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Politicas educacionais no Brasil Apresentacao

A coletanea que compoe este e-book tem como eixo norteador o tema “Politica,
democracia e educacao’, a partir da compreensao de que as policies sao determinadas,
em grande medida, pela perspectiva democratica adotada pelos atores politicos,

pela burocracia estatal e implementadores, perpassados pelo contexto da politic. Os
capitulos apresentados resultaram de trabalhos de pesquisa desenvolvidos no dmbito
do Grupo de Pesquisa Politica e Administracao de Sistemas Educacionais (PASE),
vinculado a Faculdade de Educacéo da Universidade de Minas Gerais (FakE /UFMG).

No escopo teodrico que fundamenta as pesquisas do PASE, os textos aqui reunidos
tém como referéncia institucional os principios da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. A ideia de federacao, expressa pelos constituintes, a
indissociabilidade dos Estados, municipios, Distrito Federal e Unido, em regime de
colaboragdo, na garantia do direito a educacéo obrigatoria (Brasil, 1988) e a relagio do
Estado com outros setores e grupos sociais sao, assim, pontos centrais nas reflexdes

do PASE e dos seus pesquisadores, apresentados ao longo do livro.

Os capitulos do e-book apresentam diferentes campos de disputa - simbdlicos,
sociais, politicos — que se configuram no entorno das prescrigdes constitucionais

e, subsequentemente, na construcao das agendas, dos demais ciclos das politicas
publicas, e na politica educacional per si. Assim, os textos buscam demonstrar a
maneira por meio da qual conflitos, contradi¢des, assimetrias politicas e institucionais
interpelam a democracia, influenciando dinamicas e arenas do campo da educacio.
Enquanto arena, as politicas educacionais envolvem atores da burocracia estatal, do
setor privado e do terceiro setor, bem como atores dos governos - todos interessados

nas ideias, narrativas e recursos que constituirao tais politicas.

O Capitulo 1, escrito pelos organizadores da obra, aprofunda-se na dimensao
conceitual da democracia, convidando o leitor a compreensao de que a democracia
define as escolhas governamentais em politicas publicas, perpassando por todo

o processo de sua concepgao, configurando a sua implementagao e, de maneira

subsequente, os seus resultados.

Estados subnacionais e municipios, enquanto atores governamentais, tém o seu

papel discutido nos capitulos da Secao 2. Nesta, o Capitulo 3, assinado por Adriane
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Peixoto Cdmara e Rosimar de Fatima Oliveira, destaca a lacuna nas agendas de
pesquisa sobre a funcao dos estados na provisao das politicas educacionais, indicando
entre as causas, o proprio formato politico adotado a partir da Constituinte de 1988.
Destacamos, conforme mostra o censo de 2023, que 11,4 milhdes de alunas e alunos
sao atendidos pelas redes estaduais de ensino brasileiras, alcan¢cando um percentual
de matriculas de 39,9 no ensino fundamental e mais de 84% no ensino médio. Dado
este que, por si s6, ja ensejaria maior foco sobre as redes estaduais brasileiras nas
discussdes das politicas desenvolvidas para o setor. Nesse sentido, no Capitulo 4,
Eldaronice Queiroz Alvarenga e Rosimar de Fatima Oliveira discutem o modelo de
gestao adotado pelo Estado de Minas Gerais para sua rede de ensino, com foco nas
trés geracdes do Choque de gestdo e suas reverberacdes nas escolas estaduais e na
sua gestao. Este capitulo traz um exemplo sobre como a adocao de determinada
perspectiva - no caso, o gerencialismo - pode reconfigurar toda a politica de uma

rede, moldando a gestao de escola em torno de uma ideia.

Os municipios também sao evocados no Capitulo 2, “Federalismo, democracia e
capacidade estatal: cotejando cenarios econdmicos e demograficos em municipios
mineiros”, assinado por Agnez de Lélis Saraiva e Tais Cristina Silva Rocha Couto; bem
como no Capitulo 5, “Eleicao para diretor na rede municipal de educacao de Vitéria da
Conquista (BA)", de Solange Feliciano Pires e Sandra Marcia Campos Pereira. Enquanto
os primeiros autores discutem as capacidades municipais na provisio do direito a
educacao em municipios de Minas Gerais - o que traz implicacdes para o federalismo
educacional e para a gestdo democratica nas diversas localidades do pais -, as ultimas
autoras discorrem sobre a opcao de um municipio baiano pelo processo de indicacao
de diretores pelas comunidades escolares como cumprimento do preceito legal da

gestao democratica da educagao.

A Secao 3 apresenta, enquanto atores institucionais ptblicos, o Supremo Tribunal
Federal (STF) e a Assembleia Legislativa do Maranhao; e como ator privado, a
Federagao Nacional das APAES. No Capitulo 8 dessa se¢ao, intitulado “Ptblico e
privado na formulagdo da politica nacional de educacao especial: os interesses das
APAES”, de Icaro Belém Horta e Rosimar de Fatima Oliveira, os autores assumem
forte vinculo as questdes da politics contidas nas policies. A partir das discussoes

sobre a influéncia da APAE nas formulagdes e reformulacdes do desenho da politica

9
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de educagio especial, os autores trazem a tona os mecanismos dos lobbies e os seus

efeitos nas diversas fases de construgao da politica publica.

Nos Capitulos 6 e 7, ao discutirem os limites e possibilidades, constrangimentos,
freios e contrapesos aos quais estdo sujeitas algumas instituicdes publicas, Efraim
Lopes Soares e Lorena Maia, ambos em coautoria com Rosimar de Fatima Oliveira,
tratam, no primeiro caso, do STF e, no Gltimo, da Assembleia Legislativa do Estado

do Maranhao. Ainda no Capitulo 7, intitulado “A Jurisprudéncia do STF e o principio
do concurso putblico para ingresso nos cargos publicos na area da educagio”, as
autoras propdem uma reflexao sobre os concursos para o ingresso no servigo publico.
Ao analisarem Acoes Diretas de Inconstitucionalidade, julgadas pelo STF, lancam luzes
sobre como as arenas politicas e juridicas se encontram, em confrontos, nos momentos
de formulagao de politicas para assegurar os principios da democracia constitucional.
Como demonstrado ao longo do texto, o STF, ao definir a necessidade de concursos
para o preenchimento de vinculos empregaticios ptblicos no campo da educacao,

garante os preceitos de moralidade, impessoalidade, legalidade, publicidade e eficiéncia.

Por sua vez, o texto do Capitulo 6, “Producao legal em educacao e relacdes

entre os poderes executivo e legislativo do Maranhdo entre 2003 e 2018", debate
como o campo das politicas educacionais maranhenses se configurava no arco
temporal analisado. Por meio da analise de Medidas Provisorias, Propostas de Leis
e Emendas a Constituig¢do Estadual, os autores demonstram os fatores limitantes
e propulsionadores dos Poderes Executivo e Legislativo para a formulacao e

aplicabilidade das politicas publicas educacionais.

Em conjunto, as sec¢des da coletanea demonstram que o “jogo democratico”
enseja a participacao dos diversos atores que, a partir de suas ideias, interesses

e perspectivas, moldam a politica educacional em seus processos e resultados.
Assim, esperamos que este e-book contribua para o fortalecimento das discussodes
no campo da educacao, ensejando a reflexdo sobre o intrincado jogo da politica
no contexto da producao de politicas publicas, que, por sua vez, sdo marcadas
indelevelmente pelos resultados desses embates que tém, como Gnica condi¢ao

virtuosa de possibilidade, um contexto democratico.

10
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Como citar este capitulo

ARAUJO, Eduardo Santos; OLIVEIRA, Rosimar de Fatima; SILVA, Daniel Eveling da. A democracia como aporte teodrico
para andlise das politicas publicas de educacao. In: .(Org.). Politicas educacionais no Brasil: atores, embates
e arenas em contexto democratico. Belo Horizonte: Editora Selo FaE, 2024. p. 12-26.

Introducao

Ao propor uma discussdo sobre o conceito de democracia vinculado a forma de
construcao das politicas putblicas, este capitulo visa apresentar em linhas gerais,
preceitos e problematizagdes basicos sobre as tematicas, além de indicar como certas
ideias funcionam como matriz, podendo influenciar ou determinar os rumos das
politicas ptblicas. Nesse campo, cabem as discussoes classicas de Lindblom (1959) e
Easton (1965) por conceberem, na analise das politicas publicas, a possibilidade das

diversas influéncias: burocracia estatal, partidos, elei¢des, etc. (Souza, 2002).

Tendo em vista estes fatores, a politica ptublica pode ser conceituada tanto como
um campo do conhecimento que visa acionar o governo e/ou analisar a sua acao,
como também propor mudangas nas agoes, conforme necessidades. Dessa forma, o
processo de formulagao de politicas publicas traduz os propositos governamentais
em programas e acoes, que, por sua vez, resultarao, em tese, nas mudangcas desejadas

no mundo concreto (Souza, 2002; Agum; Riscado; Menezes, 2015).
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Muito embora o conceito supramencionado apresente de forma didatica o que vem

a ser politica publica, € preciso considerar os contextos e os variados determinantes
que entrecortam as fases de sua construcdo que, por seu turno, se entrecruzam e
transitam no mundo concreto, desarticulando a ideia de linearidade e complexificando

ostensivamente a analise desta.

Assim, entre os fatores a serem considerados na analise de politicas pablicas, estdo a
compreensado sobre quais problemas foram contemplados em uma politica especifica
e a busca pela compreensao sobre a forma como estes problemas foram definidos,
tendo em vista os diversos elementos de influéncia. A importancia disso decorre do
fato da existéncia de uma multiplicidade de definicdes para o mesmo problema. Além
disso, os problemas ndo sao apenas uma construcao social, mas fazem referéncia a
uma concepgao especifica da realidade (Elder; Cobb, 1993). Isso implica na forma de

constituicao daquilo que se designa como “imagem da politica”

A imagem da politica trata-se, grosso modo, de um entendimento comum sobre
determinada questao de politica/agenda, o que corresponde a “retérica argumentativa
desenvolvida em torno de um programa de acao governamental, contribuindo tanto
para a transformacao de condi¢des em problemas, quanto para a mobilizagao em torno

de propostas” (Capella, 2004, p. 61).

Stone (1989) aprofunda estes preceitos quando afirma que, ao tratarmos de imagem
da politica, estamos fazendo referéncia a algo anterior a formulagdo da agenda,
mas que se estende durante todo o processo de escolha de alternativas e desenho
da politica publica. O construto basico desta autora propde que as dificuldades
sociais ndo tém atributos inerentes que as tornem mais ou menos passiveis de se
transformarem em problemas na agenda politica. Pelo contrario, para serem tratadas
como problemas pelas politicas publicas, as dificuldades sociais sao compostas

por imagens. Estas sdo criadas a partir de ideias causais, que imputam, de maneira
fundamental, causa, culpa e responsabilidades (Stone, 1989). Deste modo, a imagem
da politica diz respeito a forma pela qual os atores politicos retratam o problema
de forma calculada, compondo narrativas que descrevem danos e dificuldades,

requerendo para esta imagem o status de fato (Stone, 1989).

14
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O conceito de democracia adotado pelo poder publico pode ser um substancial fator
explicativo para o desenvolvimento de determinadas imagens entre os policy makers,
burocracia estatal, implementadores, etc., incidindo sobre a escolha das alternativas
e o processo de construgao das politicas ptiblicas per si. No contexto brasileiro, é
preciso destacar a existéncia, desde o advento da promulgacao da Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, de uma nova gramatica social, que define
contornos bastante especificos sobre o tipo de democracia a ser adotado pelos entes
federados na concepgao das politicas publicas em geral. Depreende-se, portanto, a
existéncia de uma proposta de imagem de politica fundada na Carta Magna, como
sera discutido na Se¢do 3. Esta abordara os moldes de uma nova gramatica pela
insercao da participagao nas politicas publicas em geral, com destaque para o

setor educacional.

Na préxima segao, busca-se localizar os conceitos de democracia no contexto das
politicas ptblicas, demonstrando os pontos de fragilidade teérica, os fatores que
influenciam sua aplicabilidade, como também o carater referente a intencionalidade

da politica na selecao de determinada concepcao.

A democracia no debate conceitual entre a politica e as politicas
publicas

A democracia traz consigo multiplas defini¢des (Boron, 1994). Tendo como base o
conceito de democracia classica — aqui referida como equivalente a democracia
representativa/da participagao das elites —, a eleicao conecta democracia e
representagao, assim, consequentemente, pode-se dizer que o processo democratico

esta consolidado (Manin; Przeworski; Stokes, 2006).

Por sua vez, na introdugao do livro Rethinking Representation, Olle Térnquist sumula
o problema da democracia classica no processo de representacdo: o problema é
a representacao! (2009, p. 17, traducao nossa).! Segundo o autor, o estado atual

de estagnacdo da democracia no mundo pds-colonial é devido a despolitizagao

1 “The problem is representation!”.
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de interesses e de questdes publicas importantes, através do foco na governanga
tecnocratica ou voltada para o mercado, bem como redes de clientelismo e de

cidadaos privilegiados.

O argumento central é de que a causa raiz da estagnacao da democracia se

constroéi na representagao falha: “a faléncia da representacao tem sua origem tanto
na construcao de instituicoes elitistas quanto na participacao fragmentada dos
cidadaos. Portanto, defende-se a necessidade de repensar a representagao popular e
desenvolver métodos que sejam mais democraticos.” (Térnquist, 2009, p. 17, tradugéo
nossa).? Esse fato implicaria uma democracia fragilizada. Atualmente, ha um especial
interesse no aperfeicoamento da elaboragdo de sistemas partidarios para que se
tornem funcionais, de acordo com os principios parlamentares liderados pela elite;
enquanto a representacao politica popular baseada em ideologia e interesses é

considerada idealista (Térnquist, 2009).

Chandhoke (2009) afirma que a representagao ¢ uma das questdes cruciais e mais
problematicas da politica moderna desde o século XVIII, e sua definicao implica

a propria dignidade da politica. Esse debate pode ser traduzido na forma como a
representacao politica é visualizada em John Locke e Jean Jacques Rousseau. Para o
primeiro, os interesses dos grupamentos politicos que optaram por determinados
representantes devem ser defendidos e definidos, garantindo os seus interesses
sociais, politicos e econdmicos. Para Rousseau, a vontade da maioria deveria
prevalecer sobre os interesses individuais e dos grupamentos politicos (cf. Locke,
1978; Rousseau, 2006).

Na problematizacao sinalizada por Chandhoke (2009), cumpre destacar a propria
modificacao das concepcdes de democracia e representacdo. Para Reinhart
Koselleck (2006), é fundamental entender a diacronia e a sincronia dos conceitos.

O entendimento histérico desses, apresentando variantes, ampliagdes e reducoes,

2 ‘“Flawed representation emanating from both elitist institution building and fragmented citizen
participation. Hence, a case is made for the need to rethink popular representation and develop
methods that are more democratic”.
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permite, na analise dos reveses e implementacdes de projetos politicos, compreender
a multiplicidade de concepgdes que permeiam os debates e as a¢des politicas dos

individuos, grupos e governos.?

Para Avritzer (2000), o problema da legitimidade na politica nao estaria ligado apenas
a expressao da vontade da maioria para a construcdo de uma vontade geral por
agregacao, mas também a um processo de deliberacao coletiva, com a participagao
racional de todos os interessados e potencialmente afetados pelas decisdes politicas,
na qual, maiorias e minorias podem argumentar sobre suas posi¢des, o que nao cabe
na teoria democratica convencional. Assim, a deliberacao ocorreria “na medida em
que os participantes em atividades conjuntas reconhecem que eles influenciaram e
contribuiram para que certos desfechos ocorressem” (Avritzer, 2000, p. 42).

Em relacdo aos déficits da democracia podemos perceber trés argumentos principais,
sendo um deles aquele relacionado a falha na representacio. Os dois outros se pautam:
1) no fracasso, nao no modelo de democratizacao, mas de sua implementacao; 2) nao
na forma do regime democratico, mas nas condigdes insuficientes para democracias
liberais — estritamente definidas em termos de liberdade e elei¢des justas —, que
provocariam, por exemplo, maior corrupgao e violéncia, construindo o contexto
para o surgimento de regimes autoritarios. Entretanto, Tornquist (2009) critica esses
dois tltimos posicionamentos — que sdo dominantes — compreendendo que eles
correspondem a uma definicao estreita de democracia (a liberal) que, pelo enfoque
mencionado acima, acabam negligenciando uma série de dimensoes basicas ou
propalando o discurso de que ela deve ser guarnecida por outros meios.

O autor indica, por conseguinte, que ambos os paradigmas excluem, por definicao,
abordagens que se concentram menos nas regras democraticas do jogo em si mesmas

e mais em como essas institui¢cdes podem ser usadas e expandidas em favor de

3 Exemplos dessas variadas formas de democracia e representacao sao visualizadas nos seguintes
exemplos: na democracia classica ateniense a representagdo era para a aristocracia da cidade e
seus “cidadaos”; na Revolucao Americana, para os proprietarios; na Primeira Republica Brasileira, a
escolha era permitida aos homens maiores de 21 anos (excetuando-se os analfabetos, moradores de
rua); e atualmente, os debates permeiam a representatividade dos grupos minoritarios, histérica e
socialmente deixados as margens da politica.

17



Politicas educacionais no Brasil Eduardo Santos Araujo | Rosimar de Fatima Oliveira | Daniel Eveling da Silva

melhores condicdes sociais, econdmicas, entre outras condi¢des basicas — nesse
sentido, fazendo referéncia ao periodo do governo do Partido dos Trabalhadores
(PT), no Brasil, além de indicar a adogao, pelos socialdemocratas, de perspectivas
contiguas a transicdo politico-econémica dos paises escandinavos que, antes dessa,

eram considerados pobres.

A criagao de pactos e a construcao de institui¢oes entre as elites sao apontadas por
Térnquist (2009) como problemas fundamentais das novas democracias, que excluem
as opinides e os interesses da maioria da populagdo na arena politica formal. Desta
forma, a auséncia de controle popular efetivo sobre os assuntos publicos, favorece
que o poder econdmico, em muitos paises da parte Sul do globo, concentre-se em
atores relacionados a combinagio de empresas estatais e privadas, fazendo com que
as relagoes entre o Estado e o povo sejam cada vez mais mediadas, sejam por grupos
patronais sejam por instituicdes de mercado, nenhuma das quais sujeitas ao

controle democratico.

Especialmente os paises centrais, ao assumirem a democracia liberal como hegemonica
para o alcance do equilibrio das tensdes entre democracia e capitalismo, restringiram

a participagao cidada (individual e coletiva) para que ndo haja sobrecarga no sistema
com demandas sociais, o que poria em risco a acumulacao de capital ao ser priorizada
a redistribuicao social, segundo Santos e Avritzer (2002). Na América Latina, de acordo
com Boron (1994), alguns segmentos da esquerda compartilham da mesma perspectiva
dos neoconservadores ao assumirem uma concep¢ao de democracia como um projeto
restritivo a normatizagao das instituigdes politicas. Em outras palavras, das regras do
jogo democratico sdo abstraidos os seus contetdos concernentes a ética e a natureza

abissal das desigualdades sociais.

Térnquist (2009) permite a suposicao da existéncia de niveis de democracia
constituintes — para mais ou para menos — dos conceitos/tipos de democracia:

a classica/representativa/da participacdo das elites ou a deliberativa/
participativa/popular). Argumento este semelhante ao encontrado na perspectiva
de Santos (2002) sobre a proposta de democratizagdo da democracia ou em

Machado (2005), que defende o conceito de democracia sem fim ou de alta
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intensidade como pressuposto democratizante que se opde a democracia classica

— designada como concepgdo limitada e de baixa intensidade. A democracia sem fim
corresponderia a igualdade com liberdade, ampliada e radicalizada em um processo
de desmercantilizacdo das relagdes sociais. Segundo este autor, a democracia
classica que correspondente ao modelo hegemdnico, liberal, representativo, é de
baixa intensidade, pois além de se basear na privatizacao do bem publico pelas elites,
ela se consubstancia na crescente distancia entre representantes e representados,

resultando em exclusao social por se tratar de uma inclusao politica abstrata.

