteriza-se pelo arranjo cooperativo,
0 que proporciona ao governo e as esferas locais independéncia, autonomia e gestdo de seus
préprios recursos e politicas publicas. Existem, portanto, muitas variaveis a serem analisadas
na implantagdo de uma politica educacional num pais como o Brasil, organizado de forma
federativa. A analise dos impactos do PAR nos sistemas educativos municipais do estado do
Espirito Santo deve considerar a relativa autonomia das redes municipais de ensino, além de
suas diversidades socio-econémicas, culturais, politicas, geograficas e demograficas, o que
pressupde diferentes implicacdes desse Programa em cada um dos entes analisados.

Os municipios capixabas foram divididos em dois grandes grupos.Um grupo composto
pormunicipios com grande extensdo geografica (ou de grande porte) e o outro grupo
ficaramos municipios com pequena extensdo geografica (ou de pequeno porte). Por meio de
sorteio, foram selecionados dois municipios de grande porte (Vila Velha e Vitoria). Um deles
apresentou continuidade na politica local durante a elaboracdo do PAR, isto €, os prefeitos
foram reeleitos em 2008, e o outro apresentou descontinuidade. Do grupo de municipios de
pequeno porte, também foram sorteados dois (Agua Doce do Norte, Irupi). Um municipio
apresentou continuidade na politica local durante a elaboracdo do PAR e outro,
descontinuidade. Selecionados os quatro municipios, dois deles apresentaram IDEB de acordo
com média nacional e dois abaixo da média nacional.

O municipio deAgua Doce do Norte é de pequeno porte,possuia IDEB abaixo da
média nacional e continuidade politica no periodo de elaboracdo do PAR. O municipio de
Irupi também €é de pequeno porte e possuia IDEB abaixo da meédia nacional, porém,
apresentou descontinuidade no periodo de elaboracdo do PAR. Os municipios de Vila Velha e
Vitoria sdo de grande porte e possuiam IDEB de acordo com a média nacional. O municipio
de Vila Velha caracterizou—se pela descontinuidade politica e 0 municipio de Vit6ria pela
continuidade, isto €, 0 mesmo prefeito administrou o municipio de 2004 a 2012.

Este estudo analisa a configuracdo da politica educacional brasileira desenvolvida em
um Estado federalista cooperativo que, hd duas décadas deveria procurar realizaracbes em
regime de colaboracdo entre os entes federados. No entanto, este Estado apresenta
deficiéncias no exercicio do planejamento sistémico e na articulacdo das politicas
centralizadas e descentralizadas, que visam a melhoria da qualidade da educacao e aprestacédo
de assisténcia técnica e financeira. O objetivo deste texto € analisar a dindmica das secretarias
municipais de educacdo na gestdo doPAR. Para tanto, serdo analisadosdados de entrevistas

coletados nos municipios participantes da amostra, 0s quaispossuem diferentes caracteristicas

Pro-Discente: Caderno de Prod. Acad.-Cient. Prog. Pés-Grad. Educ., Vitéria-ES, v. 19, n. 1,
jan./jun. 2013



96

politicas, econbmicas, culturais, geogréaficas e administrativas. Cabe ressaltar que o PAR
foilancado pelo governo federal em abril de 2007, com a finalidade de prestar assisténcia
técnica e financeira aos estados, municipios e Distrito Federal.

Os elementos analisados foram obtidos por meio de pesquisa bibliogréfica articulada a
analise documental e comentrevistas realizadas com técnicos de educacdo responsaveis pela
coordenacdo do PAR, secretérios de educacdo e pedagogos que atuam nos municipios da

amostra.

Aspectos tedricos e a gestdo técnico-financeira do PAR

O Estado brasileiro caracteriza-se por um arranjo federalista cooperativo, que, segundo
Cury (2006) busca um equilibrio de poderes entre a Unido e os Estados membros,
estabelecendo lagcos de colaboracdo na distribuicdo das multiplas competéncias por meio de
atividades planejadas e articuladas entre si, objetivando fins comuns (CURY, 2006).