A margem da democracia hegemdnica — que se consolida a partir da conexdo entre
eleicao e representacao (Manin; Przeworski; Stokes, 2006) — sempre existiram outros
modelos, como, por exemplo, a democracia popular ou a democracia participativa
(Santos, 2002). Em semelhante chave analitica, Avritzer (2000) constitui como
alternativa a esse modelo as formas argumentativas de deliberacao, que, segundo ele,

foram abandonadas nas teorizagdes classicas da ciéncia politica.

Para Pateman (1992), ha a possibilidade de uma concepcdo democratica dispar da
teoria democratica contemporanea — democracia representativa, de participacao

das minorias ou das elites: a democracia participativa, que surge como possibilidade
de efetivacao de um projeto de sociedade que obtenha, através da participagao, a
formacao/aprimoramento do cidadao para a/pela propria democracia. No contexto
fabril, a autora constroi para o processo democratico um viés pedagogico, que

indica, através de processos participativos, a possibilidade de os individuos serem
empoderados de maneira cumulativa, encetando uma democracia mais contigua a
propria etimologia do termo poder do povo, ao elevar esse povo nio apenas a condigio
de participagao no processo de escolhas de liderangas que os representem pelo
sufragio universal, mas fazendo-o intervir em todo o processo, sendo sujeitos ativos e

conscientes sobre o percurso que, em conjunto, tém escolhido.

Em sentido semelhante, Thompson (1987) destaca que os individuos que compdem a
classe operaria ao entenderem seus interesses, suas identidades e experiéncias em
comum passam a compartilhar tais elementos formando uma consciéncia baseada

no compartilhamento e na coletividade para suas demandas e afazeres. Diante desse
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contexto, podem surgir formas de sociabilidade, solidariedade e representagao para

os trabalhadores — povo.*

Ao tratar das solugdes para os problemas sociais, no contexto de discussao do
processo argumentativo-deliberativo, Avritzer (2000, p. 44, grifos no original)
afirma que “os arranjos deliberativos presumem que as informagdes ou solucdes
mais adequadas nao sao a priori detidas por nenhum dos atores e necessitam ser

construidas coletivamente”.

Destarte, é preciso considerar tanto por um lado que “os eleitores querem que
suas escolhas tenham consequéncias, portanto, eles desejam ser viavel prever o
comportamento dos politicos com base em suas plataformas politicas, retdricas

e identidades” (Manin; Przeworski; Stokes, 2006, p. 117); como por outro, ser “o
controle dos cidadaos sobre os politicos [...], no melhor dos casos, altamente
imperfeito na maioria das democracias” (Manin; Przeworski; Stokes, 2006, p. 132).
Consequentemente, a participacao nas decisdes de gestao pode alterar o curso das
politicas, afinal, “os governos tomam milhares de decisdes que afetam o bem-estar
individual” (Manin; Przeworski; Stokes, 2006, p. 133).

Soma-se a isso a perspectiva de Rawls (1997, p. 397) sobre terem mais probabilidade
de conclusodes corretas as discussdes conduzidas entre muitas pessoas, em
contraposigio as deliberagdes isoladas. Isso porque “a troca de opinides com o0s
outros controla a nossa parcialidade e amplia a nossa perspectiva; somos levados

a ver as coisas do ponto de vista dos outros e as limitagdes de nossa visao nos

sao claramente reveladas”. Outro fator preponderante é que a politica constroi as

politicas publicas que retroalimentam a politica (Esping-Andersen, 1995).

A participacao na nova gramatica brasileira das politicas
educacionais a partir da Constituicao Federal de 1988

Especialmente no contexto de reabertura democratica brasileira, nos anos 1980,
imediatamente anterior a Constituinte, alguns fatores podem explicar a insergao

de um ambiente que propunha a participacao popular como uma das chaves para

4 O autor estabelece essas ideias para o contexto inglés. Entretanto, entendemos a aplicabilidade
em outros contextos nos quais é preciso compreender como se formam tais espagos sociais.
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a construgio democratica efetiva — o que implicaria uma concepgao especifica de
democracia adotada e a incidéncia dessa matriz sobre a proposi¢do/construcao de
politicas ptblicas —, a saber: a ampliacdo da perspectiva em relacdo a possibilidade
da criacdo de politicas publicas; o carater dialogal contido na politica, que constroi
as politicas publicas; o controle excessivamente fragil do cidadao sobre os governos,
mesmo aqueles escolhidos de acordo com orientacao ideoldgica no espectro
partidario; bem como o desejo do cidaddo de que suas escolhas pelo sufragio

universal tenham reverberagdes concretas sobre as politicas a serem desenvolvidas.

Adriao e Camargo (2007, p. 63), ao sintetizarem o contexto dos anos de 1980, afirmam
que o enfoque principal se constituiu na reivindicacao por publicizacao do Estado,
especialmente por parte dos movimentos populares e sindicais que clamavam

“pela instalagdo de procedimentos mais transparentes e de instancias de carater

participativo com vistas a democratizacdo da gestao do proprio Estado”

Além disso, os autores indicam que uma das formas encontradas por aqueles que
estavam a frente da luta por democratizacdo e participagao popular foi assegurar
que estes dispositivos fossem inscritos na legislacao — garantia normativa —

como salvaguarda de perenidade, de sorte que a participa¢do popular passa a ser

preconizada no artigo 204, inciso II da Constitui¢ao (CRFB/1988).

A definicao perene e constitucional dos mecanismos de participacao de viés
democratico instalados na Constituicdo Cidada tinha por objetivo asseverar a
garantia da liberdade de organizacao, escolha e representacao dos diferentes
grupos e individuos da sociedade, em um pais recém-saido de um regime

ditatorial militar, com supressao de espagos e direitos politicos.

Em Santos (2002), encontram-se as assertivas de Lechner (1988) — com lancamento
do seu texto coincidente com o contexto de reabertura democratica no Brasil,
finalizagao da constituinte e promulgacao da Constituicao Federal de 1988 —, que
afirmavam que, na América Latina, os processos formais de democratizagao nao
poderiam se apoiar em habitos ja reconhecidos e normatizados por todos, mas que
seria necessaria, na transicao, a criagdo de uma nova gramatica de atividade politica,

em detrimento da restauragao de normas regulatorias. Nesse sentido, é preciso
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compreender os diferentes paises da América Latina, principalmente os do Cone Sul,

estarem em processo de saida de regimes ditatoriais nos anos 1980, do século XX.?

Desse modo, era preciso uma nova gramatica social na regido, buscando construir
novos formatos politicos a partir dos proprios movimentos sociais. Segundo Santos
(2002), os processos de redemocratizagao recentes incorporaram a instituicao da
participacao. Para Avritzer (2002), a Constituinte abriu espagos para a construgao

democratico-participativa.

A nova gramatica politica na Constituicdo (CRFB/1988) traz a tona a categoria
participagdo. E possivel depreender que o Texto original ja preconizava uma série

de dispositivos para a garantia da participacao, em um contexto que reivindicava
por democracia. Em 1998, uma década ap6s a promulgacao da Constituicao
(CRFB/1988), a insercao do paragrafo terceiro do artigo 37 — ja previsto no original —
aprofunda ainda mais os processos de participacao anteriormente preconizados,
afirmando expressamente que a lei disciplinaria as formas de participagdo do usuario
na administracao publica direta e indireta, regulando as reclamacdes relativas a
prestacdo de servicos ao publico e ao acesso dos usuarios a registros administrativos e

informacoes sobre os atos dos governos.

Apesar de significar um aprofundamento e representar um dispositivo de garantia
de participacao do usudrio, a iniciativa da manutencao dos formatos de participacao
em legislagao infraconstitucional implica brechas para que os diversos governos,
inclusive o Federal, possam estabelecer processos limitantes para os cidadaos em
geral e, portanto, a possibilidade de contencao de um processo democratico mais
amplo — uma possibilidade de alteracao da matriz para a construgao das politicas,

com disseminacao de imagens dispares da ideia inicial da Constituinte.

5 Nos anos de 1960, diferentes paises sofreram golpes militares no Cone Sul: Brasil (1964);
Chile (1973); Uruguai (1973); Argentina (1966); e, nos anos de 1980, com a finalizacao dos regimes
ditatoriais, debatia-se formas de garantir a impossibilidade de ocorrerem novamente. No caso do
Brasil, a Constitui¢ao prescreveu os espagos de participagao popular para garantir a representacao
dos diferentes sujeitos.
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Essa a¢do ndo se configura como novidade no texto constitucional, ja que varios
dispositivos deste admitiam que legislacdes infraconstitucionais construissem certos
conceitos e regessem determinados formatos de participagio social em politicas
publicas, podendo facilitar que governos alinhados a preceitos de menor participagao
social e que possuem a ideia de politicas muito mais top-down do que construidas
com a participacdo dos usuarios os fagam sem infringir legislacoes especificas ou até
mesmo a Constituicao (CRFB/1988) .

Nesse contexto, os conselhos® sdo alguns dos instrumentos preconizados
constitucionalmente que se alinham a um conceito democratico ampliado e a
uma imagem da politica que alberga preceitos democratico-participativos. No
entanto, cabe destacar que, para além desses e dos demais instrumentos de
participacao preconizados na Constitui¢cao (CRFB/1988) ,” ¢ possivel depreender,
na sua implementacgao, que esses se apresentam, nao raro, de forma fragilizada a
partir de um padrao e conceito de democracia classica, que acaba por restringir
o acesso de determinados atores sociais a participacao efetiva na construcao das
politicas publicas.

Outro ponto a ser pensado foi apresentado pelos autores Adriao e Camargo (2007)
ao discutirem o conceito de gestdo democrdtica da educagdo, no inciso VI do Artigo
206 da Carta Magna brasileira: a expressao na forma da lei esvazia o conceito e
delega sua exequibilidade a legislagdo complementar. Ademais, os autores afirmam
que a ideia de gestdo democratica ndo recebe nenhuma outra mencéo ao longo

do texto constitucional.

Nao se pretende com isso, definitivamente, minorar os efeitos constitucionais da

abertura democratica e da propria democracia participativa presente na Constitui¢ao

6 Destacam-se, no ambito desse debate, Alvarenga, Silva e Oliveira (2023) que, no contexto da
gestao escolar, identificam instituicoes participativas que podem ser compreendidas no escopo da
democracia deliberativa. Outras analises, ilustrativas da instituicdo dos conselhos municipais de
educacao, também sao significativas quanto aos meandros da organizacao e funcionamento desses
conselhos (Queiroz e Oliveira, 2019; Souza, Duarte e Oliveira, 2013).

7 Adrido e Camargo (2007, p. 65) sintetizam esses dispositivos em dois: “o acesso a informagao e a
participacao de representantes de setores especificos em 6rgaos da administragao publica”.
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(CRFB/1988) , haja vista que estes fomentam processos para que a participagao se
efetive nos estados subnacionais e nos municipios, assim como no Governo

Central em geral.

Assim, mesmo em se considerando a prépria Constitui¢ao Federal (CRFB/1988)
vigente ou os preceitos legislativos que indicam o processo de construgao de politicas
e a existéncia de conselhos especificos diversos para inclusao social e para uma certa
construcdo democratico-participativa, estes instrumentos se mostram, por vezes, de
maneira reiterada, esgotados ou ineficazes na construcao dessa imagem de politica,
apenas tangenciando um tipo de participagao por ficgao legal, como proposto

por Alvarenga (2014).

Finalmente, aponta-se para a existéncia de uma matriz democratico-participativa
desde a Constitui¢ao (CRFB/1988), que visa extrapolar essa democracia dita ficcional,
construida estritamente sob o conceito democratico classico, pondo sob tutela os
conselhos e demais instrumentos legais de participagdo da maquina democratica,
para a garantia de que, mesmo na alternancia dos partidos politicos e de espectro

politico-partidario no poder, a participacdo seja, de alguma forma, exercida.

Aqui, aponta-se por um lado a existéncia dessa matriz na Carta Magna brasileira e,
por outro, reconhece-se a possibilidade da adogao de outros conceitos de democracia
pelos diversos governos que podem fragilizar e desarticular os principais aspectos
presentes nos postulados legais maximos. Assim, reafirma-se a possibilidade da
construcao da mescla da participacao direta e da democracia representativa,
ampliando os processos de construgao de politicas publicas, por englobar a parcela
mais significativa da populacgao. Esse modus operandi de construcao de politicas
publicas pode alterar substancialmente o seu formato a partir de imagens especificas
que incidirao sobre a selecao dos problemas, sobre a constituigao das alternativas e

até mesmo sobre a implementacao das politicas.

Consideracoes finais

Desconsiderar a existéncia da selecao de determinados conceitos em camada
subjacente ao contexto de construcao e implementagao das politicas pablicas

pode fragilizar a analise destas, uma vez que sdo constituintes da politica a
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propagacao de imagens, a defini¢do de problemas e as alternativas que se
encontram, na realidade objetiva, perpassadas por conceitos, ideias que definem

as idiossincrasias institucionais.

Dentre essas concepgoes, a democracia adquire lugar central porque determina,
ao fim e ao cabo, quais os papeis que governo, burocracia estatal e sociedade vao
assumir na proposicao, construgao e implementacao de politicas. Esta defini¢ao
gerara politicas mais ou menos contiguas as necessidades do povo, que deveria

ser, em tese, o seu principal beneficiario.

A insercao do carater participativo e dialogal na Carta Constitucional brasileira de
1988, ao que nos parece, teve por objetivo precipuo, nos termos de Arretche (2018), a
inclusao dos outsiders, numa chave analitica que vai desde a salvaguarda da politica
publica como direito ao direito de construi-la e acompanha-la a partir dos seus

conselhos e instrumentos participativos.
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Introducao

Os municipios brasileiros sdo responsaveis por prover, prioritariamente, o

ensino fundamental e a educagdo infantil (Brasil, 1988, Art. 211, § 2°), o que é uma
tarefa desafiadora para os problemas de cobertura, acesso, qualidade e equidade
educacional do pais (Cury, 2008). Para cumprir sua fungao redistributiva e
supletiva, garantir padroes minimos de qualidade educacional e estar a frente da
coordenacao federativa da politica educacional (Brasil, 1988, Art. 211, §1°), a Unido,
desde meados dos anos de 1990, vem formulando programas de educagdo basica
para serem executados pelos municipios! (Duarte; Saraiva, 2021). Este cenario
passou a exigir maior capacidade de provisao por parte dos municipios, uma vez
que estao cada vez mais pressionados a atender com qualidade a populacao em

idade compativel com a educagdo infantil e o ensino fundamental.

1 Ha muitos programas formulados em nivel federal para implementacao por parte dos entes
subnacionais, um deles por meio da Lei n° 11.738 /2008, que institui o piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério ptblico da educagdo basica.
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Este movimento de centralizacdo do arranjo federativo na Unido e no Governo Federal
traz, particularmente para a politica educacional, a necessidade de se produzir estudos
sobre a capacidade estatal dos municipios, a gestdo democratica e o federalismo
educacional no pais. No entanto, ainda sdo poucos os trabalhos publicados que

envolvam estas tematicas conjuntamente, o que desafia os pesquisadores.

No Brasil, estudos sobre a capacidade estatal ganharam relevancia principalmente
a partir de 2007. As condigdes socioecondmicas e demograficas dos provedores de
politicas publicas aparecem de forma complementar ou emoldurando os estudos.
Diante disso, pergunta-se: como estas condi¢des influenciam na capacidade estatal
de provisao de politicas publicas de educagao basica dos municipios? O objetivo
aqui é analisar as caracteristicas socioeconémicas e demograficas dos municipios e
identificar como estas afetam a capacidade estatal de provisao da politica municipal
de educagao basica. Uma hipdtese é que estas caracteristicas se constituem como
recursos que afetam positiva ou negativamente a provisao das politicas municipais
de educagao basica e, a partir delas, é possivel dimensionar aqueles municipios
com maior e menor capacidade estatal, bem como os desafios para o federalismo

educacional e para gestdo democratica da politica educacional do pais.

Escolhas metodoldgicas

Este trabalho estrutura-se como um estudo de caso comparado, com um namero
reduzido de unidades de analise. Estes tipos de estudos sdo indicados para testes de
teorias e para analise de profundidade dos casos (Borges, 2007). Para isso, optou-se
pela escolha de 13 municipios mais populosos do Estado de Minas Gerais, que ocupam
posicoes estratégicas, possuem rede urbana e apresentam importancia socioecondmica
e cultural no Estado (IBGE, 2008). Analisar as caracteristicas socioeconémicas e
demograficas desses municipios permite identificar a desigualdade e classificar aqueles
que apresentam o melhor cenério para provisdo da politica municipal de educacio
basica. Os municipios selecionados sdo: Belo Horizonte; Divindpolis; Governador
Valadares; Juiz de Fora; Ipatinga; Montes Claros; Pocos de Caldas; Pouso Alegre; Sete

Lagoas; Tedfilo Otoni; Uberlandia; Uberaba; e Varginha.

Os dados selecionados para os indicadores demograficos sao: populagdo; territorio;

taxa de natalidade; crescimento demografico; esperanga de vida ao nascer;
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populagao urbana e rural; populagdo branca e nao branca. Para os indicadores
socioecondmicos optou-se pelo indice de Gini, renda per capita média, pobreza,
pobreza extrema, analfabetismo da populacao com 15 anos de idade ou mais,
populacio com 15 anos ou mais que nio concluiu o ensino fundamental, indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) e taxa de urbanizacao. A escolha destes
indicadores e dados teve suporte em estudos que aferiram o seu poder de afetar a

capacidade estatal dos municipios (Grin; Abrucio, 2018; Veiga; Bronzo, 2014).

Para comparagao dos municipios, utilizou-se da técnica experimentada em outras
publicacdes sobre o tema (Pires; Gomide, 2014), com algumas adequacdes. A técnica
ajustada fica da seguinte forma: para cada um dos indicadores dos municipios
subtraiu-se o dado maior do menor. A diferenca entre eles é dividida por trés, pois
optou-se por trés cenarios para classificar os municipios, ou seja, Baixo, Médio e
Alto. O resultado da divisao é somado ao dado com valor mais baixo dos municipios
para cada indicador. Assim, tem-se o agrupamento Baixo que vai do menor valor
até o resultado da soma. O agrupamento Médio toma como piso o valor maximo do
Baixo, adicionado com o resultado da divisao; e o Alto inclui os municipios situado
acima do valor maximo do Médio. Assim, os municipios sdo classificados como Baixo,
Médio ou Alto. Ao final, apds as analises dos dados presentes nas Tabelas 1 e 2, nos
Quadros 1 e 2 estao o cotejamento dos indicadores. A comparagao acontece pelo
somatério dos indicadores, considerando que Baixo tem valor zero, Médio vale um e
Alto tem valor dois.

As consideracdes finais sdo tecidas a partir da comparagdo entre os cenarios
dos municipios. Com isso, espera-se ser possivel dizer quais deles estariam em
condigdes melhores para prover suas politicas ptblicas e identificar se o cenario
pressiona por maior coordenagao por parte do Governo do Estado e possiveis
ameacas a gestao democratica do ensino.

Federalismo, descentralizacao e gestao democratica

Parte da literatura especializada reconhece que o arranjo institucional que emergiu
da Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988 provocou uma importante
descentralizagao na estrutura politica e na provisao de politicas publicas do pais
(Falleti, 2006). Sem contestar esta consideragao, outros estudos mostram que o
texto constitucional concentrou maiores competéncias legislativas na Uniao e no
Governo Federal. Sob o argumento a favor de reduzir as desigualdades regionais,
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de reduzir a pobreza e de prover o desenvolvimento, o Governo Federal vem, desde
meados dos anos 1990, aumentando o seu poder de formular politicas ptblicas
para que os entes subnacionais as implementem, centralizando assim mais poder

decisério sob sua autoridade (Arretche, 2013; Souza, 2013).

Uma das caracteristicas fundamentais do federalismo é a autonomia dos entes
pactuantes com o arranjo institucional (Abrucio, 2005). O exercicio e a manutencao
desta autonomia, com algum nivel de poder por parte dos entes, somente sao
possiveis em democracias. Neste caso, “o federalismo fomenta uma democracia de
maior qualidade (consensual) e pode ser uma condigdo a vigéncia de um governo
democratico estavel em determinados contextos de pluralidades territoriais”
(Lijphart, 2008 apud Soares; Machado, 2018, p. 28). Em outras palavras, a democracia
¢ condicdo necessaria para o federalismo e este assegura maior qualidade e
estabilidade para aquela. Isto porque esta garantido aos entes subnacionais o direito
de formular politicas e discordar das orientac¢des politicas do Governo Federal, o

que ndo é possivel em ditaduras e regimes autoritarios (Stepan, 1999).

Apesar de o federalismo e a democracia se completarem e garantirem maior
estabilidade institucional e politica, altos niveis de pobreza e de desigualdade
socioecondmica criam um clima de instabilidade e ceticismo em relagio as
instituigdes e a propria democracia (Kerstenetzky, 2003; Baquero, 2008). Portanto,

se uma federacao ¢ marcada por altos niveis de desigualdade, os riscos que recaem
sobre ela e sobre suas instituigdes democraticas sdo grandes. Isso pode criar um
cenario que justificaria a centralizagdo do poder, pois politicas publicas centralizadas
podem ser mais equitativas (Arretche, 2010). Assim, a Unido e o Governo Federal,
com mais poderes, poderiam exercer um papel redistributivo e garantir maiores niveis
de equidade (Arretche, 2010). Portanto, as federagdes e a democracia estariam em

risco com a permanéncia da pobreza e das desigualdades socioecondmicas.

Diante disso, esses desafios seriam fatores de instabilidade e afetariam muito a
capacidade municipal de provisao, pois os governos precisariam mobilizar grandes
estoques de recursos para enfrenta-los. Isto aumentaria a demanda por politicas
publicas, particularmente as sociais, e exigiria grande esfor¢o do Estado. Em outras

palavras, os governos estariam mais constrangidos a combater a pobreza e as
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desigualdades, pois estes seriam fatores de instabilidade. Assim, a politica educacional
poderia ser afetada e ter investimentos reduzidos na disputa de recursos com as

demais politicas publicas.

Se as desigualdades socioecondmicas e a pobreza afetam tanto a estabilidade da
federagao quanto a democracia e a capacidade municipal de provisao de educacao

escolar, cabe entender melhor como se estruturam tais aspectos no ambito municipal.

Capacidade estatal municipal: conceito, dimensodes e variaveis

A preocupacgao em prover politicas publicas que combatam a pobreza, as
desigualdades e as vulnerabilidades em cenarios de dificuldades e restri¢cdes
econdmicas, provocou agentes estatais e pesquisadores a produzirem estudos
sobre as capacidades estatais. Internacionalmente, os anos de 1990 foram
generosos nos estudos direcionados as dimensdes das capacidades técnico-
burocratica, fiscais e politicas, ocupando tanto a agenda dos centros de estudos
quanto a dos pesquisadores (Cingolani, 2013). No Brasil, as publicacdes sao mais
recentes e datam, principalmente, de 2007 em diante, o que coincide com o advento
do neodesenvolvimentismo (2005-2014) (Monteiro Neto, 2014). Assim, capacidade

estatal pode ser entendida como

o conjunto de instrumentos e instituicoes de que dispoe o Estado para
estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las. Entre
as capacidades estatais, a qualidade e a profissionalizacao da burocracia sao
algumas das mais destacadas na literatura para predizer o que acontecera

com uma politica publica (Souza, 2017, p. 51).

Esta definicao mostra que a capacidade estatal é condicdo para provisao das politicas
publicas - e depende de condig¢des dos agentes publicos para prové-las - e é afetada
pelos cenarios socioeconémico e demografico dos municipios. Em geral, os estudos ndo
tratam diretamente desses cenarios (Cingolani, 2013), ou seja, “a analise da estrutura
social nao apresenta significativa integracao entre estudos” (Silva et al., 2022, p. 95).

No entanto, as caracteristicas populacionais, sociais e econdmicas pressionam as
administracdes publicas municipais a incluir em suas agendas mais programas e

politicas, afetando sua capacidade estatal. Neste caso, por exemplo, ter grande
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populagao, maior percentual de negros (pretos e pardos), de lares chefiados por
mulheres, de pobres e extremamente pobres, populagao com baixa escolaridade
e baixa renda familiar sdo algumas das condic¢oes que exigem esforcos estatais para

minimizar os problemas decorrentes deles.

Cenario socioeconémico e demografico dos municipios e a
capacidade estatal de provisao de politicas publicas

Os dados demograficos e socioeconémicos dos municipios sdo apresentados
respectivamente nas Tabelas 1 e 2. Normalmente, eles afetam a defini¢ao de agenda
dos governos municipais (Baptista; Rezende, 2011). Assim, os municipios com cenarios
mais favoraveis podem dispor de maior liberdade para investimentos segundo os
interesses de seus governos. Enquanto aqueles em condigdes piores encontram-se
mais constrangidos a prover politicas publicas que mitiguem problemas decorrentes

da pobreza e das vulnerabilidades.
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O arranjo institucional para educagio basica assegura grande poder de agenda e de
formulagao de programas pela Unido para a implementagao por parte dos estados e
dos municipios. Este ¢ um componente que afeta os entes subnacionais (Arretche,
2010; Souza, 2013). Apesar dos significativos e importantes avancos em termos de
equidade, as politicas centralizadas influenciam na capacidade estatal, pois reduzem
a autonomia dos governos estaduais e municipais em definir agendas proprias e, as

vezes, dificultam a implementacao de programas e ac¢des locais (Duarte; Saraiva, 2021).

Os municipios selecionados para este estudo encontram-se em diferentes
mesorregides do estado de Minas Gerais. Essa localizagao tem consequéncias para
cada um dos municipios, pois ha acentuadas desigualdades entre as diferentes
mesorregides quanto ao desenvolvimento econdmico e social. Enquanto a regiao
metropolitana de Belo Horizonte e as regides central, sul/sudoeste de Minas e
Tridngulo apresentam melhores indicadores, as mesorregides norte de Minas,
Jequitinhonha, Vale do Mucuri e Vale do Rio Doce apresentam problemas e
maiores dificuldades do ponto de vista socioeconémico (IMRS/FJP, 2022; IBGE
2008). Neste sentido, Montes Claros, Te6filo Otoni e Governador Valadares
estdo situados nestas altimas e, por isso, apresentam grandes dificuldades. Por
sua vez, Belo Horizonte, Divinopolis, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Uberaba,
Uberlandia e Varginha estdo localizados em mesorregides mais desenvolvidas e
com os melhores indicadores socioecondmicos. Os demais municipios estao em

mesorregioes com desenvolvimento intermediario.

Quanto aos dados da Tabela 1, o tamanho da populagao tem sido mencionado em
estudos como um fator determinante da provisao de politicas publicas por parte

dos municipios (Marenco; Strohschoen; Joner, 2017; Grin; Abrucio, 2018). Apesar das
pressdes decorrentes da grande populacao, municipios mais populosos sao mais
bem sucedidos em prover politicas publicas, uma vez que dispoem de recursos,
especialmente os de capital politico, para criar impostos. Este é o caso, por exemplo,
da arrecadacao do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) que apresenta “uma
variagdo saliente na contribui¢do do imposto imobiliario urbano para a arrecadagio
municipal, conforme aumenta o tamanho de cada cidade” (Marenco; Strohschoen;

Joner, 2017, p. 11); ou ainda, da adesao a programas federais que exigem contrapartidas
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municipais, como foi o caso do Programa de Modernizacao da Administracao
Tributaria (PMAT) (Grin; Abrucio, 2018). Os municipios menores tém dificuldades de
gerarem recursos proprios e dependem muito das transferéncias constitucionais,
como o Fundo de Participagdao dos Municipios (Rezende; Leite; Silva, 2015). No caso
dos municipios selecionados neste estudo, Belo Horizonte, Uberlandia e Juiz de
Fora estariam mais bem posicionados. Numa posi¢ido intermediaria encontram-se
Montes Claros e Uberaba. E com posi¢do menos favoravel estariam Divinépolis,
Governador Valadares, Ipatinga, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Sete Lagoas, Teofilo

Otoni e Varginha.

O tamanho do territério do municipio é outro dado capaz de afetar a capacidade
municipal. Um grande territério, na maioria das vezes, amplia a possibilidade de
dispersao da populacao e dificulta tanto a construcao de equipamentos quanto

o acesso do publico-alvo aos programas educacionais e a outras politicas sociais
(Veiga; Bronzo, 2014). Neste estudo, um territorio extenso esta associado a
maiores dificuldades para a capacidade estatal. Por este indicador, Belo Horizonte,
Divinépolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Sete Lagoas e
Varginha estariam em uma situa¢ao melhor; Governador Valadares em uma posicao
intermediaria; e em um cenario mais desvantajoso devido ao tamanho do seu

territorio estariam Montes Claros, Te6filo Otoni, Uberaba e Uberlandia.

As taxas de natalidade associadas ao crescimento demografico sdo indicadores que
permitem inferir aspectos das politicas sociais e do desenvolvimento socioeconémico
dos municipios. Altas taxas de natalidade abrem questionamentos sobre a baixa
escolarizagao, insuficiéncia das politicas de satde voltadas para o planejamento
familiar e satde da mulher (Santos; Schlindwein, 2011). O crescimento demografico,
por sua vez, decorre das altas taxas de natalidade e também dos atrativos em termos
de bens e servicos publicos e privados que fazem as populagdes migrarem em busca
de melhores oportunidades de sobrevivéncia. Ter uma alta taxa de crescimento
pode representar que o municipio tenha boas condi¢des na oferta de bens e servicos
publicos e privados (Fontana et al., 2015). Quando uma taxa de natalidade alta nao

¢ acompanhada de um crescimento demografico de forma proporcional a ela,

esses indicadores podem representar um sinal de problemas como altas taxas de
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mortalidade infantil ou de migragdo. Este é um cenario que afeta as capacidades
estatais, pois enfrentar problemas desse tipo exige investimentos em politicas
publicas (Veiga; Bronzo, 2014).

Entre os municipios da analise, Belo Horizonte, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Sete
Lagoas, Uberaba, Uberlandia e Varginha estdo com as mais baixas taxas de natalidade
bruta. Numa posicdo intermediaria estdo Divinopolis e Ipatinga. O pior cenario é
enfrentado por Governador Valadares, Montes Claros e Ted6filo Otoni. Quanto ao
crescimento demografico, os municipios que se encontram com maior crescimento e,
por isso, em melhor situagdo sdo Montes Claros, Pouso Alegre, Uberaba e Uberlandia.
Na posigdo intermediaria estao Divinopolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pocos de Caldas,
Sete Lagoas e Varginha. E o cenario mais complexo é encontrado em Belo Horizonte,

Governador Valadares e Teofilo Otoni.

A esperancga de vida ao nascer é um outro indicador importante que esta associado

a qualidade de vida da populacdo e depende muito das politicas publicas e do
desenvolvimento socioeconémico municipal (Corréa; Miranda-Ribeiro, 2017).
Portanto, ter uma expectativa menor ¢ sinal de problemas e exige dos governos
municipais que melhorem as condigdes socioeconémicas da populacdo. Assim, com
as mais elevadas “esperancgas de vida ao nascer” estao Ipatinga, Montes Claros, Pogos
de Caldas, Pouso Alegre, Uberlandia e Varginha; na posicdo intermediaria estdo Belo
Horizonte, Juiz de Fora e Uberaba; e as mais baixas estao em Divinopolis, Governador

Valadares, Sete Lagoas e Teo6filo Otoni.

A distribui¢ao da populagao no territorio afeta muito as capacidades estatais dos
municipios. Neste sentido, os mais urbanizados e com maior concentragao da
populagdo em areas urbanas tendem a ter um cenario melhor. Ao contrario disso,
aqueles com maior dispersdo em areas rurais tendem a ter maiores dificuldades no
provimento de suas politicas ptiblicas e, por isso, a ter uma populagio mais vulneravel
(Maia, 2010). Diante disso, no ano de 2020, todos os 13 municipios tinham mais de 90%
de sua populacado vivendo em area urbana. Mas, entre eles, aqueles que apresentam

0s percentuais mais altos e, por isso, estao na melhor situagao sao Belo Horizonte,

Divinépolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pogos de Caldas, Pouso Alegre, Sete Lagoas,
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Uberaba, Uberlandia e Varginha; na situagdo intermediaria encontram-se Montes Claros e

Governador Valadares; e com o cenario mais complexo esta Teéfilo Otoni.

Ainda considerando a Tabela 1, a cor da populagao é outro componente populacional
com reflexo na capacidade estatal de provisao de politica educacional. No Brasil ha
uma forte relacdo entre a cor e a situacao socioecondémica dos individuos e grupos
sociais. Neste sentido, o maior contingente de pobres e extremamente pobres
estdo entre os nao brancos (Lima, 2012). Portanto, ter uma maior populagao nao
branca pode indicar maior concentracao de pobreza e vulnerabilidade, o que exige
da administracao publica municipal mais investimentos e programas para diminui-
la ou mitiga-la (Lima, 2012). Diante disso, entre os 13 municipios, aqueles que em
2010 apresentam o maior percentual de populacao nao branca autodeclarada e, por
isso, estao mais pressionados a prover politicas publicas sdo Governador Valadares,
Ipatinga, Montes Claros, Sete Lagoas e Te6filo Otoni; em uma posigao intermediaria
estdo Belo Horizonte, Juiz de Fora e Uberlandia; e aqueles menos pressionados sdo

Divinopolis, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Uberaba e Varginha.

O Quadro 1, a seguir, apresenta o cotejamento do cenario demografico dos treze
municipios, indicando a situacao desses, o que permite identificar aqueles governos

municipais mais pressionados, com menor autonomia e capacidade estatal.
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A comparacao exposta no Quadro 1 mostra que Teofilo Otoni e Governadores
Valadares apresentam cenarios mais complexos e que, em decorréncia disso, a
administracao desses municipios precisa prover politicas publicas para responder
a essa realidade e transformar a situacdo em que se encontram. Em seguida, os
municipios de Montes Claros e Sete Lagoas apresentam uma situacgao intermediaria
e com problemas a solucionar. Em uma situagdo mais confortavel estdo Belo
Horizonte, Divinépolis, Juiz de Fora, Ipatinga, Pocos de Caldas, Pouso Alegre,
Uberaba, Uberlandia e Varginha. A despeito dos resultados, Teofilo Otoni apresenta
o cenario mais grave, com todos os seus indicadores entre os mais complexos, o que
exige cuidado por parte do préprio governo municipal e o apoio das outras esferas
da federagao para melhorar sua capacidade de provisao de politicas de educagao

basica e, subsequentemente, melhorar seus indicadores socioecondémicos.

A Tabela 2 traz alguns indicadores socioecondmicos dos municipios que pressionam
a sua capacidade estatal. Em outras palavras, a capacidade depende muito do cenario
socioecondmico de cada municipio. Ndo raramente, estar em um cenario econdmico
mais desenvolvido pode significar que o municipio consiga prover toda e qualquer
necessidade dos sujeitos que vivem nele. No entanto, quanto mais problematico se
mostrar o cenario socioeconémico, mais a administracdo ptiblica municipal precisara
empreender esforcos para mitigar os problemas, melhorar seus indicadores e, com

isso, ampliar sua capacidade de prover politicas locais com maior autonomia.
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Estudos mostram que ha uma relacdo proxima entre desigualdades socioecondémicas,
pobreza, exclusao e vulnerabilidades (Silva e Silva, 2010) e consideram que, pelo
carater historico e quase cronico da exclusao do acesso a politicas publicas de
parte da populacdo brasileira, o pais acumula uma das maiores desigualdades do
mundo (Silva e Silva, 2010). Este fato aumenta a pressao sobre os governos e sobre
o Estado brasileiro para que provam politicas sociais que reduzam as desigualdades
e as vulnerabilidades decorrentes dessas. Portanto, o municipio apresentar um alto
indice de Gini pode significar que os governos locais estejam mais pressionados e
tenham reduzidas as suas capacidades estatais. A Tabela 2 mostra que ha diferencas
pequenas deste indicador entre os municipios. No entanto, aqueles em melhor
situagdo sdo Divinopolis, Pocos de Caldas, Pouso Alegre, Uberaba e Uberlandia.

Os municipios com o cenario de desigualdade média sdo Governador Valadares,
Ipatinga, Montes Claros, Sete Lagoas e Varginha. E os mais desiguais sao Belo

Horizonte, Juiz de Fora e Teo6filo Otoni.

Utilizar a renda per capita média isoladamente como um indicador de pobreza pode
ser insuficiente para esta tarefa (Rocha, 1998). No entanto, se a renda per capita
média estiver muito baixa pode indicar que ha grandes dificuldades de as familias
conseguirem os recursos necessarios a sua sobrevivéncia, o que afeta, por exemplo,
0 acesso a seguranca alimentar e nutricional (Rocha, 1998). Neste caso, Governador
Valadares, Teofilo Otoni e Montes Claros tém o cendrio mais grave, pois apresentam
as mais baixas rendas per capita. Em uma situacdo intermediaria estdo Divindpolis,
Ipatinga, Pouso Alegre, Sete Lagoas e Varginha. E, por sua vez, aqueles na melhor

situagdo sdo Belo Horizonte, Juiz de Fora, Pogos de Caldas, Uberaba e Uberlandia.

Os indicadores que mostram a taxa da populacao pobre e extremamente pobre sao
importantes para dimensionar os riscos sociais e o quanto as administragdes publicas
dos municipios encontram-se pressionadas a proverem politicas sociais para mitigar
o problema (Rocha, 1998). Assim, ter um percentual alto de sua populacao nestas
condigdes indica que o municipio precisa empreender esforcos para melhorar tais
indicadores, o que afeta a sua capacidade estatal. Neste caso, considerando a taxa

de populacédo pobre, os municipios com os melhores cenarios sdo Belo Horizonte,

Divinopolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pogos de Caldas, Pouso Alegre, Uberaba, Uberlandia
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e Varginha; em situagio intermediaria se encontram Governador Valadares e Sete

Lagoas; e aqueles em condicoes piores sao Montes Claros e Tedfilo Otoni.

Para os indicadores de pobreza extrema o cenario é muito parecido, ou seja, os
municipios de Belo Horizonte, Divinopolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pocos de Caldas,
Pouso Alegre, Sete Lagoas, Uberaba, Uberlandia e Varginha apresentam melhores
indicadores. Governador Valadares e Montes Claros estao em uma posi¢ao

intermediaria; e Tedfilo Otoni, apresenta o pior cenario.