Apesar da configuracdo federalista cooperativa do Estado brasileiro, estudos apontam
para a fragilidade da articulacdo entre os entes federados e a pouca experiéncia na préatica de
planejamento das acdes. As politicas educacionais desenvolvidas no contexto da década de
1990 caracterizaram-se pelo estabelecimento de convénios efémeros entre a Unido e estados,
municipios e Distrito Federal.Esse modelo de politicas educacionais materializa-se pela
elaboracdo de projetos pelos governos locais, de acordo com suas necessidades, e seu envio
para a Unido, que aprova ou nao determinado projeto e insere as unidades federativas em seus
programas por meio da assinatura de contratos e estabelecimento de convénios previamente
determinados.

No segundo mandato do governo Lula da Silva, foi lancado o Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo por meio Decreto 6.094 de 24 de abril de 2007,por meio
do qual, estados, municipios e distrito federal foram convidados a aderir a esse plano
mediante sua assinatura e elaboracéo de seus respectivos Planos de A¢des Articuladas (PAR).

O PAR, como um instrumento de planejamento multidimensional criado no bojo do
PDE apresenta desde a sua elaboracdo a idéia de responsabilizacdo, uma vez que, cria
mecanismos para que as escolas e os dirigentes dos sistemas (secretarios, prefeitos e
governadores) se sintam responsaveis pelo desempenho e assumam a prestacdo de contas
pelos servigos prestados.

Para entender a perspectiva politica contida no PAR faz-se necessario investigar a

politica educacional do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) e do Plano de Metas
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Compromisso Todos Pela Educagdo. Camini (2009) evidencia a contraritoriedade existente
nessa politica que, a0 mesmo tempo em que delega autonomia e responsabilizacdo as
unidades federativas, confere ingeréncia e permeabilidade politico-administrativas de uma
instancia sobre a outra.Contribui, assim, para 0 processo de homogeneizagdo da gestéo,
aplicando-se padrBes nacionais generalizados através de programas disseminados em todo o
pais, obedecendo a normas fixas e, dessa forma, desconsiderando a enorme diversidade
regional, estadual e municipal.Diante desse contexto de rupturas e permanéncias, o PAR é
lancado como um instrumento de planejamento sistémico que visa dirimir a realizagcdo de
conveénios transitérios e substitui-los por um plano de metas concretos e efetivos que serdo
elaboradas a partir de um diagndstico das necessidades locais.

A assisténcia técnica se da por meio do provimento dos programas e a assisténcia
financeira é de responsabilidade do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgdo
(FNDE). A realizacdo do PAR inicia-se a partir de um planejamento concebido pela Unido de
forma centralizada e materializa-se em ambito local de forma descentralizada. Camini (2009)
caracteriza o mecanismo presente no PAR como uma forma de democracia induzida ou
consentida, pois ha o envolvimento dos municipios e estados numa politica nacional baseada
em diretrizes ja estabelecidas.

Uma das bases de sustentacdo do PDE e, concomitantemente do PAR, o IDEB (indice
de Desenvolvimento da Educacdo Baésica) tambem reforca a nocgdo de responsabilizacdo
transferida aos municipios e estados ao “medir” a qualidade da educacao ofertada por esses
sistemas. O Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB) foi criado em 2007 para
medir a qualidade de cada escola e de cada rede de ensino. O indicador € calculado com base
no desempenho do estudante em avaliacdes do ou e em taxas de aprovacdo (MEC, 2007).

Tema de debates permanentes entre educadores, a tensdo poder central/poder local é
destaque também na andlise e na discussdo a respeito do PAR. De acordo com Vieira (2011),
ao responsabilizar-se pela definicdo de politicas de educacgdo, pela avaliacdo dos sistemas
educacionais e pela manutencdo de seu proprio sistema de ensino, a Unido promove uma
“descentralizag¢do que vem do centro”. A andlise dessa tensdo centralizacdo/descentralizacdo é
intrinseca a investigacdo dos impactos técnicos e financeiros do PAR no ambito dos

municipios, que sera feita a sequir.
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O PAR nos sistemas educativos municipais do Espirito Santo

Esta secdo do texto se propde a investigar, por meio da analise de documentos e
entrevistas, a parceria técnica e financeira entre os sistemas educativos e 0 MEC/FNDE e a
forma com que a configuracdo da dindmica do poder local e a relagdo poder local/poder
central implicam na gestéo das politicas educacionais.As entrevistas foram realizadas com a
finalidade de investigar os limites e as possibilidades que ha na parceria técnico-financeira
entre os sistemas educativos municipais e o0 MEC/FNDE.Ademais, questionaram-se quais
programas e ac¢des estdo contidos no PAR de cada municipio da amostra e seus mecanismos
de financiamento. A parceria técnica sera explorada por meio da andlise das relagcdes pessoais
e virtuais entre técnicos e secretarios de educacdo municipais e técnicos do MEC/FNDE no
processo de desenvolvimento do PAR.

A primeira entrevista foi realizada no municipio de Irupi, na Secretaria Municipal de
Educacdo. Questionada sobre o financiamento do PAR, a técnica de educacdo afirma que a
Secretaria de Educacdo ndo tem acesso as financas, pois elas sdo administradas pela
Secretaria de Convénios. Sobre os recursos recebidos via PAR, ela afirma que “os recursos
sdo recebidos pela escola, ndo pela Secretaria (ERLACHER, 2011)”. Sobre a comunicacao
com o FNDE, ela relata que ha dificuldade de contato com essa autarquia, a comunicacdo que
existe € por meio do preenchimento do SIMEC on-line. “Mas com a Secretaria de Estado da
Educag¢ao (SEDU), a comunicacdo ¢ mais direta, pois “acontece reunido sempre com o
pessoal da SEDU” (ERLACHER, 2011)”. Ela se queixa também da falta de tempo para
concluir os projetos, pois além do PAR, eles “tém carga horaria pra cumprir (ERLACHER,
2011).” A entrevistada afirma que quando ha algum problema ou duvida em relacéo ao PAR,
as vezes entra em contato com a SEDU, como no caso do PDEscola.

A segunda entrevista ocorreu na Secretaria Municipal de Educacdo de Vitdria, com
uma especialista educacional que monitora as a¢des do SIMEC. Em conjunto com outro
funcionario da Secretaria, a assistente educacional convoca as equipes de acordo com as areas
de atuacdo do PAR, a fim de discutir o diagndstico, realizado por diretores de escola e um
representante de cada setor da SEME. O diagnoéstico € feito com a plataforma online do
SIMEC aberta. Seu preenchimento é feito em conformidade com o debate. O diagnostico do
PAR 2011-2014, segundo a profissional entrevistada, esta pronto e 0 PAR estd em execucao,
em articulacdo com o PPA, cujas acdes coincidem entre si. A integracdo entre 0 municipio de
Vitoria e 0 MEC/FNDE ¢ feita por meio de comunica¢do com funcionarios do FNDE. A

entrevistada relata que “houve melhoria na estrutura do MEC e hd mais clareza, mais
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entendimento.Mas ainda ha falhas por parte das escolas, que, nem sempre, participam do que
esta a seu dispor, e precisam usufruir o que é oferecido (GUIMARAES, 2011).”

O terceiro grupo com o qual dialogamos faz parte da equipe do municipio de Agua
Doce do Norte. O monitoramento das agdes do PAR acontece de seis em seis meses, nos
meses de julho e dezembro. Segundo as técnicas de educacao entrevistadas, uma equipe local
foi preparada pelo MEC e gerenciou a formagdo para coordenadores do PAR de diferentes
nicleos, microrregides. A coordenadora do PAR do municipio de Agua Doce do Norte
participou da reunido destinada a microrregido de Barra de S&o Francisco.Questionada sobre a
elaboracéo do diagndstico do PAR 2011-2014, a respondente afirmou que em 2011 foi feito
um novo diagndstico, a partir de uma nova portaria e com a participacdo de outros membros.
A equipe que fez o diagnostico do PAR foi composta por professores, diretores de escola,
presidente do Ministério Publico, representantes do Conselho Tutelar, do Conselho Municipal
e da comunidade.

As entrevistadas fazem uma queixa semelhante ao depoimento da técnica de educacéo
de lrupi a respeito da sobrecarga de trabalho dos técnicos responsaveis pelo PAR. Elas
afirmam que “o coordenador do PAR coordena muitas outras coisas além do PAR”. Elas se
gueixam também da auséncia de uma proposta pedagdgica municipal. E afirmam que a
construcdo de uma proposta pedagogica “é¢ uma batalha, ja que os profissionais sdo pouco
capacitados (GUEDES, 2012).”A fragil capacidade técnica apontada pelas respondentes
apresenta conformidade com os resultados das pesquisas sobre 0 PAR realizadas por Ferreira

e Fonseca (2011). As autoras afirmam que:

Muitas equipes dos sistemasmunicipais de educacdo, convocadas para
elaborar 0 PAR, apresentaram dificuldades em diagnosticar seus problemas,
dando a perceber que a complexidade e a abrangéncia das questdes
educacionais dispostas no instrumento dificultaram a identificacdo dos
problemas (FERREIRA;FONSECA, 2011, p.20).