A taxa de analfabetismo da populagao com 15 anos de idade ou mais é outro indicador
capaz de pressionar a capacidade estatal dos municipios. Ha forte relacdo entre
pobreza, vulnerabilidade e analfabetismo (Oliveira; Saraiva, 2015). Assim, ter uma
grande parcela da populacao adulta nao alfabetizada implica a existéncia de passivos
sociais que precisam ser enfrentados. Diante disso, os dados da Tabela 2 mostram que
os municipios de Belo Horizonte, Divinépolis, Ipatinga, Juiz de Fora, Pocos de Caldas,
Pouso Alegre, Sete Lagoas, Uberaba, Uberlandia e Varginha estdo em situagdo melhor
se comparados aos outros municipios; Montes Claros e Governador Valadares estao
em uma situagio intermediaria; e o municipio de Teéfilo Otoni apresenta o pior e

mais complexo cenario.

O indicador que mostra o percentual da populagao com 15 anos de idade ou

mais, que nao concluiu o ensino fundamental, é importante para identificar seu
nivel socioecondmico. Isto acontece porque ha uma relagio inversa entre baixa
escolaridade e o acesso a empregos com melhor remuneragao. Ao mesmo tempo, a
baixa renda dificulta o acesso a recursos e insumos educacionais necessarios para o
melhor desempenho escolar das criangas e adolescentes (Soares; Alves, 2013). Com
isso, instala-se o circulo vicioso de exclusao e vulnerabilidade que exige grande
esforgo dos governos para supera-lo. Diante disso, os dados da Tabela 2 mostram que
os municipios de Belo Horizonte, Juiz de Fora, Montes Claros, Uberlandia e Varginha
apresentam o menor percentual de sua populagao que ainda ndo concluiu o ensino
fundamental; na situacdo intermediaria estdo os municipios de Divinépolis, Ipatinga,
Pogos de Caldas, Pouso Alegre, Sete Lagoas e Uberaba; e com os piores indicadores

estao Governador Valadares e Ted6filo Otoni.

46



Politicas educacionais no Brasil Agnéz de Lélis Saraiva | Tais Cristina Silva Rocha Couto

Por fim, o Gltimo indicador socioecondmico presente na Tabela 2 é o IDHM. O
“desenvolvimento humano € o processo de ampliacao das liberdades das pessoas, no
que tange suas capacidades e as oportunidades a seu dispor, para que elas possam
escolher a vida que desejam ter” (PNUD/Ipea/FJP, 2013, p. 23). Assim, ter um IDHM
mais elevado significa que o municipio avangou em suas politicas de satide, educacao
e de geracao de renda. Além disso, significa que tem mais autonomia para prover
suas politicas publicas e depende menos dos programas e recursos provenientes de
outras esferas da federacao. Nesse sentido, a Tabela 2 mostra que nao ha diferencas
significativas entre os municipios. No entanto, Belo Horizonte, Juiz de Fora, Pogos
de Caldas, Pouso Alegre, Uberlandia e Varginha apresentam o melhor cenario;

numa situagdo intermediaria encontra-se os municipios de Divinépolis, Ipatinga,
Montes Claros, Sete Lagoas e Uberaba; e com o IDHM mais baixos estao Governador

Valadares e Teéfilo Otoni.

Apos as andlises individuais em cada um dos indicadores da Tabela 2, o Quadro 2
mostra o cotejamento entre eles. A comparacao permite identificar os municipios
que apresentam as melhores condi¢des socioecondmicas, aqueles que estao em uma

situagdo intermediaria e aqueles que apresentam o pior cenario.
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As condigoes socioecondmicas dos municipios tém grande influéncia na sua
capacidade estatal. Quando o municipio tem um cenario mais favoravel, a sua
administracao publica goza de maior autonomia para definir sua agenda e prover
suas politicas ptblicas. O inverso acontece quando ha problemas diversos e em
quantidades maiores. Nestes casos, os governos se veem pressionados e precisam
responder as demandas da sociedade. Por isso, sua autonomia e sua capacidade
estatal sao menores, pois os seus estoques de recursos deverao ser direcionados a

varias frentes de ac¢do devido a agenda ampliada.

O Quadro 2 mostra dois extremos: de um lado esta Uberlandia, com o cenario de
capacidades altas em todos os indicadores; e do outro esta Tedfilo Otoni, na pior
situagdo em todos os indicadores. Na posi¢do intermediaria encontram-se os
municipios de Governador Valadares e Montes Claros, que estao em mesorregidoes
do estado de Minas Gerais menos industrializadas e com suas capacidades estatais
médias devido as pressdes socioecondmicas. Quanto aos demais municipios, o
cenario apresentado era esperado ja que alguns deles estdo em regides onde houve
investimentos publicos e privados com mais intensidade e, por isso, sao mais
industrializados e recebem influéncia de regides mais préosperas. Os dados mostram
que as desigualdades socioecondmicas no estado de Minas Gerais sdo reais e
provocam desigualdades de capacidade. Se o cenario se repete em outros estados

da federacio, pode haver riscos para o federalismo. Neste caso, é necessario que a
Unido e o Governo Federal exercam a sua fungao redistributiva e supletiva, de forma
a garantir equalizacao de oportunidades sociais e educacionais através da assisténcia
técnica e financeira aos estados subnacionais e aos municipios. Pois, se a federagao
pode estar em risco, o mesmo pode-se dizer da democracia. A permanéncia das
desigualdades, assim, pode alimentar um circulo vicioso dificil de ser alterado e

que fragiliza as institui¢des politicas e democraticas. Assim, caso ndo haja grandes
investimentos do setor ptblico estatal para reverter esse cenario, o pais podera viver

sob crises politicas constantes (O’Donnel, 2013).

Consideracoes finais

Este capitulo analisou as caracteristicas socioecondmicas e demograficas de 13
municipios mineiros e como elas afetam as suas capacidades estatais de provisao
da politica municipal de educacéo basica. E, a partir dessa analise, pode-se inferir

sobre possiveis riscos para a gestdo democratica e para o federalismo na politica
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educacional. Os dados e os indicadores demograficos e socioeconémicos mostram
que ha grandes desigualdades entre os municipios, revelando disparidades historicas
no estado de Minas Gerais que vém se mantendo e afetando a capacidade de os
municipios proverem suas politicas ptblicas com autonomia e de acordo com suas
demandas e realidades.

Por fim, considerando que a capacidade estatal depende de estoques de recursos de
varias naturezas para superar as desigualdades apresentadas neste estudo, parece
necessario que os governos Estadual e Federal garantam aportes e apoio para

aqueles municipios em situagdo mais critica. Os dados e as analises mostram que o
circulo vicioso esta instalado, ou seja, os municipios com cenarios melhores estdo
localizados em regides mais desenvolvidas, contam com maior autonomia para prover
politicas publicas e tendem a continuar se desenvolvendo. Por sua vez, aqueles com
indicadores mais baixos estdo nas regides mais pobres, rurais e com maior percentual
de nao brancos, de pobres e extremamente pobres e com baixa escolaridade. Dito de
outro modo, com um cenario que pressiona as suas agendas, os governos municipais
tém suas capacidades reduzidas devido a grande quantidade de bens, servigos e
politicas ptblicas necessarios para resolver seus problemas locais.

Diante disso, reforca-se a ideia de que a federagao brasileira e a democracia no

pais encontram-se continuamente fragilizadas. Se as desigualdades e a pobreza sao
fatores de instabilidade das institui¢oes federativas e democraticas (Kerstenetzky,
2003; Baquero, 2008), o cenario ndo é muito esperancoso. Ainda que néo seja possivel
generalizar as conclusoes dessa pesquisa, uma vez que os dados sao relativos a 13
municipios do estado de Minas Gerais, é possivel que haja cenarios semelhantes

em outros estados da federacao. Portanto, mais que assinalar a existéncia da
desigualdade de capacidade de provisao de politica educacional, este estudo se insere
no debate de como estas desigualdades fragilizam a democracia brasileira.
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Introducao

O arranjo federativo tripartite, estabelecido a partir da Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1988, apresentou como uma das suas consequéncias o fato
de que os olhares da agenda de pesquisa voltaram-se para os mais novos entes

da federagao: os municipios. As pesquisas e as reflexdes académicas dedicaram
as suas atengoes as capacidades e limitagdes governativas dos municipios,
produzindo um significativo volume de reflexdes sobre o papel destes na provisao
de politicas ptblicas no pais. Em relacao aos Estados, nao ocorreu o mesmo
processo, o que acabou por conformar uma lacuna na agenda de pesquisa sobre

o papel destes na formulagao e implementacao de politicas publicas (Abrucio;
Franzese, 2007; Gongalves, 2009; Rezende 2013; Monteiro Neto, 2014; Arretche;
Schlegel, 2014; Segatto, 2015; Pallotti et al., 2023).
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Embora a tematica sobre o arranjo federativo brasileiro se faca bastante presente nos
estudos sobre as politicas educacionais,! sua analise, a partir do papel dos Estados,
suas atribuigdes e competéncias em matéria educativa, é tematica que ainda necessita

de aprofundamento, pesquisas e muito debate.

O objetivo deste capitulo é discutir o papel dos Estados nas politicas educacionais
brasileiras, tomando por panorama o arranjo federativo dos tltimos trinta anos.
Para o cumprimento deste objetivo e, para além desta introducao, este texto esta
organizado em trés segdes. A primeira se¢do apresenta o resultado de extenso
levantamento bibliografico (Camara, 2019) sobre o que pode ser considerado como
relativamente consensual sobre o papel dos Estados no arranjo federativo brasileiro.
A segunda secao aborda os trabalhos que, ao analisarem as politicas educacionais
brasileiras, dedicaram parte da sua atengao aos Estados - e como estes entes
federados se comportaram diante da formulagdo e/ou implementagao das politicas
educacionais -, especialmente em relacao aos demais entes da federacao, a Uniao
e os municipios. Assim, essa secao procura sistematizar as contribuicdes de

Gomes (2009); Malini (2009) e Segatto (2015) que observaram o papel dos Estados
a partir dos seus respectivos objetos investigativos. A tltima se¢do apresenta as

consideragdes finais do capitulo.

Breves consideracoes sobre o papel dos estados no arranjo
federativo brasileiro

Em linhas gerais, o papel dos Estados no arranjo federativo brasileiro é analisado

a partir de duas dimensdes: a dimensao financeiro-fiscal e a dimensao politico-
institucional (Monteiro Neto, 2014; Pallotti et al., 2023). A literatura sobre a dimensao
financeiro-fiscal demonstra um conjunto de importantes evidéncias sobre como este
arranjo se alterou nos ultimos trinta anos, passando de uma federacao desenhada

com autonomia financeiro-fiscal para, por meio da Constitui¢ao (CRFB/1988), um

1 Arretche, 2001; Rodriguez, 2011; Aragjo, 2005; Santos, 2006; Barbosa, 2006; Weber, 2008; Cruz,
2009; Gomes, 2009; Franzese, 2010; Oliveira; Santana, 2010; Costa, 2010; Ceneviva, 2011; Gouveia;
Pinto; Corbucci, 2011; Abicalil, 2014; Rabelo; Castro, 2015; Segatto, 2015; Cavalcanti, 2016; Segatto;
Abrucio, 2016; Camara, 2019; Segatto et al., 2023.
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paulatino processo de esvaziamento dos Estados, e um consequente protagonismo

contemporaneo da Unido e dos municipios.

Da mesma maneira, a literatura sobre a dimensao politico-institucional também
aponta para uma reorganizacao do arranjo federativo brasileiro (Abrucio, 1998;
Arretche; Schlegel, 2014). Contudo, € preciso lembrar que tal arranjo sempre esteve
articulado a uma trajetdria de grandes mudancas - por vezes abruptas - do sistema
politico, especialmente no que se refere a perspectiva democratica, como foram

os casos dos periodos autoritarios durante o Estado Novo (1937-1945) e a Ditadura
Civil-Militar (1964-1985).

Em um contexto democratico e de elei¢des regulares para todos os trés niveis de
governo, em especial no periodo de 1993 a 2016, o arranjo federativo brasileiro se
institucionalizou a partir da redemocratizagao e as reformas dai decorrentes: a
estabilizacao da moeda e a reducao da inflagao por meio do Plano Real; a construgao
nacional de uma agenda de provisao de servicos publicos de educacao, saude

e assisténcia social - a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional de 1996
(LDBEN/1996), o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagao do Magistério (FUNDEF) e, posteriormente, o Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educacéao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao
(FUNDEB); o SUS e o SUAS; bem como a provisdo de medidas de redistribuicao de
renda - o Bolsa Escola e o Bolsa Familia; e uma nova fase desenvolvimentista de
pleno emprego e aumento real do valor do salario minimo (Abrucio, 2005; Monteiro
Neto, 2014; Vergolino, 2014). Assim, no periodo de 1995 a 2015 houve um grande
protagonismo da Unido e dos municipios na provisao de politicas publicas setoriais
e, ao que parece, um esvaziamento do papel dos Estados (Rezende, 2013; Prado; 2013;
Monteiro Neto, 2014; Arretche; Schlegel, 2014).

E sabido que um dos grandes desafios do arranjo federativo brasileiro esta nas
profundas desigualdades e assimetrias presentes no territorio e entre os Estados

e os municipios (Monteiro Neto, 2014; Vergolino, 2014; Arretche, 2015). Esta
situacao contribui para que a Unido tenha se sobressaido na proposicao de medidas

equalizadoras. Seriam necessarias outras pesquisas para o estabelecimento de
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afirmacgdes mais abrangentes. Mas é possivel conjeturar que as bases oligarquicas e
clientelistas presentes nos Estados ndo conseguiram estabelecer efetivamente
uma agenda publica de desenvolvimento social e econdmico que estabeleca relagdes
federativas mais cooperativas e que promova o amadurecimento das instituicoes
democraticas. O fato é que os interesses oligarquicos, clientelistas, patrimonialistas e
autoritarios quase sempre estiveram na contramao da redistribuigio de renda e da

equalizacao de oportunidades no pais (Abrucio, 1998; Ismael, 2014).

A discussao sobre o esvaziamento do papel dos Estados parte, dentre outras, da
afirmativa de que a federacao brasileira é municipalista (Almeida, 2005; Prado,
2013). De fato, os municipios sdo os maiores responsaveis pela provisdo de politicas
publicas setoriais que afetam diretamente a vida das pessoas: transporte urbano,
saude basica, limpeza urbana, educacdo infantil e ensino fundamental (Arretche, 2012).
Essa perspectiva aponta para trés aspectos: i) a relagao com os servigos ofertados
pelo Estado brasileiro tem acontecido por meio da relacao dos cidadaos com os
municipios; ii) os municipios aumentaram, ao longo do periodo republicano brasileiro,
o0 seu espago politico na federacao e, em comparacao aos Estados, estes ultimos
muito provavelmente reduziram sua capacidade decisoria e sua influéncia politica

no ambito da federagdo; iii) algados a entes federados em um contexto favoravel a
descentralizagao politica e administrativa - também entendido como possibilidade

de consolidacao da democracia no pais (Feldman; Feldman, 2018; Boaventura, 1996;
Bordignon, 1993; Gadotti; Romao, 1993)* - a autonomia federativa dos municipios
possui um significado mais profundo na federagao, ainda sob anélise e compreensao.
Os municipios deixaram de ser criaturas dos Estados e, além disso, passaram a
disputar com eles a distribuicao dos recursos arrecadados, além de contarem com
recursos eleitorais, institucionais e politicos para afetar as decisdes da Unido no

Congresso e no Governo nacionais (Arretche; Schlegel, 2014).

2 Abordagens criticas a essa concepcao, contudo, foram desenvolvidas a partir do balanco das
politicas publicas implementadas nas tltimas décadas (Oliveira, 2003; Arretche, 1996).

60



Politicas educacionais no Brasil Adriane Peixoto Camara | Rosimar de Fatima Oliveira

Aportes da literatura para a compreensao do papel dos estados na
implementacao das politicas educacionais

Gomes (2009) aprofundou o debate sobre a dinamica federativa pés-constituicao

de 1988 ao analisar o papel dos Estados no processo de municipalizagao do ensino
fundamental, especialmente a partir da inducao produzida pelo FUNDEF?® a partir de
1998. A autora dialoga diretamente com os postulados que afirmaram que o FUNDEF
seria um dos responsaveis pela intensificacdo do processo de municipalizagio do
ensino fundamental, ou mesmo de que o modelo institucional proposto tanto pelo
FUNDEF quanto pelo FUNDEB despertaria o interesse dos entes federados estaduais
e/ou municipais para assumir a ampliacao da oferta, respectivamente, do ensino

fundamental e das demais etapas da educagio basica.*

A autora ndo rejeita tais argumentos, mas procura levantar outros elementos

que aprofundam as interpretagdes sobre a municipalizacdo. O processo de
municipalizacdo teria basicamente duas dimensoes: i) a transferéncia das matriculas
do ensino fundamental dos sistemas de ensino estaduais para as redes - ou sistemas?®,
em menor numero - de ensino municipais; ii) gozando de sua autonomia em matéria
educativa, os municipios tiveram a opgao de ampliar as suas redes de ensino por meio
da maior oferta das matriculas no ensino fundamental, tendo, por sua vez, acesso

ao maior aporte de recursos proporcionados pelo FUNDEF. Portanto, a proposta

da autora foi observar justamente o movimento dos Estados que se expressaram

por meio da primeira dimensao, ou seja, a transferéncia dos anos iniciais do ensino

fundamental para as redes municipais.

3 Nao constitui objetivo deste capitulo um aprofundamento das questdes concernentes ao
financiamento da educacao, sobretudo os expressos pelos mecanismos do FUNDEF/FUNDEB/
NOVO FUNDEB. Tal tematica é tomada aqui apenas como importante evidéncia para uma discussao
sobre o papel dos Estados nas politicas educacionais brasileiras.

4 Essa questdo ¢ bem desenvolvida, ampliada e problematizada em Farenzena (2012, 2020).

5 Conforme a LDBEN, os Estados obrigatoriamente possuem seus sistemas de ensino (Art. 10,
inciso I). Ja os municipios possuem trés opgoes: a) formar seu proprio sistema de ensino; b) integrar
o sistema de ensino estadual; ¢) compor com o Estado um sistema unico de educagao basica (Brasil,
19964, Art. 11, § Gnico).
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A pertinéncia do estudo de Gomes (2009) reside justamente na observacao da
implementacgao de uma politica piblica formulada pela Unidao, o FUNDEEF, e a
proposicdo de uma analise que considere o papel dos Estados e dos municipios

na execugao desta politica de financiamento da educagao, sobretudo pelo fato de
que o ensino fundamental é a Gnica etapa da educagdo basica em que os dois entes
federados possuem competéncia comum, conforme preconizado pela Constituicao
(Brasil, 1988, Art. 211). Quando a questao foi analisada da perspectiva do arranjo
federativo brasileiro, a autora elaborou a seguinte pergunta: por que os Estados
nao se interessaram em ampliar a oferta do ensino fundamental em seus sistemas
de ensino, ou mesmo em estadualizar as matriculas que ja eram ofertadas pelas redes
municipais, uma vez que esta movimentagao também os permitiria aumentar o seu

aporte de recursos para a educacgao.

A partir de tal questionamento, Gomes (2009) demonstrou que diversos Estados da
federacao estavam efetivamente interessados na municipalizagao sendo, portanto,
indutores desse processo em seus respectivos territérios.® Observar o papel indutor
dos Estados na municipalizagdo do ensino implicou considerar os calculos que estes
entes federados fizeram ao optarem por nao ampliarem as suas redes, no que se
refere a oferta do ensino fundamental, uma vez que esse aumento implicaria maior
aporte de recursos, mas, também, maiores custos na administracao e manutencao
dos servigos publicos - contratacao de professores, formacao e qualificagao do
corpo docente, aumento e qualificagdo do aparato burocratico-escolar, ampliagao

e melhoria das instalagdes escolares, entre outros aspectos. Assim, o principal
argumento de Gomes (2009) é que o rapido crescimento nacional das matriculas
pelas redes municipais ndo s6 esta relacionado exclusivamente a indugdo propiciada

pelo FUNDEF, mas também com a indugdo dos governos estaduais a municipalizacao.