As Ultimas entrevistas foram realizadas com representantes do municipio de Vila
Velha, em dois momentos distintos. A primeira entrevista ocorreu com o técnico de educacéo
e coordenador de Programas e Projetos Especiais da Secretaria de Educacdo. Suas principais
contribuicdes se encontram nas informacdes e na discussdo a respeito do planejamento da
Secretaria. Ele afirma que: “as mudangas na gestdo (politica) influem no planejamento

educacional do municipio (MOREIRA, 2012).” Ou seja, as mudangas derivadas de trocas no
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quadro politico do municipio (prefeitos, vereadores, assessores, secretarios, etc.) rompem com
as praticas de planejamento educacional que, iniciadas em uma adimistracdo, ndo s&o
desenvolvidas pelos gestores que assumem posteriormente.

Seu depoimento confirma a hipOtese dessa pesquisa a respeito da prejudicial
descontinuidade das politicas para a execu¢do do PAR, ja que, com a mudanca de governantes
ou de partidos politicos no poder, a equipe educacional é substituida por outra, de acordo com
as determinacbes politicas. A equipe que se afasta leva consigo a experiéncia e o
conhecimento sobre o PAR, dando lugar a funcionarios que desconhecem esse processo Em
relagdo a elaboracdo do PAR, o entrevistado afirma que:”A Secretéria de Educacdo ou a
técnica responsavel pelo PAR entram em contato com o setor de programas e projetos
especiais para responder ao sistema, mas nao ha um contato no cotidiano (MOREIRA,2012)”.

A segunda entrevista com um representante de Vila Velha e ultima desse trabalho
realizou-se na Secretaria Municipal de Educagdo de Vila Velha com o chefe de gabinete e
consultor responsavel pelo PAR. Segundo ele, “ndo ha um controle sobre as agdes que estdo
sendo executadas pelo PAR. Ndo tem um monitoramento sistematico das acgdes, que sdo
executadas de acordo com a demanda. (NOGUEIRA,2012)”No que diz respeito a assisténcia
técnica, a entrevistada afirma que ‘“acontece por meio de formagdes, parcerias com
instituicbes de ensino superior publicas, que oferecem cursos a distancia, mas ha repasse
financeiro.” Os recursos recebidos por meio do PAR s3o apenas para construgdes ou
reformas, até porque, segundo o consultor, “o MEC financia o que tem dinheiro para financiar
(NOGUEIRA, 2012)”.

Quanto a integracdo com a Unido, ele afirma que ha “assisténcia ¢ contato direto com
0 MEC, devido a participa¢ao do municipio no GT ‘Grandes Cidades’, apesar de o técnico em
assuntos educacionais do municipio ndo ir ao MEC (NOGUEIRA, 2012).”“A articulacdo com
a SEDU “¢é muito boa” e acontece por meio de reunifes com os polos (NOGUEIRA, 2012)”.
A SEDU viabiliza também apoio financeiro por meio de convénios.Em caso de dividas,
recorre-se a0 MEC ou a SEDU. Na SEDU sdo bem atendidos, pois conhecem a equipe. Em
relacdo a relevancia do PAR, o entrevistado reafirma a importancia do planejamento em nivel
de Secretaria: ”0O PAR € importante, desde que a Secretaria tenha um planejamento
operacional das acdes do PAR. E importante devido & possibilidade de articulacdo entre
Unido, estados e municipios (NOGUEIRA, 2012)”.

Pro-Discente: Caderno de Prod. Acad.-Cient. Prog. Pés-Grad. Educ., Vitéria-ES, v. 19, n. 1,
jan./jun. 2013



101

Observagdes finais

A revisdo de literatura no campo das politicas educacionais e do planejamento
educacional permite inferir que ha& diversas tensGes na concepcdo e na execu¢do de um
planejamento sistémico originado centralmente e concretizado emnivel local. A exiguidade do
tempo para o diagndstico das a¢des, mencionada por Ferreira e Fonseca (2011), aparece nos
relatos também em relacdo a realizacdo das agdes, confirmando a gestdo do PAR como o
cumprimento de uma obrigacdo entre tantas outras. Essa préatica evidencia a necessidade de
estreitamento dos lacos colaborativos entre Unido, estados e municipios e de assisténcia
constante no desenvolvimento do PAR municipal.