Nos Estados em que houve um expressivo crescimento na oferta do ensino

fundamental pelas redes municipais de ensino, existia uma agenda de municipalizacao

6 Para compreender a dinamica federativa do processo de municipalizacao empreendido a partir
da década de 1990, veja Cunha (2009).
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da oferta do ensino fundamental que, por sua vez, era anterior a criagdo do proprio
FUNDEF. Por outro lado, nos Estados em que houve menor crescimento da oferta de
matriculas no ensino fundamental, pelas redes de ensino municipais, ndo havia uma

agenda de municipalizagao, nem antes e nem ap6s o FUNDEF.”

Parte do processo de municipalizacao do ensino fundamental foi induzida pelos
proprios Estados, como foram os casos do Espirito Santo, Para, Sao Paulo, Bahia e
Ceara. Para estes cinco Estados da federacao, os calculos acerca da oferta do ensino
fundamental em seu territorio foram muito semelhantes: mais do que formular um
conjunto de acdes de maneira a “reter” os recursos redistribuidos pelo FUNDEF, ou
seja, formular acdes para estadualizar as matriculas e/ou para ampliar a sua rede
de oferta do ensino fundamental, o FUNDEF foi, na realidade, um viabilizador de
uma agenda de municipalizacdo que foi formulada por cada Estado, e os incentivos
do FUNDEF nao foram suficientes de maneira que todos optassem pela ampliagao
da oferta das matriculas no ensino fundamental. Sob este prisma, é ainda mais
curioso analisar os casos da Bahia e do Cear4, em que a municipalizagdo do ensino
fundamental ja estava em curso - respectivamente, 50,2% e 60,5% - o que significa
apontar para o fato de que estes dois entes federados, a partir da implementagao
do FUNDEF, perderam recursos para os municipios. A politica de fundos proposta
nao induziu a estadualizacdo das matriculas, pelo contrario: em ambos os Estados a

agenda de municipalizacao se intensificou.

Gomes (2009) também tratou de observar os casos em que os Estados menos
avangaram em relacdo a municipalizagido do ensino fundamental no periodo
p6s-FUNDEF. Desse modo, nenhum Estado tinha uma agenda construida para a
implementagao da municipalizacao, diferentemente dos cinco estados em que a

municipalizagdo foi intensa no p6s-FUNDEEF. E possivel inferir que, nos casos do

7 “Em 1996, uma minoria de alunos de todo o ensino fundamental publico no pais frequentava uma
escola municipal (37%); o restante (63%), escolas das redes estaduais de ensino. Em 2006, ou seja,
dez anos depois, tal cenario havia se invertido totalmente. Os municipios passaram a atender 60%
dos alunos do pais” (Gomes, 2009, p. 671).
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Paran4, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, ndo havia o interesse em intensificar

a municipalizag¢do (Gomes, 2009). O caso do Parana exemplifica este comentario,
uma vez que este ja havia implementado a sua agenda de municipalizagio, mas ndo
optou por intensifica-la, como fizeram os Estados do Ceara e da Bahia. A analise da
implementacao do FUNDEF a partir do arranjo federativo brasileiro permite uma
maior compreensao do processo de municipaliza¢ao do ensino fundamental no pais:
o papel dos Estados foi um importante fator explicativo para o grau de adesao dos

municipios (Gomes, 2009).

A analise apresentada por Gomes (2009) torna mais complexa a premissa de que a
vinculagao das receitas ao atendimento foi condicao suficiente para uma “corrida’,

no que se refere a ampliagdo dos servigos ptblicos ofertados pelos entes federados
estaduais e municipais, como foi o caso do ensino fundamental. Tais informacdes

nos permitem inferir sobre os calculos que todos os Estados da federacao fizeram

- alguns em maior, outros em menor grau — ao assumirem, ou ndo, a ampliacao da
oferta do ensino fundamental. Conjuntamente com esta ampliacao também implicaria
a gestao de um maior volume de recursos administrativos e de pessoal e, por
conseguinte, um maior onus financeiro. Certamente este foi um fator que pesou nos
calculos dos Estados no que se refere a opgéo pela ndo estadualizagdo das matriculas

no ensino fundamental.

Ao avangar na construgao de hipdteses sobre o porqué de os estados nao assumirem
uma oferta massiva das matriculas do ensino fundamental em seus sistemas de ensino,
Gomes (2009) atribuiu este fato a dimensdo econdémico-fiscal, especificamente a
partir da implementagao do Plano Real e das politicas de austeridade adotadas para a
estabilizacdo da moeda. O contexto de crise econémico-fiscal dos Estados colocou
em xeque o argumento da “corrida por receitas” a partir do estabelecimento do
FUNDEF. Mesmo diante da crise financeira, esta nao foi motivo suficiente para os
Estados utilizarem a estratégia de ampliar matriculas como estratégia para captagao

de recursos (Gomes, 2009).
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O papel dos estados da federacdo também foi objeto de analise no contexto da
formulacao do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE) (Malini, 2009).® Uma das
principais agdes do PDE ¢ o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacao,® cuja
principal proposta foi instituir um “novo” regime de colaboracao para conciliar a agao
dos entes federados, sobretudo na melhoria dos indicadores educacionais, em especial

o Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB).

No planejamento inicial do PDE foram selecionados 1.242 municipios que foram
considerados prioritarios, ou seja, todos com baixo desempenho no IDEB. Em todos
eles, a propositura de adesao ao PDE - adesao voluntaria - se deu por meio da
assinatura do Termo de Compromisso Todos pela Educacao (Brasil, 2007b, Art. 4°).
Uma vez aceita a adesao ao PDE, por parte do municipio, esta assinatura envolvia
um grande aparato protocolar e simbdlico entre o Ministério da Educacao (MEC) e

as prefeituras destes municipios (Malini, 2009).1

Contudo, a formulagao inicial do PDE, ao definir as acdes estratégicas para os
municipios prioritarios, automaticamente excluiu os municipios restantes e os
Estados, o que levou a um grande mal-estar entre o Conselho Nacional de Secretarios
Estaduais de Educacao (Consed) e o MEC (Malini, 2009). Assim, o “novo” regime de

colaboracao proposto pelo PDE apresentou uma omissao, no que se refere ao

8 Trata-se de uma politica publica formulada pelo MEC em 2007, cujo objetivo foi colocar a
disposi¢ao dos entes federados “instrumentos eficazes de avaliacao e implementacao de politicas
de melhoria da qualidade da educagao, sobretudo da educacado béasica publica”, conforme disponivel
em: http: //portal.mec.gov.br/par. A abordagem sobre o PDE comentada aqui esta restrita ao papel
dos Estados, especificamente no que se refere a sua formulacao.

9 Conforme o Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007. O Todos pela Educacao (TPE) foi um dos
grandes parceiros do MEC na formulagao do PDE.

10 Foi formada a “Caravana da Educacao” que contou com a presenga do proprio Ministro da
Educacdo a época, Fernando Haddad, em viagens para os municipios prioritarios e a assinatura do
referido termo em sessao solene. Conforme Malini (2009) este tipo de sessao solene teve um peso
simbolico importante para diversas prefeituras do interior do Brasil, especialmente no que se refere
a comunicacao direta entre o municipio e o Governo Federal.
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papel dos Estados." O secretario de Estado da educacio do Espirito Santo, um dos
entrevistados de Malini (2009), considerou um equivoco e uma “inocéncia” do MEC a
formulacdo de uma politica para a educagido basica, sem o auxilio e a interlocugio com
os Estados. As contribui¢cdes de Gomes (2009) podem evidenciar este “equivoco” do
MEC, pois o papel dos Estados sempre foi um importante elemento para a adesdo dos
municipios. Além disso, é preciso lembrar que os municipios dividem com os Estados a

responsabilidade pela oferta do ensino fundamental.

Resolvido o mal-estar entre o Consed e o MEC, a entrada dos Estados no redesenho
do PDE e do Plano de A¢des Articuladas (PAR) demandou também uma reorganizagao
do aporte de recursos para a implementacao das respectivas acdes.”? Este passou a
ser o elemento mais opaco do PDE, as informacgoes precisas sobre a sua capacidade
de financiamento, uma vez que nao havia, no préprio desenho do plano, uma

disposicao clara a respeito da aplicagao dos recursos.

Os aspectos analisados por Malini (2009) se assemelham aqueles apontados por
Gomes (2009) no que se refere a capacidade de coordenacio dos Estados em relagio
aos municipios. Se Gomes (2009) demonstrou a capacidade de indugao dos Estados
em relagdo a municipalizagao, Malini (2009) demonstrou que, embora o MEC tenha
inicialmente formulado uma politica que omitiu quase que drasticamente os Estados,
a insercao destes foi importante para o préprio MEC, diante da sua capacidade de
disseminacao dos instrumentos de gestao do PDE, em especial a elaboracao do PAR.
Esta omissao do MEC em relagao aos Estados nao parece ser um caso isolado. Prado
(2013) apresentou mais uma evidéncia desta omissao do Governo Federal em relacao

aos estados:

11 Malini (2009) estabeleceu esta comparacdo ao dispor os organogramas do PDE em relacdo as
atribui¢des e competéncias entre os entes federados, especificamente nas paginas 171 e 181. Assim,
o organograma disposto na pagina 171 contém o desenho original do PDE, sem a participacdo dos
Estados. Ja o organograma da pagina 181 dispde sobre o desenho modificado do PDE apos a inclusao
dos Estados.

12 O PAR trata-se de um dos principais instrumentos de gestdao do PDE. Uma vez aderido ao PDE,
os entes federados foram incentivados a elaborar seu respectivo PAR, instrumento que contempla a
realizacao de um diagnostico da situagao escolar, bem como a elaboracao de um planejamento para
alcancar melhores resultados no IDEB.
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é a criagao [...] do Comité de Articulacdo Federativa (CAF) [no ano de 2007],
com o objetivo de coordenar as agdes no ambito federativo. Nele tém assento
36 membros, sendo 18 representantes ministeriais e 18 representantes das
entidades municipais. Nao ha, em todo o corpo do decreto, qualquer referéncia
a essa entidade abstrata denominada ‘governo estadual’ Nao se prevé qualquer
forma de participacao desses governos, com que a ‘articulacao federativa;,

de fato, se da em uma relacio direta entre Governo Federal e municipios. £

necessario algo mais para ilustrar a questao em tela? (p. 184).

Mesmo que o MEC tivesse grande ingeréncia sobre como os municipios e os Estados
utilizam os recursos disponiveis pelo PDE, o papel dos Estados parece ter sido
decisivo para a disseminagao do PAR, pontos em que convergem as analises de Malini
(2009) e Segatto (2015).

De acordo com Segatto (2015), ao que parece, a disseminagao e a implementagao
de politicas formuladas nacionalmente ocorrem de maneira bastante heterogénea
no territério nacional. Em relacdo as politicas educacionais, a autora alerta para

a importancia de se observar como se da o regime de colaboragao dentro dos
Estados brasileiros (Brasil, 1988, Art. 211). Para a referida autora, o conceito que
permite a analise do regime de colaboracao é o conceito de cooperacao, ou seja,
como Estados e municipios constroem permanentes relagdes de cooperacao que
subsidiam, ou nao, o regime de colaboracao previsto constitucionalmente para a
educagao (Segatto; Abrucio, 2016).* A partir desta premissa, Segatto (2015) tratou de
mapear como acontece essa cooperacao em seis Estados da federagao, e, diante da
situacdo heterogénea e profundamente desigual entre eles, como essa cooperacao

nas politicas educacionais também se expressa de modo assimétrico e desigual.

13 O conceito de cooperacao esta diretamente relacionado com a nogao de federalismo cooperativo
versus federalismo competitivo, um dos bindmios presentes na literatura sobre o federalismo,
especialmente no que se refere as Relagdes Intergovernamentais (RIGs). No campo educacional, a
analise federativa que considera o bindmio federalismo cooperativo versus federalismo competitivo
esta relacionada majoritariamente ao regime de colaboracdo proposto pelo Art. 211 da Constituicdo.
Para um maior detalhamento, veja Franzese (2010), Ismael (2014), Segatto (2015), Cury (2010).
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Ao analisar a cooperacio em seis estados da federagio - Acre, Ceara, Mato Grosso do
Sul, Minas Gerais, Para e Sdo Paulo - a autora classificou o nivel de cooperagao desses
Estados em relagao aos seus respectivos municipios, especificamente no que se
refere as politicas educacionais formuladas e/ou implementadas em seus respectivos
territorios. O trabalho apresenta a disposicao dos estados em ordem crescente, no
que se refere ao que os autores denominaram como um continuum de cooperacao,

ou seja, dos Estados que mais estabeleceram relagoes de cooperagao com os seus
respectivos municipios, até os Estados que menos estabeleceram relagdes de
cooperagao, sendo elencados: 1) o modo como a cooperagao entrou na agenda e sua
trajetéria nos estados; 2) o contetido da cooperacao (programas e agoes); €, 3) 0s

dilemas e os avangos (Segatto; Abrucio, 2016).

Os Estados do Ceara e do Mato Grosso do Sul foram os que estabeleceram a maior
cooperagao entre os seus respectivos municipios, propondo a construcao de arenas
institucionais para formular e implementar politicas no ambito do territério. Os
Estados do Acre e de Minas Gerais apresentaram niveis de cooperagio intermediarios
com 0s seus municipios, ou seja, ndo construiram arenas institucionais para a
formulagao e a implementacao de politicas que articularam a cooperagao, embora
apresentem programas conjuntos, prestem assessoria técnica e disponibilizem
infraestrutura aos seus respectivos municipios. Por fim, os Estados de Sao Paulo e

o Para foram os que apresentaram os niveis mais baixos de cooperac¢do com seus
respectivos municipios, com destaque para o Para, que parece estabelecer canais

minimos de interlocugao.

Ao relacionarmos os achados da pesquisa de Gomes (2009); Segatto (2015) e
Segatto e Abrucio (2016) é possivel tecermos algumas inferéncias sobre os Estados
e as politicas educacionais no Brasil. O Estado do Ceara parece ser um exemplo
divergente desta perspectiva sobre a federagao brasileira que a literatura tem
apontado relativamente ao esvaziamento do papel desses entes, os Estados. Embora o
Ceara tenha municipalizado consideravelmente o ensino fundamental (Gomes, 2009),
este processo de municipalizacao nao significou um esvaziamento do seu papel em
relacdo as redes de ensino municipais no ambito do seu territério (Segatto, 2015;

Segatto; Abrucio, 2016), uma vez que o Estado construiu arenas de formulacado e
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implementagao de politicas ptiblicas para as redes municipais, o que aproximou
o Estado de um papel de coordenacao federativa (Abrucio; 2005; Segatto, 2015) -
experiéncia que o aproxima a possibilidade de reduzir desigualdades e a equalizagao

de oportunidades educacionais em seu territorio.

Por sua vez, a afirmativa sobre o esvaziamento do papel dos Estados encontra
respaldo nas pesquisas em politicas educacionais substantivas, como foi o caso do
Para e de Sao Paulo. Gomes (2009) demonstrou que o estado do Para e o estado de
Sao Paulo apresentaram significativas taxas de municipalizacao em seus territérios,
respectivamente o segundo e o terceiro Estados que mais municipalizaram as
matriculas no ensino fundamental. Ambos os Estados, quando relacionados
concomitantemente, apresentaram situacdes financeiro-fiscais praticamente opostas
(Vergolino, 2014) e, curiosamente, apresentaram situagdes convergentes, no que se

refere ao baixo nivel de cooperacao educacional com os seus respectivos municipios.

O estado de Sao Paulo é o mais rico da federacao. Apresenta grande capacidade
financeiro-fiscal e grande autonomia de recursos em relagao ao aporte oferecido
pela Unido (Vergolino, 2014). Praticamente do lado oposto esta o estado do Para,

que apresenta baixa capacidade financeiro-fiscal, e precisa dos recursos da Uniao
para subsidiar as suas politicas. A situagao econdmica nao parece influenciar a baixa
capacidade de cooperacio tanto de Sdo Paulo quanto do Para. Ambos os Estados
municipalizaram a oferta do ensino fundamental em seus territérios, mas pouco
cooperaram com os municipios para a formulacao e implementacao de politicas com

as respectivas redes municipais de ensino (Segatto; Abrucio, 2016).

Consideracoes finais

Aliteratura que tratou de observar o papel dos Estados nas politicas educacionais,
abordada neste capitulo, oferece um aporte proficuo para a proposicao de novas
investigacdes dentro deste escopo tematico. Para este objetivo, foi necessaria
uma breve discussdo sobre a literatura que trata do papel dos Estados no arranjo
federativo brasileiro, uma vez que a andlise das politicas educacionais apresenta
profunda interlocucio com este campo. A medida que a agenda nacional de

politicas ptblicas perseguiu o cumprimento dos direitos de cidadania previstos pela
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Constituigdo (CRFB/1988) , parece ter havido uma espécie de movimento refratario
dos Estados brasileiros que passaram paulatinamente a ocupar a antessala da
federacao, deixando o protagonismo dessa agenda nacional para a Unido e para os
municipios. Contudo, sdo necessarias ainda novas pesquisas e fortalecimento das

evidéncias quanto a essa premissa indicada aqui.

Analisar o papel dos Estados nas politicas educacionais contribui para a compreensao
de: i) o entendimento de que a organizacao da educacgao brasileira acompanha a
organizagao federativa do Estado-Nacao brasileiro, especialmente no que se refere
areparticdo de atribui¢des e competéncias entre os entes federados em matéria
educativa; ii) a importancia de entender as heterogeneidades presentes entre os entes
federados que se expressam na execucao das politicas educacionais. Assim, mesmo
nas politicas publicas centralmente definidas, a execucao que cabe aos demais entes
federados, Estados e municipios, sera igualmente heterogénea enquanto as grandes

desigualdades que atravessam o territério brasileiro persistirem.
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Introducao

A New Public Management! como modelo de gestao idealizada no gerencialismo?, tem
como marco central a Gestao para Resultados (GpR) (Serra, 2008). A GpR traz como
caracteristicas: a orientagdo para resultados; o foco no cidaddo-usuario; a eficacia e

a eficiéncia; o estimulo a criatividade; a premiacao por produtividade; a meritocracia;

a desburocratizacao e simplificacao de procedimentos e rotinas; a transparéncia dos
processos decisorios; a responsabilizacao e o trabalho em equipe; a descentralizagao das

agodes; a centralizacao e o planejamento estratégico (Bresser-Pereira, 1997; Levy, 2002).

1 Gestao publica orientada para a obtengéao de resultados, baseada no incentivo a criatividade e a
inovagao, mediante o contrato de gestdo - instrumento pelo o qual se faz o controle sobre os 6rgaos
descentralizados (Bresser-Pereira, 1997).

2 Segundo Newman e Clarke (2012), o gerencialismo como ideologia transporta do setor privado
para os servigos publicos a exigéncia de desempenho, como se os funcionarios publicos estivessem
em um mercado competitivo, inserindo a l6gica do mercado como tomada de decisao que privilegia
a economia e a eficiéncia.
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A partir dos anos de 1980, a l6gica gerencial predomina na gestao publica de muitos
Estados democraticos no ambito internacional. Paises como a Gra-Bretanha, a Nova
Zelandia e a Australia empreenderam uma dréastica e profunda reforma gerencial
nos seus processos administrativos. Nos Estados Unidos, o mesmo estilo de reforma
ocorreu na década de 1990, assim como em outros paises europeus e da América
Latina, como Peru, Chile, Argentina e, principalmente, no Brasil (Bresser-Pereira,
1997; Abrucio, 2006).

No Brasil, assim como nos demais paises com arranjo federativo, as mudancas
decorrentes dos pressupostos da New Public Management nao circundam apenas a
Unido. Elas desdobram-se, para além do Governo Federal, aos Estado e Municipios.
No caso de Minas Gerais, o estado implantou, a partir de 2003, a GpR como modelo
de gestdo para todas as entidades e todos os 6rgaos da administracao direta e
indireta, bem como estabeleceu o Acordo de Resultados (AR) como um instrumento

de contratualizacao de resultados.

No dmbito da educacdo, o primeiro acordo de resultados entre o governador do
estado e a Secretaria de Estado da Educacao (SEE/MG) foi oficializado em 2007 por
meio da assinatura do termo de 1* Etapa do AR. A partir de 2008, essa etapa teve o
desdobramento em uma 22 Etapa, Termo Acessdrio ao AR de 1* Etapa, reconhecido
como Contrato de Resultados, pactuado entre a SEE/MG e os responsaveis pelas

unidades administrativas, incluindo as escolas estaduais.

O objetivo deste capitulo é apresentar a analise dos efeitos® do AR sobre os processos
de gestao de escolas estaduais do estado de Minas Gerais por meio de pesquisa
realizada com abordagem qualitativa e investigagao bibliografica, documental e de

campo (Alvarenga, 2015).

O texto tem como intuito: primeiro descrever o conjunto de politicas publicas

integradas de Minas Gerais, o0 Choque de Gestao de primeira, segunda e terceira

3 Por analise de efeito entende-se toda conduta ou acontecimento que se pode dizer que sofreu
determinada influéncia de algum aspecto de um programa ou de um projeto (Cohen; Franco, 2008).
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geracoes (2003-2014). Esta exposicao - que resulta de pesquisa documental realizada
com a utilizagao da técnica de analise de contetido (Bardin, 1977) - foi conduzida de
forma a favorecer a compreensao da proposta do AR, implantado nas escolas da Rede
Estadual de Educagao de Minas Gerais (REE/MG) em 2008. E, segundo, apresentar

os efeitos da 22 Etapa do AR sobre os processos da Gestio Escolar Democratica. Os
efeitos apresentados decorrem do estudo de caso de duas escolas estaduais, na regiao
Norte de Minas Gerais, acordadas na 2% Etapa do AR com a SEE/MG (Alvarenga,

2015). Na coleta de dados, além da analise de fontes documentais nas escolas
pesquisadas e a utilizagdo da técnica de grupo focal com os membros do Colegiado
Escolar, empregou-se o modelo semiestruturado de entrevistas, realizadas tanto

com ex-diretores que atuaram na gestao escolar no periodo de 2005 a 2007, quanto
com a equipe gestora atuante no periodo de 2008 a 2012 - diretores, vice-diretores

e especialistas da educagio basica. Para a analise dos dados coletados em campo
utilizou-se a técnica de andlise de contetido. O cotejamento dos fendmenos do periodo
antes da contratualizacao de resultados (2005-2007) com os dados do periodo ap6s a
pactuacao de metas ocorreu por meio da andlise comparada (Sartori, 1981), com o uso
do modelo somente depois com grupo de comparagdo (Cohen; Franco, 2008). Por fim,

sao feitas as consideracoes finais.

A légica da gestao para resultados no sistema estadual de ensino:
primeira, segunda e terceira geragoes do choque de gestao

A Constituigao Estadual de 1989, no que se refere ao planejamento ptblico estadual,
determina que se faga o planejamento das a¢oes do Governo por meio do Poder
Executivo, que encaminha a Assembleia Legislativa do Estado quatro projetos
referentes ao planejamento e ao orcamento publico (Minas Gerais, 1989). Dentre

os planos, destaca-se o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) -

instrumento de planejamento estratégico de longo prazo (Minas Gerais, 2003a).

O governador Aécio Neves, no seu primeiro mandato, de 2003 a 2006, ao elaborar o
PMDI (2003-2020), inseriu no Estado de Minas Gerais o conhecido Programa Choque

de Gestao de Primeira Geracgao, elemento catalisador da reforma administrativa
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gerencial no Estado (Vilhena et al., 2006). O PMDI de 2003 e sua versao atualizada em
2007 e 2011, legitima os ideais da Nova Gestao Publica (NGP) na perspectiva da GpR na
forma de gerir o Estado (Alvarenga, 2015).

AGpR

¢ um marco conceitual de gestao publica ou privada, em que o fator resultado
se converte na referéncia chave. [...] na esfera ptblica, a GpR se apresenta
como uma proposta de cultura organizadora, mediante a qual se pde énfase nos

resultados e ndo nos processos e procedimentos (Serra, 2008, p. 27).

A primeira iniciativa de contratualizacao na gestao publica do Estado de Minas
Gerais tem como marco legal a Lei n. 14.694, aprovada em 2003 e regulamentada
pelo Decreto n. 43.675 do mesmo ano. A assinatura do termo de AR ocorreu pela
primeira vez em 2004, entre o Governador do Estado e o Instituto Estadual de
Florestas. Tais episddios marcaram a Primeira Geragao do Choque de Gestao como

ciclo experimental de contratualizacao de resultados.

Ainda que a SEE/MG nao tenha pactuado metas com Governo no chamado ciclo
inicial de contratualizagao apreende-se o lancamento da GpR na educacao no
diagnostico do PMDI/2003, quando este documento remete as politicas dos anos
1990, ao ressaltar que “Minas foi o primeiro estado brasileiro a propor e implementar,
na década de 1990, uma reforma educativa [...], a primeira no pais com foco gerencial
e nao na acao pedagogica” (Minas Gerais, 2003a, p. 20). Como também nas diretrizes
gerenciais focalizadas em resultados: i) reformar o aparato institucional do Estado
com a introducao de um verdadeiro choque de gestao nas estruturas administrativas,
possibilitando desburocratizar, racionalizar os gastos, monitorar e avaliar de

forma mais eficaz as agoes e os resultados das intervencdes governamentais; ii) e

comprometer-se com o conceito de desenvolvimento (Minas Gerais, 2003a).

Na légica da GpR, “os avancos na educacao deveriam ser obtidos, necessariamente,
com ganhos de eficiéncia e com maior equidade na gestao do sistema estadual

de ensino” (Pinto; Saraiva, 2010, p. 114). Esse direcionamento impunha a SEE /MG,
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naquele periodo, implantar o novo padrao de gestdo de arrocho fiscal no sistema
educacional e, ainda assim, proporcionar uma melhor educacao para um nimero
maior de pessoas, com limitados recursos financeiros disponiveis e, ainda, melhorar
os resultados no Sistema Nacional de Avaliacio da Educagio Basica (SAEB), no Indice
de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB) e no Sistema Mineiro de Avaliacdo da

Educacao Publica de Minas Gerais (Simave).

A fim de alinhar a gestao do sistema de ensino as diretrizes educacionais previstas no
PMDI /2003, com foco nos resultados e nao nos processos, a SEE/MG implementou
politicas ptblicas que foram o alicerce da Gestao Gerencial nas escolas estaduais da
REE/MG como: i) taticas para diminuir as diferencas regionais - definicdo de areas
geograficas prioritarias para uma intervencao estratégica,; ii) padronizagao curricular
dos anos finais do ensino fundamental e do ensino médio para alinhar as a¢des das
escolas as estratégias do governo e responsabilizar os profissionais pelos resultados
nas avaliacdes externas; iii) definicao e padronizagao curricular para os anos iniciais
do ensino fundamental com vistas a pactuacio de metas entre o Governador do
Estado e a SEE/MG, e desta com as unidades de ensino estadual, a fim de alcancar

a meta Toda crianca lendo e escrevendo aos oitos anos; iv) alinhamento das agoes e
esforgos individuais dos funcionarios ptblicos as ac¢des institucionais e desta com o
planejamento estratégico, as politicas e os programas do Governo do Estado por meio
da Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI), em 2003, e o Plano de Carreira para os
profissionais da educacao, em 2004; V) reformulagao do Simave com vistas a atender
a contratualizagdo de resultados; VI) Monitoramento de escolas estaduais e das
Superintendéncias Regionais de Ensino (SRE) pela SEE/MG com foco nos resultados

das regides geograficas, até entdo com baixo desempenho (Alvarenga, 2015).

Na segunda Geracao do Choque de Gestao, com o objetivo de efetivar a Reforma da

Administracao Estadual, o Governador Aécio Neves, no seu segundo mandato, de
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2007 a 2010, instituiu o programa Estado para Resultados (EpR)*, com metodologias,
estratégias e meios voltados para a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas
publicas. O EpR estabelece oficialmente, por meio da Lei Delegada n. 112 /2007 (Minas
Gerais, 2007b), a GpR para todas as instituicdes da administragao direta e indireta

do Poder Executivo Estadual. A GpR em Minas integra varios mecanismos de gestao
como planejamento estratégico, objetivos estratégicos e prioritarios, contrato de
resultado, accountability’, premiacao por produtividade, centralizacao na formulacao,
desconcentracao na execugao, uso de sistemas de informacao, controle social,
considerados como estratégia gerencial para alcangar os resultados contratualizados

gerando maior produtividade na gestdo publica.

O AR, como dispositivo da GpR, mais proeminente na Reforma da administracao
publica mineira, constituiu-se como um contrato de gestao (Alvarenga, Oliveira, 2015),
formalizado por meio da pactuagao de metas e do alinhamento entre a estratégia
governamental definida no PMDI e a estratégia de cada um dos Sistemas Operacionais,
assim como dos 6rgaos, entidades e unidades vinculados. O AR de 2008, que ainda
vigorava no periodo do Governo Anastasia, de 2011 a 2014, foi regulamentado pela Lei

n. 17.600,/2008 e pelos Decretos n. 44.873 /2008 e n. 45.941/2012. De acordo com essa
legislacao, o AR deve incluir: mecanismos de controle e sancao, tais como resultados a
serem alcangados por meio de indicadores; metas e acdes, com prazos de execugao e
meios de apuragao objetivamente definidos; direitos, obrigacdes e responsabilidades do
acordante e do acordado; condigdes para revisao, renovagao, prorrogacao e rescisao;
sistematica de acompanhamento, controle e avaliagao; premiagao por desempenho
(Minas Gerais, 2008a). O AR propde, desse modo, alinhar o planejamento estratégico
do Governo Estadual com as acoes dos 6rgaos da Administracao acordados, premiando

servidores que cumpram as metas pactuadas.

4 Coordenado pelo entdo vice-governador, Antonio Augusto Junho Anastasia, atuou como uma
consultoria de acompanhamento e avaliagao das acoes governamentais, com o objetivo de garantir
o alcance das metas pactuadas entre os sistemas operacionais e o Governo do Estado (Alvarenga,
2015).

5 Neste trabalho, o termo accountability sera utilizado com o sentido de responsabilizagao
(Andrade, 2008).
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Conforme determinagao do Art. 2° do Decreto n. 44873, de 14 de agosto de 2008,

a contratualizacao de resultados na gestao publica do Estado se desdobra em

duas etapas, o que o diferencia do AR formalizado no periodo de 2004 a 2007. Na
primeira etapa € pactuada a estratégia do Governo definida no PMDI, desdobrada
no Plano Plurianual de Acao Governamental (PPAG), com foco nos grandes
resultados a serem perseguidos por cada sistema operacional; na segunda etapa,

¢ pactuado o desdobramento da estratégia de Governo em um conjunto de agdes

e indicadores representativos do papel de cada uma das equipes de trabalho dos
orgaos e entidades da Administracao Publica no alcance da estratégia de Governo.
As duas etapas representam um processo uno de estabelecimento de objetivos e
metas para cada 6rgao e entidade da administragao publica, sendo a assinatura da
primeira etapa condigao para a celebracao da segunda etapa (Minas Gerais, 2008b).
A Primeira Etapa do AR é formada por quatro conjuntos de metas: Resultados
Finalisticos, Projetos Estruturadores, Agenda Setorial do Choque de Gestao e
Indicadores de Racionalizacao do Gasto. A Segunda Etapa é composta por um
conjunto de metas por equipe de trabalho, desdobrada do mapa estratégico de cada

um dos 6rgaos e entidades.

O Prémio por Produtividade (PPI), regulamentado no Estado pela mesma legislacao
do AR, ¢, assim como este, um mecanismo da GpR e tem como objetivo premiar os
funcionarios publicos estaduais dos 6rgaos e unidades administrativas que firmaram
o contrato de resultados com o Governador do Estado. Tem direito de receber o
PPI os funcionarios em efetivo exercicio em 6rgdos ou entidades que implementem
a Avaliagao Institucional entendida, nas politicas publicas educacionais, como
Avaliagado por Produtividade da SEE/MG e a Avaliacao Individual da equipe de
trabalho (Alvarenga, 2015). Nessa perspectiva, o AR e o Prémio por Produtividade
sinalizaram para a quase totalidade dos servidores publicos estaduais quais as
contribuicdes esperadas para a estratégia do Governo e qual deve ser o seu foco de
atuagdo no dia a dia. Em 2008 e 2009, a pactuagao de metas por equipe alcangou
99,7% dos servidores estaduais, materializando a “universalizacao” do novo modelo
de gestao publica (Vilhena, 2011).
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A Secretaria de Educagio Vanessa Guimaries Pinto, pactuou a primeira
contratualizacao de resultados da area Educagao de Qualidade com o Governador
do Estado, em 2007. Contrato oficializado mediante a assinatura de ambas as
partes do Acordo de Resultados, datado de 20 de junho de 2007. Desde entao,
anualmente, até o ano de 2014, a SEE/MG assina a Primeira Etapa do Acordo de
Resultados - Sistema de Educacao com o Governador do Estado. Constituiam-

se como objeto de pactuacao em 2007: a) resultados finalisticos; b) execucao dos
projetos estruturadores; ¢) execugao da agenda setorial do Choque de Gestao; d)

racionalizag¢ao do gasto; e) melhoria do desempenho (Minas Gerais, 2007c).

Por determinagao do Decreto n. 44.873, de 14 de agosto de 2008, e do préprio AR do
Sistema da Educacao, a SEE/MG, em 2008, desdobra o AR do sistema educacional em
uma 2?2 Etapa do AR, instrumento pactuado entre a SEE /MG e os responsaveis pelas
unidades administrativas® (Minas Gerais, 2008b, 2008c). A primeira etapa ocorre em
nivel sistémico, focalizada em resultados de impacto para a sociedade; e a segunda em
nivel de equipes, dentro de cada 6rgao de responsabilidade interna de cada institui¢ao
(Alvarenga, Oliveira, 2015). A partir de 2008, a REE/MG passa a ser orientada para
resultados e a utilizar os mecanismos de gestao nele inseridos: contratualizacao de
resultados; premiacdo por produtividade; alinhamento estratégico; responsabilizagao

e controle social na gestao do sistema e das unidades escolares da REE/MG.

Na Terceira Geracao do Choque de Gestao, a Lei n. 20.008, de 4 de janeiro de

2012, institui o planejamento estratégico direcionador da gestao do Governador
Anastasia (2011-2014), o PMDI (2011-2030). A lei alia a Gestdo para a Cidadania a
GpR - consolidando, assim, a GpR na gestao publica mineira (Minas Gerais, 2011a) -
ao propor a gestao publica com base na premissa de que o Estado deve operar em
parceria com a sociedade e ter como pilar a gestao com foco no cidadao, mas sem
negligenciar o equilibrio fiscal - foco do PMDI/2003 - e buscar maior produtividade
e qualidade do gasto publico, com vista a produgdo de mais e melhores resultados

para a populacao - enfoque do PMDI/2007.

6 Constituem-se, pelas unidades centrais da SEE/MG, as Superintendéncias Regionais de Ensino
e as Escolas Estaduais (Minas Gerais, 2008d).
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O contetdo do PMDI /2011, comparado com os planos da primeira e da segunda
Geracao do Choque de Gestao, € o documento que mais evidencia os mecanismos da
GpR na area da educacdo, pois utiliza claramente os pressupostos da GpR, tais como
o uso dos resultados educacionais, a produtividade, a premiacao, a transparéncia, a
prestacgao de contas a sociedade, a responsabilidade ptblica e a gestdo democratica,
destacados como valores a serem perseguidos pela gestao educacional, sob a

concepcao da responsabilizacao social.

A reforma no sistema de ensino, motivada pela Reforma da Gestao Publica em Minas
Gerais, com todos os seus elementos relacionados nos documentos oficiais do
Governo do Estado, efetivou-se por meio do Plano Decenal de Educacao do Estado
de Minas Gerais, instituido pela Lei n. 19.481, de 12 de janeiro de 2011 (PDEMG/2011).
Neste plano estao contidas as diretrizes, as metas e as acoes estratégicas da
educacao para o periodo de 2011 a 2020. Nele foram incluidas as premissas da GpR
implantadas no sistema educacional pelos PMDI de 2003, 2007 e 2011: a ideia de
indicador finalistico e resultados assumida nas metas com foco nos resultados dos
ensinos fundamental e médio; o PPI; mecanismos de transparéncia e publicidade

dos atos; e premiacao por mérito (Minas Gerais, 2011c).

O acordo de resultados na gestédo das escolas da Rede Estadual de Minas Gerais

A 2% Etapa do AR, como consta nos contratos do AR, é parte integrante e subsidiaria
a 12 Etapa do AR estabelecido entre o Governador do Estado de Minas Gerais e a
SEE/MG. Este instrumento de gestao tem por objeto a pactuagao de resultados e

o cumprimento de metas especificas para cada equipe de trabalho acordada; e por
objetivo viabilizar a estratégia governamental da SEE /MG, pactuadas na 1* etapa e
expressas no PMDI (Minas Gerais, 2008c). De tal modo, a equipe gestora das escolas
estaduais, ao assinar o contrato de gestao, assume a responsabilidade de melhorar o
desempenho dos alunos e, consequentemente, elevar os resultados das escolas nas
avaliagOes externas estaduais e nacionais. A SEE/MG, com o objetivo de alcancar
altos resultados no SAEB e no Simave, que fugissem da chamada “velha férmula” de
se investir apenas na infraestrutura e equipamentos, transferiu para a equipe gestora
da escola, por meio da contratualizacao de resultados, a competéncia de gerir os
processos educativos e alinhar as condicdes e as realidades internas da escola as

estratégias do Governo Estadual (Pinto; Saraiva, 2010).
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De acordo com Alvarenga (2015), os contratos da 2* Etapa do AR, relativos ao periodo
de 2008 a 2013, analisados, tém em comum em seus conteudos, assim como os PMDI,
elementos da GpR, tais como: pactuagao de resultados finalisticos; transparéncia; uso
de novas tecnologias; publicidade; premiagdo e ampliacao das autonomias gerencial
orgamentaria e financeira do acordado; controle social e estatal; alinhamento do
trabalho da escola as estratégias do governo; motivagdo e comprometimento dos
profissionais da educacao com a GpR; ampliacao da participacao da comunidade
escolar; o compartilhamento de decisdes e de responsabilidade; responsabilizacao dos

agentes educacionais; e a prestagdo de contas a sociedade mineira.

O pagamento do PPI esta previsto em todos os instrumentos de pactuagdo da 2? Etapa
do AR e tem como objetivo estimular os servidores publicos da Educagao a alcancar
ou ultrapassar as metas pactuadas na 2? Etapa do AR, além de gratificar os servidores
em efetivo exercicio na SEE/MG - com previsdo expressa de pagamento de Prémio
por Produtividade para aquele que obtenha resultado satisfatério na Avaliacao de

Desempenho Institucional -, e realizar de forma permanente a ADI de seus servidores.