Os dados coletados no municipio lrupi apontam que a Secretaria de Municipal de
Educacdo ndo é ordenadora de despesas e ndo tem conhecimento do que é gasto com o PAR.
Além da inexpressiva participacdo na gestdo das financas da educacdo municipal, os técnicos
de educagédo ndo contam com um efetivo apoio do MEC/FNDE, pois o contato restringe-se ao
acesso ao SIMEC. Esse quadro afeta diretamente o desdobramento do PAR, pois a capacidade
técnica da equipe municipal pode melhorar qualitativamente se houver formacao, assisténcia e
maior contato com MEC/FNDE na solucdo de duvidas e no trabalho articulado, melhorando,
consequentemente, o PAR municipal. Embora o PAR seja um programa criadono ambito
federal, € com a Secretaria de Estado da Educacdo(SEDU) que o municipio de Irupi possui
comunicagdo mais direta para tratar questdes relativas ao Programa. Essa pratica revela que a
SEDU procura cumprir o papel de articuladora das politicas no ambito do estado,
principalmente com aqueles municipios que ndo constituiram seu sistema municipal de
educacéo.

No municipio de Vitdria, nota-se maior organizacdo e competéncia técnica para
elaborar, implantar e monitorar as a¢6es do PAR, pois 0 municipio conta com uma equipe
maior e melhor preparada tecnicamente. A relacdo entre o seu sistema educativo e o
MEC/FNDE ¢ bem proxima e a comunicagdo ¢ pratica, pois o municipio faz parte do “GT
Grandes Cidades” do PAR, grupo composto por grandes cidades, a maior partedelas compde
as regides metropolitanas do Brasil. A participacdo nesse seleto grupo facilita a parceira com
o MEC/FNDE, mas a técnica de educacdo afirma que ndo € muito comum recorrer ao FNDE,
mesmo que seja facil. Isso se deve, a grande autonomia municipal em relacdo a Unido no que
diz respeito ao planejamento das acGes educacionais. Ademais, pode-se inferir que o fato de
constituir um sistema municipal de educacdo, Vitdria garante maior autonomia em suas

politicas.
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As entrevistas realizadas com as técnicas de educacio de Agua Doce do Norte revelam
as dificuldades em executar um instrumento como o PAR devido a questdes técnicas,
administrativas e organizacionais do municipio. O FNDE ndo € apontado como um
protagonista nesse processo, pois 0 contato com essa autarquia para solucdo de duvidas e
solicitacdo de apoio técnico ndo consta nos relatos das respondentes. Infere-se, portanto, que,
embora as dificuldades sejam muitas, a parceria entre o municipio de Agua Doce do Norte e 0
MEC/FNDE é pouco expressiva ao desenvolvimento do PAR municipal.O ultimo municipio
investigado, o municipio de Vila Velha, apresenta facilidade de contato com o MEC/FNDE,
pois faz parte do GT “Grandes Cidades”. Entretanto, o técnico responsavel pelo PAR nao vai
a sede do MEC, em Brasilia. O contato acontece por telefone ao por meios virtuais. O que se
mostra relevante nos apontamentos desse técnico educacional é a ciéncia de que em caso de
duvidas, pode-se recorrer ao MEC/FNDE e a SEDU, pois serdo auxiliados.

Os dados revelam a contradicdo existente entre os impactos de um planejamento
sistémico em municipios de um mesmo estado.A realizacdo das acdes previstas no PAR e a
execucdo de programas de manutencdo e desenvolvimento da educacdo basica dependem de
diversas competéncias politicas, técnicas e financeiras, além da responsabilizacdo local pela
gestdo das politicas educacionais. A organicidade e o sucesso das a¢fes do PAR necessitam,
portanto, de uma real e eficaz parceira entre os entes federados, os agentes educacionais, 0S
atores sociais e 0s 0rgaos prestadores de assisténcia técnica e financeira (MEC/FNDE), no
gue concerne a uma maior democratizacdo dos recursos financeiros por parte da Unido e, a
uma gestdo auténoma do financiamento dos recursos financeiros pertencentes a educacgéo

pelas secretarias municipais de educacdo no interior do poder municipal.
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