A contratualizacao de resultados entre escolas estaduais e SEE/MG ocorre através da
assinatura do Plano de Metas pelo gestor da escola, por meio do qual firmam-se os
indicadores de resultados e as metas a serem alcancadas pela escola. Ao pactuar os
resultados finalisticos, a equipe gestora se obriga a alcancar as metas projetadas para
a escola e responsabiliza socialmente os profissionais da educagao pelos resultados

a serem publicizados. O AR da 2* Etapa de contratualizacao, originador do Plano

de Metas, é composto pelos indicadores: avaliagao da SEE/MG na 1* Etapa do AR;
avaliacao da SRE na 22 Etapa do AR; percentual de alunos, ao final de cada etapa da
educacio bésica, no nivel recomendavel de leitura, Portugués e Matematica; aumento

da proficiéncia média em leitura, Portugués e Matematica; e correcdo da distor¢ao
idade-série. A responsabilizacao da equipe de trabalho das escolas estaduais ocorre pela
competicao administrada, ranqueamento de resultados realizado pela SEE/MG que,
segundo o contetdo dessas politicas publicas, visa a exceléncia da educagao em todo

o estado de Minas Gerais (Alvarenga, 2015). As unidades escolares, ao contratualizar
resultados com a SEE/MG, se comprometem com o0s objetivos estratégicos previstos no

PMDI: melhorar a escolaridade média da populagao; erradicar o analfabetismo; acelerar
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a aprendizagem e os indices de proficiéncia em todos os niveis; reduzir as disparidades
regionais de aprendizado; ampliar a oferta e aumentar a qualidade do ensino médio e
profissional. As metas propostas no Plano de Metas devem ser alcancadas com maior
responsabiliza¢do dos funcionarios e gestores das escolas pelos resultados e por meio
do controle social e estatal (Minas Gerais, 2011b, 2012c, 2013).

Em 2012, a SEE/MG consolida definitivamente a GpR na gestao escolar ao definir
as diretrizes para a organizacao e o funcionamento do ensino nas escolas da

REE /MG por meio da Resolucao n. 2.197, de 26 de outubro de 2012. Assim, como
no PDEMG/2011, a Resolugdo n. 2.197/2012 agrupa varios mecanismos da GpR
como alinhamento as estratégias do Governo, foco nos resultados, transparéncia
e publicidade dos atos (Minas Gerais, 2012d). O AR, como ferramenta da gestao
publica na gestdo das escolas estaduais, substitui o controle de procedimentos e

processos por controle de resultados.

Os efeitos da contratualizacao de resultados nos processos da
gestao escolar

A comparacao da analise dos principios democraticos nas dimensdes pedagogica,
administrativa e financeira da gestao de escolas estaduais no Norte de Minas Gerais
antes do AR - no periodo de 2005 a 2007, com a condigdo autonoma da equipe
gestora e participativa da comunidade escolar das escolas pesquisadas no periodo de
2008 a 2012, apds a contratualizacao de resultados - possibilitou relacionar os efeitos
da 22 Etapa do AR aos processos gerenciais das escolas pesquisadas. A referida analise
aponta trés niveis de efeitos sobre a gestao escolar: primeiramente os efeitos previstos
no conteudo das politicas publicas educacionais, evidenciados nos processos da
gestao das escolas pesquisadas; em seguida, os efeitos ndo previstos na configuracao
dos instrumentos de contratualizacao, mas identificados como mudangas ocorridas
apos a pactuacao de metas pelas escolas estaduais pesquisadas; e, por fim, os efeitos

da accountability (Alvarenga, 2015).

Como efeitos previstos tém-se na gestao escolar: um novo modelo de gestao escolar
- a GpR, com foco nos resultados e nao nos meios e processos pedagogicos; a 22

Etapa do AR como contrato coletivo de resultados entre a SEE /MG e as escolas
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estaduais; a assinatura do Plano de Metas pelo Diretor da escola e um representante
do Colegiado Escolar - pactuacao de indicadores finalisticos da SEE /MG com as
escolas; o uso dos resultados do Simave/Programa de Avaliacao da Rede Publica de
Educagao Basica (PROEB) como instrumento de responsabilizacdo, gratificagio e
avaliacao dos profissionais; o emprego do Prémio por Produtividade como estimulo
ao comportamento profissional para alcance ou superacao das metas acordadas; a
implementacado de projetos estruturadores a fim de alinhar as atividades da escola
as estratégias do governo; a desconcentracao de agdes da SEE/MG para a gestao
escolar, como a avaliacao de desempenho institucional /individual, o controle da
vida funcional dos servidores lotados na escola e aplicagao dos recursos financeiros;
a centralizacao do poder decisorio das escolas na SEE /MG; a obrigatoriedade de
planejamento estratégico anual apds a divulgagao dos resultados do Simave - Plano
de Intervencao Pedagégica (PIP); a obrigatoriedade de publicidade da pactuacao

e dos resultados alcangados - fixacao, pelo Governo do Estado, de placa com os
resultados do IDEB nas escolas e realizagao de assembleias para divulgar e analisar
os resultados do Simave; e o exercicio do controle por resultados através do Plano
de Metas, do PIP e do monitoramento das acoes nele previstas pelos Analistas
Pedagogicos do PIP 11 /Curriculo Basico Comum (CBC) da SEE/MG e das SRE, in

loco nas escolas.

Considerando os riscos de distor¢ao dos beneficios da contratualizacao de
resultados pelas organizacdes implementadoras, o Prémio por Produtividade,

no conjunto de efeitos denominado gaming’, causou os seguintes efeitos nao
previstos: estreitamento do curriculo escolar pelo uso da matriz de referéncia do
PROEB nas Disciplinas de Lingua Portuguesa e Matematica, avaliadas no Simave/
PROEB; “treinamento” sistematico dos alunos com base nos descritores do PROEB;
monitoramento do trabalho dos professores de Portugués e de Matematica, do

9° ano do Ensino Fundamental, pelos Analistas Pedagoégicos do Programa de

7 Jogo. Deriva da adocdo de estratégias pelas escolas que podem alterar os resultados sem,
contudo, mudar a qualidade do ensino ministrado, como “treinar e motivar os estudantes para os
testes ou excluir dos exames alunos de baixa proficiéncia’(Fernandes; Gremaud, 2009, p. 223-224).
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Intervencao Pedagogica (PIP I1/CBC), da SEE/MG e das SRE, para garantir o foco da
equipe nos resultados pactuados; uso de itens das avaliagdes externas nas avaliagoes
internas com o objetivo de “treinar” os alunos para os testes do PROEB; premiacao e

tratamento diferenciado e especial dos alunos para realizagao dos testes.

No conjunto de risco das politicas publicas educacionais baseadas na
contratualizacao, premiagao e accountability, denominado distor¢do de incentivos,
tem-se o efeito mais ultrajante da contratualizagao de resultados nas escolas
pesquisadas no Norte de Minas: a selecao velada, extraoficial, de alunos para
matriculas nas escolas. A escolha de alunos foi um efeito causado, especialmente,
pelo Prémio por Produtividade, quando os chamados clientes - usuarios da escola
publica, como denominados nos PMDI - passaram a ser selecionados dentro do
proprio sistema de ensino publico estadual, como garantia de maiores e melhores
resultados, e, consequentemente, no recebimento de maior percentual do bonus
pela equipe de trabalho em municipio onde ha mais de uma escola estadual, como

relata o ex-diretor de uma das escolas pesquisadas em Alvarenga (2015):

[...] ter bons alunos é ter bons resultados. Entdo, o que vocé fizer para que a
escola tenha bons resultados, vocé vai ter uma escola filezinha. Agora, desculpe
eu falar isto, que é até um pecado, mas aquele restolho, o fraco que nao tem
educagao, o Joao-ninguém fruto do capitalismo selvagem, vai para as escolas
fracas. Porque para os que querem mudar de escola, a matricula ¢ em fevereiro,
e para estes a escola no tem vaga, ja esta cheia. Ai eu tinha liberdade para dizer:
nao tem vaga. [...] Tem que incluir, mas eu estava no sistema [...]. Eu fiz o jogo,
mas joguei muitas pessoas a margem. Muitos alunos fazendo tratamento,
querendo sair das drogas, eu fiz sair da escola [...]. Queria ter uma escola boa; o
sistema é assim. O sistema é muito cruel. Ai entra o prémio. O primeiro incentivo
era selecionar o aluno e depois o Prémio por Produtividade. Selecionando o

aluno, eu tinha o prémio (Alvarenga, 2015, p. 215).

As escolas langam mao de varias estratégias para ganhar o jogo: treinar, motivar,
excluir estudantes com baixo nivel de desempenho dos testes e impedir a matricula

de estudantes socialmente vulneraveis. Contudo, a partir de 2011 e no decorrer de
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2012 e 2013, nas escolas pesquisadas, o prémio perdeu o seu valor como mecanismo
de estimulo e passou a causar: mal-estar ou indiferenga nos profissionais em relagao
a sua proposta de incentivo devido a descontinuidade das politicas ptblicas da SEE/
MG; imposicao de metas pela SEE /MG; desconhecimento, pelos acordados, das
féormulas de calculo para pagamento do prémio; independéncia entre os resultados do
PROEB e os resultados alcangados no IDEB para o calculo do boénus pago pelo Estado;
insignificancia do valor do Prémio frente ao sentimento de desvalorizacéo e das
condigdes precarias de trabalho dos profissionais das escolas; uso dos resultados pelo
Governo como propaganda politica nos meios de comunicagao; e indefinicao de data

para pagamento e parcelamento do bonus.

Além dos efeitos previstos e nao previstos, ligados aos mecanismos de gestao
contidos na contratualizagao de resultados pela SEE /MG com as escolas estaduais
pesquisadas - como os do Prémio por Produtividade e da publicacao dos resultados -,
tem-se a ampliacao do controle estatal e social do trabalho pedagégico das escolas.
O controle estatal ocorre por meio da ampliagao do controle burocratico/normativo
da gestdo pedagogica pela SEE /MG através da padronizagao curricular (Curriculo
Basico Comum), sua conexao com as avaliacdes externas (Simave/PROEB),
normatizacao da avaliacdo continua e progressiva como garantia dos resultados no
IDEB; da ampliacdo do controle hierarquico, além do Inspetor Escolar, faz-se através
do monitoramento in loco por Analistas Pedagdégicos e Educacionais; do controle
por resultados, da vinculagio das avaliagdes internas as externas por meio do
Programa de Avaliacao da Educacao (PAAE); da definicao de metas de proficiéncia

e nivel de desempenho dos alunos sem a participacao da equipe de trabalho das
unidades escolares. O controle social advém da obrigatoriedade, por meio de
normativas da SEEMG, da comunidade escolar se organizar em 6rgaos colegiados,
comissdes, assembleias e reunides. Como afirma Alvarenga (2015), as premissas de
Reformas Educacionais com base na New Public Mangement, de descentralizacao,
ampliacdo de participagao e de autonomia podem impor, por meio de estratégias
padronizadas as escolas, uma autonomia decretada, oferecida ou uma autonomia

como ficgdo legal e/ou mesmo transferida a escola como tecnologia de governo.
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O controle estatal da dimensao pedagogica das escolas pesquisadas, como mecanismo
da GpR pela SEE/MG, implica efeitos secundarios, como o planejamento pedagbgico
formal e controlador; o determinismo pedagégico - que apregoa que o diagnoéstico

e a intervencao sao fatores proeminentes para a melhoria dos resultados da escola;

a demissdo passiva dos profissionais da educacdo basica da luta pela autonomia
pedagogica; o esvaziamento da fungao da escola como espaco de reflexao e formagao
critica; a alienacao do trabalho educativo - o professor deixa de ser o sujeito ativo

do processo de ensino/aprendizagem e passa a ser tarefeiro; a educacao como
reprodugao - a SEE/MG como elite pensante e a equipe de trabalho nas escolas da
REE/MG como unidades executoras; a nova proposta de educacao com base na
avaliagao, intervengao e resultado; o esvaziamento do Projeto Politico Pedagogico
(PPP) como documento politico da escola, dando espaco para o planejamento
estratégico como solucdo imediata da falta de resultados da escola. Na dimensao
administrativa, tém-se os seguintes efeitos da 2% Etapa do AR: redugao do quadro
de recursos humanos; obrigatoriedade da autoavaliagao, com a utilizacdo do
instrumento de avaliacdo do Prémio Nacional de Referéncia em Gestao Escolar;
ampliacao da participacao instrumental da comunidade nos processos da gestao
escolar, por meio de criagao legal de espagos de participacao pela SEE/MG;
responsabilizacdo da gestdo da vida profissional dos funcionarios sem capacidade de

decisdo dos processos de selecdo e gerenciamento da carreira.

A ampliacdo da participacdo instrumental da comunidade escolar se deve a obrigacdo
de obter os resultados acordados e a desconcentracao de agdes administrativas e
financeiras para a responsabilidade da gestdo escolar, o que tornou obrigatorias a
formacao de varias comissdes permanentes e/ou temporarias no ambito da escola e
arealizacdo de reunides e assembleias, além do Colegiado Escolar e do Conselho de
Classe, que ja existiam anteriormente as propostas de contratualizagdo de resultados.
A ampliagdo da participacao proporcionada nao foi uma participacao real, mas
simbolica; ndo uma participacio de tipo voluntario-afetiva, mas voluntario-provocada.
A participacao ampliada, apés as escolas acordarem os resultados com a SEE /MG, nao
teve o objetivo de liberagao e igualdade para conquista de uma participacao real, mas
para a manutengao de uma posigao de controle decomposta no aspecto mais elegante
do poder: a propagacao de democracia participativa sem garantia do principio de
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autonomia. A obrigacao de participacao passiva da comunidade escolar em 6rgaos,
comissoes, reunides e assembleias, para execucdo de atividades atreladas as decisoes
governamentais, ganha contorno de controle, arquitetado como principio democratico,
e de desconcentracao de agoes da SEE/MG para 6rgaos hierarquicamente inferiores,
apenas executores de agoes (Alvarenga, 2015).

Quanto aos efeitos da responsabilizacdo prevista no instrumento de gestao da

22 Etapa do AR sobre a gestao das escolas selecionadas, a pesquisa indica que a
responsabilizacdo, em decorréncia da contratualizacao dos resultados, dos profissionais
das escolas estaduais pesquisadas apresentou: vinculacao dos resultados da equipe de
trabalho a Avaliagdo de Desempenho Individual, levando o profissional a obter bons
resultados de aprendizagem dos alunos evidenciados pelas avaliagdes do PROEB;
vinculag@o da Avaliagao de Desempenho Individual a avaliagdo de produtividade da
equipe, referente aos resultados pactuados na 22 Etapa do AR; monitoramento in loco
das escolas estaduais pesquisadas por meio de cobranca de resultados realizada pelo
monitoramento aos docentes que trabalham com os contetdos curriculares de
Portugués e Matematica das turmas a serem avaliadas no ano em curso pela equipe
do PIP I1/CBC; responsabilidade social, uso da comunidade escolar para manter

os servigos e os funcionarios publicos sob controle; obrigatoriedade de produzir

resultados com eficacia, eficiéncia e efetividade.

Consideracoes finais

Neste capitulo, apresentamos a decorréncia dos estudos sobre os efeitos da
contratualizacao de resultados na Gestao das escolas estaduais da SEE /MG, no
periodo de 2003 a 2014. Os efeitos do AR sobre os processos da gestao escolar
foram caracterizados como efeitos previstos, ndo previstos e de accountability. Como
efeitos previstos a pesquisa apresenta a GpR, como novo modelo de gestao escolar;
contratualizacao de resultados; uso do Simave como ferramenta de responsabilizagao,
bonificacao dos profissionais e composi¢ao da ADI; premiacao por produtividade;
alinhamento das atividades da escola as estratégias do governo; desconcentragao
de acdes da SEE/MG para a gestao escolar; planejamento estratégico; publicidade;
controle por resultados. Como efeitos ndo previstos foram identificados o gaming;

a distor¢ao de incentivos; a ampliacdo do controle burocratico e hierarquico; a inclusio

do controle social. Os efeitos da accountability se relacionam a vinculagao dos resultados
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da equipe de trabalho, a ADI e a avaliacdo de produtividade da equipe, ao controle

hierarquico do trabalho docente e a obrigatoriedade de a escola produzir resultados.

A pesquisa aponta ainda que a 2? Etapa do AR - mesmo tratando-se de um forte
instrumento de responsabilizagdo, incentivo, ampliativo de autonomia gerencial
contida nas premissas da New Public Mangement - demonstrou-se ineficaz para ampliar
a autonomia dos gerentes educacionais, assim como incentivar e responsabilizar

a equipe de trabalho nos processos da gestao escolar. A falta de autonomia da
gestdo escolar, anterior a contratualizagio de resultados; as condi¢des precarias de
trabalho dos profissionais; a distor¢ao da funcao da escola como espaco de reflexao
e formacao critica, que provoca a alienacao dos profissionais no trabalho educativo,
conduzindo-os a destituir-se do sujeito ativo do processo pedagdgico e assentir-se
a executor de planos pré-elaborados; a educacao como reprodugao - 6rgao central
desconcentrador de acoes e escolas como executoras; e a substituicao do PPP
pelo planejamento estratégico para obtencdo de resultados podem ser provaveis
impeditivos para os efeitos de caracter pratico de processo de input das politica

centradas na pratica de contratualizagdo de resultados, accountability e premiacao.

Apos quase duas décadas da primeira contratualizacao de resultados na REE/MG,

os efeitos desejados e ndo desejados desta politica nao podem ser desconsiderados
no debate publico sobre os desafios da educagao brasileira, em especial do sistema
de ensino mineiro. Pois, apesar da nefasta experiéncia das escolas com o contrato
de resultados e seus efeitos sobre a gestao escolar aqui apresentados, ainda estamos
diante do paradoxal pressuposto da NPM no campo educacional com sua capacidade
de conquistar mentes de profissionais do alto escaldo do governo, com suas politicas

top down para as escolas.

Considera-se igualmente importante destacar os limites de um modelo de gestao
que, com sua légica de mercado, constrange os profissionais da educagao para atingir
metas complexas, em contextos profundamente desiguais sem a garantia da equidade
propalada no contetdo das politicas publicas estaduais. Essa pratica de gestdo em
Minas Gerais abre um leque de oportunidades para realizacao de novas pesquisas
sobre as atuais politicas ptblicas educacionais centradas na pratica de defini¢do de

metas, accountability e premiacao.
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Introducao

A gestao democratica da educagao ptblica, bandeira de luta dos movimentos ligados
a educacdo nos anos de 1980, torna-se principio assegurado na Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (Art. 206, VI), como resultado de embates
entre setores defensores da educagao publica e representantes da iniciativa privada,
necessitando de regulamentagao sobre este principio, presente na Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao Nacional (LDBEN), Lei n. 9394,/1996.

Entre os instrumentos da gestao democratica da educagao, as elei¢des para
diretores de escolas se colocam como um dos principais elementos para romper

com a relacao autoritaria e clientelista imposta pela indicagao politica para a
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fungao (Mendonga, 00; Paro, 2016).! O objetivo deste capitulo ¢ discutir os processos
de constituicao das eleigoes para diretores da rede municipal de ensino de Vitoria
da Conquista, Bahia. De natureza qualitativa, adotamos como procedimentos
metodologicos para este estudo a analise bibliografica e documental. A documentacéo
normativa utilizada foi produzida em ambito nacional e do municipio estudado.
Segundo Liidke e André (1986), os documentos constituem uma fonte poderosa
de onde podem ser retiradas evidéncias que fundamentam afirmacdes e declaragoes
do pesquisador. Representam, ainda, uma fonte “natural” de informacao, pois surgem
em um determinado contexto e fornecem informacgdes sobre o momento de sua
formulagao e os interesses ali expostos. O recorte temporal deste estudo abarca o
periodo de 1988 a 2021, quando ocorreu a primeira elei¢ao para diretor de escola do
municipio estudado e a data do tltimo pleito eleitoral, englobando todo o periodo

historico das elei¢des para diretores escolares.

Gestao democratica da educacao: dialogo com autores da area

Ap6s um longo periodo de ditadura civil-militar no Brasil, a década de 1980 iniciou-
se com intensa mobilizagdo social por mudancas. No que tange a educagao, uma
das bandeiras de luta era a gestdo democratica, que abarcava entre suas principais
reivindicacdes a eleicao direta para escolha de diretores escolares (Mendonga,
2000; Paro, 1986).

Diante do contexto de mobilizagao social, de redemocratizacao do pais, de
disputas travadas durante a assembleia constituinte e, finalmente, da promulgagao

da Constituicao (CRFB/1988), o principio da gestdo democratica da educagio

1 “Se, de um lado, tem-se como vantajoso o esmero das lutas sociais no intuito de assegurar a
legalidade dos processos de escolhas de diretores das unidades escolares, de outro, no contexto
dos anos de 1988 aos dias atuais, a regulamentacao do instituto das eleicoes diretas nas escolas ja
se revestia de matéria extemporanea e marcada pelo anacronismo dessa pauta reivindicatoria, visto
que, no més de setembro do ano de 1988, quando ainda vigia a outorgada Constituigao do Brasil de
1967, o STF, pela primeira vez, com fundamento no Art. 95, §2°, decidiu sobre a inconstitucionalidade
da escolha de diretores mediante eleicdo direta com participacdo da comunidade escolar,
pois competia ao Chefe do Poder Executivo a liberdade para nomear ou exonerar a qualquer
tempo”(Corréa, 2020, p. 974).
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é assegurado na Carta Magna (artigo 206, VI). Destacamos a importancia dessa
normativa constitucional, sobretudo pelo seu carater inédito, uma vez que Gestdo
Democrdtica aparece pela primeira vez como um principio. Por se tratar de um
principio legal constitucional, deve ser diretriz para as demais normatizagoes,
devendo ser respeitado como referéncia para legalizar outras normas que sejam

desdobramentos dessa.

No que tange especificamente as elei¢des para diretores escolares, o Plano Nacional
de Educagao (PNE), Lei n. 13005,/2014, na meta 19, que trata da gestdo democratica,
estabelece mecanismos para assegurar a elei¢ao para provimento da funcao de diretor,
embora atrelada a questdes técnicas. Cabe destacar que subordinar a escolha do
diretor, pela consulta ptblica a comunidade escolar, a critérios técnicos de mérito e
desempenho pode limitar as escolhas pela comunidade escolar. Para o monitoramento

do PNE a forma de nomeacao dos diretores escolares é um dos indicadores da meta.

Para ser considerada democratica, as decisoes relativas a educagao devem

envolver todos os sujeitos que compdem esse processo, como diretor, professores,
funcionarios, alunos e pais ou responsaveis pelos estudantes, conforme afirmam
Paro (2013), Gomes (2011), Mendonga (2000) e Liick (2013). Tais autores reconhecem
ser esse um desafio, tendo em vista que a autonomia delegada aos Estados e aos
municipios propicia que muitos deles optem por formas de provimento da fungao de
diretores que nao favorecem essa participacao defendida pelos principios da gestao

democratica. Sendo assim,

pensar o processo de ingresso do diretor ¢ refleti-lo inerente a sua funcéo,
estando estes elementos intimamente relacionados, partindo do pressuposto
de ndo incorrermos no risco de uma pretensa neutralidade frente as
modalidades de escolha assumidas pelos estados, pois estas podem nao definir

o tipo de gestdo, mas certamente interfere no curso desta (Dourado, 2001, p. 85).

A discussdo sobre gestao democratica tem sido objeto de muitos estudos, ndo apenas
pela defesa desse principio como fundamental para uma educacao de qualidade
para todos, mas também pelas relacdes de poder que sdo instituidas entre atores

que buscam espagos de participacao, transparéncia, debates, coletividade e os que
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utilizam para a manutencéo de praticas autoritarias e clientelistas (Paro, 2013, 2015,
2016; Mendonca, 2000). Nessa perspectiva, Paro (2003, p. 78) afirma:

0 que se constata ¢ que a forma como ¢ escolhido o diretor tem papel relevante
- ao lado de multiplos outros fatores - seja na maneira como tal personagem se
comportara na condugao de relagdes mais ou menos democraticas na escola,
seja em sua maior ou menor aceitacao pelos demais envolvidos nas relagdes
escolares, seja, ainda, na maior ou menor eficacia com que promovera a busca de
objetivos, seja, finalmente, nos interesses com os quais estara comprometido na

busca desses objetivos.

Seguindo esta linha argumentativa, Silva (2016, p. 10) diz que “sabe-se, portanto, que
a forma da escolha e nomeacéo do diretor influencia na dinimica da gestio”. Diante
da normativa legal instituida e de muitas pesquisas ja desenvolvidas sobre a tematica
aqui abordada, afirmando e reafirmando a relevancia da gestdo democratica e em seu
bojo a elei¢ao de diretor como forma para provimento da fungao de diretor escolar
que no préximo topico apresentamos e discutimos a experiéncia do municipio de

Vitéria da Conquista, Bahia, no processo de institui¢ao da eleicao para diretor escolar.

Apresentando o municipio locus da pesquisa

O Municipio de Vitoria da Conquista, Bahia, possui aproximadamente 49% da
populacao do Territério de Identidade do Sudoeste da Bahia (TISB)? com uma
estimativa, para 2021, de 343.643 habitantes, sendo a maior cidade do TISB, a terceira
maior populacgao e o quinto maior PIB do estado da Bahia (IBGE, 2021). Possui posicao
de centralidade no TISB por questdes que ultrapassam os referenciais quantitativos
populacionais e de localizacdes territoriais, mas, principalmente, por concentrar
servicos que atendem nao apenas a pessoas de seu municipio como também de outras
cidades do TISB, ocasionando num fluxo comercial, educacional e de atendimento

médico através dos servigos oferecidos por esse municipio.

2 O estado da Bahia esta organizado administrativamente em Territorios de Identidades (TI). O TI
do sudoeste da Bahia possui 24 municipios.
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A Rede Municipal de Ensino desse Municipio é composta atualmente por unidades

de ensino distribuidas por localizagao, na zona urbana e na zona rural, divididas em
unidades escolares de ensino fundamental, Centros de Educacao Integral e creches.
Esse conjunto forma um quantitativo de 161 unidades de ensino, sendo 78 na zona
rural, 51 na zona urbana e 32 creches, das quais 31 estao localizadas na zona urbana

e uma na zona rural. Essas unidades atendem um total estimado de quarenta e cinco
mil alunos e contam com servigos de 1.525 professores entre concursados e contratos

temporarios (Inep; PMVC, 2021).

Contextualizando a instituicao da eleicao para diretor escolar

Com a realizagao das elei¢does em 1982, a primeira apés o inicio da ditadura militar em
1964, foi eleito no municipio de Vitoéria da Conquista o candidato José Pedral Sampaio
(PMDB), que havia perdido seu mandato e tido seus direitos politicos cassados em
1964. Além de oposicao ao governo militar, a opgao politica do municipio por José
Pedral demarca lugar de resisténcia politica ao poder exercido no estado da Bahia
por Antonio Carlos Magalhdes (ACM), que esteve a frente do governo estadual com

os militares e se manteve até 2006, quando a Bahia rompe com o carlismo e elege
Jacques Wagner, candidato do Partido dos Trabalhadores (PT), para o executivo
estadual.® De acordo com Ferreira e Cury (2014, p. 306), “[...] o carlismo* lancou as
bases de uma trajetdria politica marcada por praticas de trocas de favores, compadrio
e perseguicdes politicas a grupos adversarios, tudo favorecido pelo contexto politico
ditatorial da época’.

No contexto de efervescéncia politica dos anos de 1980, professores de Vitoria da
Congquista, por meio da Associacao do Magistério Municipal de Vitéria da Conquista (AMM /

VCA), sua entidade representativa até o ano de 1989 quando foi fundado o Sindicato do

3 Cabe destacar que em 1986 Waldir Pires, oposicao a ACM, venceu as eleicdes para o executivo
estadual.

4 “[...] fenémeno politico denominado que se materializou, sobretudo, a partir de 1971, quando
o chefe politico daquele contexto, Antonio Carlos Magalhdes (ACM), consolidou-se no poder”.
(Ferreira; Cury, 2014, p. 307).

103



Politicas educacionais no Brasil Solange Feliciano Pires | Sandra Marcia Campos Pereira

Magistério Municipal Pablico de Vitoria da Conquista (SIMMP)?, se mobilizaram em prol da
bandeira de luta da gestdao democratica da educacao que abarcava a agenda educacional
do pais, marcada por pautas de democratizagao da educagao publica com acesso,
permanéncia, participacao e qualidade, e passaram a reivindicar a elei¢ao direta para
diretor escolar, como ferramenta capaz de oportunizar aos profissionais da educagao a

ocupagao dessa funcao mediante critérios nao eleitoreiros.

Nesse cenario, é aprovado o Primeiro Estatuto do Magistério Pablico Municipal, Lei
n. 394, de dezembro de 1986 que, entre outras questdes, estabelecia a eleicao direta
para diretores e vice-diretores escolares por meio da lista triplice, conforme consta

no Capitulo II:

Art. 45 - o provimento dos cargos de diretor e vice-diretor sera feito por ato
do Prefeito Municipal e recaira sobre nome indicado em lista triplice elaborada
em eleicao direta e secreta, com a participagao universal do corpo docente, do
pessoal técnico-administrativo da escola e da representacao de pais, eleitos em
numero igual a 2/3 do corpo docente.

§ 1° - O mandato do diretor e do vice-diretor é de 02 (dois) anos, permitindo a

reeleicao por um periodo (PMVC, 1986).

Haja vista que a nova Constituicao Federal é promulgada dois anos depois deste
episédio no municipio, € possivel dizer que a instituicao da elei¢do para diretor
demonstrou o pioneirismo deste municipio na busca por implementar a gestao
democratica nas escolas, mesmo que neste momento a eleigio ainda estivesse
atrelada a uma lista triplice.

Com a aprovacao da Lei n. 394/86, em 1988 ocorre a convocagao das primeiras eleicdes

com lista triplice para diretores na Rede Municipal de Vitoria da Conquista, por meio

5 “O SIMMP foi fundado, enquanto sindicato, em 20 de outubro de 1989[...]. Na época, a entidade
contava com a participagdo de mais de cem professores municipais, que ja faziam parte da
Associacdo do Magistério Municipal de Vitoria da Conquista (AMM /VC), fundada em 4 de setembro
de 1987. Esta foi criada no momento em que os servidores publicos eram impedidos por lei de se
organizarem em sindicatos. Entretanto, essa lei perdurou até 1988, quando foi promulgada a nova
Constituicao” (SIMMP/VC, 2021)
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do Decreto n. 4.285, de 2 de junho de 1988. Cabe destacar que a adogao de instrumento
da gestdao democratica da educagao por este municipio acontece durante a gestdao do
prefeito eleito em 1982, pois tais elei¢cées foram prorrogadas por dois anos pela Emenda
Constitucional n. 22, de 29 de junho de 1982 (BRASIL, 1982).

Com a gestao municipal que assume o executivo em 1989 ha descontinuidade no
processo eleitoral para diretor de escola, haja vista que os Decretos n. 6.701/1992,
6.702,/1992 e 7.308 /1992 apresentam em seu texto a volta da indicagao como forma
de prover a funcao de diretor. Além disso, ndo localizamos em nossa pesquisa
decretos de convocagao de eleicao, indicando que houve retrocesso nesse importante

mecanismo democratico nesse periodo.

As eleicoOes para diretor escolar sao retomadas apoés a elei¢ao municipal de 1993,
quando volta ao poder o prefeito que instituiu a lista triplice em 1986. Esta gestao do
executivo municipal aprova o Projeto de Lei n. 627/94, que trata sobre a estrutura do

Magistério Pablico Municipal e estabelece:

Art. 7° - toda unidade escolar da Rede Publica Municipal de Ensino, a depender
do ntimero de salas e consequentemente localizagdo, tera as sua administracdo
pessoal distribuida nos cargos seguintes: [ - Diretor; II - Vice-diretor; III -
Secretario; IV - Coordenador.

Art. 10 - O diretor e vice-diretor de cada unidade escolar exercerao cargos de
confianca, do chefe do Executivo Municipal, escolhidos dentre os servidores
do quadro do Magistério da Rede Ptblica Municipal de Ensino em processo de

eleicdo [...] (PMVC, 1994).

A partir dessa normativa, nas eleicdes para diretor(a) escolar do ano de 1994 foi
instituido o sistema de escolha de nome tnico para os cargos de diretor e vice-
Diretor, conforme estabelece paragrafo Gnico do Art. 1° “esta escolha sera de nome
Unico para o exercicio do cargo por dois anos” (Vitéria da Conquista, 1994). Cabe
destacar a importancia dada ao processo de eleigdo de diretor de escola com a
publicacdo no Diario Oficial do Municipio, publicado em 22 de novembro de 1994,
que divulgou a eleicdo com o titulo “Escolas do Municipio terao elei¢do direta para
diretor escolar” e estampou na pagina de abertura em destaque a frase “Gestéo

escolar democratica: vamos (re)escrever a nossa historia”. O fato historico para a
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educacao do municipio foi marcado com a posse dos primeiros diretores eleitos de
forma direta para gerirem as escolas publicas municipais, publicado no Diario Oficial
do Municipio de 7 de margo de 1995.

As eleicoes para diretores escolares no ano de 1997 ocorreram em um contexto

de ruptura politica na cidade com a vitéria do candidato Guilherme Menezes,

do Partido dos Trabalhadores (PT) para prefeito, nas eleicoes de 1996. Segundo
Damasceno (2019, p. 64), “para além de um rompimento com o carlismo, a elei¢ao
de Guilherme significou o rompimento com o ciclo vitalicio de comando de familias
ligadas ao tronco de Joao Gongalves da Costa”. Em um contexto politico, na Bahia,
marcado pelo dominio do carlismo, Vitoria da Conquista escolhe o candidato do
PT por cinco elei¢des consecutivas, ciclo encerrado em 2016 no contexto do golpe
parlamentar contra a presidenta Dilma Rousseff e de ataques midiaticos ao PT.
Segundo Damasceno (2019, p. 64),

esse governo seguiu durante cinco mandatos consecutivos, sendo os dois
primeiros especialmente importantes por priorizar a reorganizagao administrativa
e financeira da prefeitura que, naquele momento, se encontrava em uma situagao
critica que se refletia na cidade com a auséncia de prestacdo de servigos basicos
como a coleta de lixo e o0 atraso no pagamento dos salarios dos servidores publicos
municipais que ja se estendia por seis meses. Podemos ainda destacar o sistema
precario de saneamento basico na cidade que, segundo dados da prefeitura, até
meados dos anos 90, ndo havia um metro linear de esgoto sanitario no bairro Brasil

instalado, que naquela época ja tinha uma populagdo superior a 20 mil habitantes.

Esse governo implementou importantes programas sociais que levaram o municipio
areceber prémios nacionais. Teve como marco o desenvolvimento de um modelo
de gestdo democratica, por meio da participacao da sociedade na tomada de
decisdes “através de instancias de participagio social, como conselhos e associagoes,
orcamento participativo, foruns de discussoes, criando possibilidades mais concretas
para inovagoes e intervencoes nas demandas sociais” (Damasceno, 2019, p. 65). A

exemplo disso:

ainda no ano de 1997 foi criado o Orcamento Participativo, com a realizacao de

22 plenarias populares nas zonas urbana e rural, participando 1.345 pessoas, que
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elegeram 86 delegados para o I Congresso do Or¢amento Participativo. [...] Na
fase de 1989-92 surgiram as experiéncias participativas lideradas pelo Partido
dos Trabalhadores (PT), que tinham duas caracteristicas essenciais: tornar o
orcamento municipal um catalisador da participagdo popular e ter um acentuado
carater politico-ideologico. Sdo dessa fase os casos de Porto Alegre (RS), Santo
André e Santos (SP), Ipatinga e Betim (MG) e outros. [...] E possivel dizer que
havia um comprometimento dos gestores municipais com a participacao da
populagdo, uma concepcdo proxima a ideia de democracia participativa, que
admitia a participacdo como um meio para encontrar solu¢des para os problemas

administrativos e politicos existentes (Novaes; Santos, 2014, p. 84 e 810).

Destacamos ainda que a ampliacdo da oferta de vagas no Ensino Fundamental - por
meio da abertura de turmas dos anos finais em bairros periféricos e na zona rural -

proporcionou aos alunos a continuidade dos estudos em suas localidades.

No que tange a forma de provimento da funcdo de diretor(a) escolar, no mesmo ano
da posse (1997), mediante Decreto n. 9.103 /1997, as elei¢cdes foram convocadas com
ampliacdo do colégio eleitoral por meio da inclusdao dos alunos maiores de 16 anos e
pais de alunos, correspondentes a um ter¢o do nimero de professores da escola,
conforme Art. 7° do referido decreto. Partindo do pressuposto de que a escola deve ser
o espago onde os sujeitos desenvolvem a historicidade, por meio de acdes que nela sao
construidas, em que estes participem da produgao do conhecimento e sejam envolvidos
na tomada de decisoes, podemos considerar que foi um avango significativo, em termos
de participacdo democratica, tendo em vista que, até entdo, somente representantes de

pais escolhidos em assembleia faziam parte do colégio eleitoral.

Merece nossa atencao os enunciados presentes no decreto, em seu 14° artigo,
paragrafo 2°: “caso nao haja inscri¢do de candidatura no prazo estipulado, ficara a
comissao eleitoral autorizada para prorrogar o prazo de inscricao sem alterar o
dia previsto para elei¢ao” (PMVC, 1997, p. 3). E ainda nas diretrizes previstas para casos
em que a eleigao fosse invalidada por ndo atingir o nimero minimo de eleitores: “Art.
34°- Nao sendo obtido o ‘QUORUM; o Presidente da mesa encerrara a votagao, fara
inutilizar as cédulas, sem abrir, notificando, em seguida, a Comissao Eleitoral, para que

se convoque nova eleicao nos termos do regimento” (PMVC, 1997, p. 7). Fazemos este
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destaque para evidenciar mecanismos criados para assegurar a participagdo dos

sujeitos envolvidos no processo na elei¢cao para diretor das unidades escolares.

As eleicoes para diretores nos pleitos seguintes® adotaram as mesmas diretrizes, sendo
observadas mudancas nos artigos que tratam de composi¢ao do colégio eleitoral, que
teve a idade dos alunos com direito a voto reduzida para 14 anos. Além disso, a partir
do pleito de 2001, todos os pais dos alunos, bem como os alunos maiores de 14 anos,
passaram a ter direito ao voto, nao sendo mais apenas representados por um nimero
escolhido em assembleia. Dessa forma, podemos considerar que, a partir desse pleito, o
processo eleitoral teve a participagdo da comunidade ampliada de forma consideravel,

favorecendo o processo democratico.

Destacamos que os documentos sinalizam a exclusao de algumas escolas do processo
eleitoral, conforme disposto: “os Cargos de Direcdo das Escolas Conveniadas,” incluindo
as de Assentamento néo vinculadas a dire¢do das escolas isoladas, continuaro sendo
ocupadas pelas atuais titulares no periodo de 2 anos, até as proximas elei¢oes da Rede
Municipal” (PMVC, 1999, p. 3). Nao discutiremos aqui os efeitos dessa opgao politica
privatista, que tem se tornado medida reiterada para expansao de vagas, especialmente

na educacdo infantil, mesmo em governos mais a esquerda do espectro partidario.

Em 30 de junho de 2011 é aprovada a Lei n. 1.762 /2011, passando a vigorar como o novo
estatuto do Magistério Publico Municipal. Em uma demonstracao da nao linearidade da
histéria que, apesar de cronolégica, nao segue em fatos consecutivos de progressao, o
novo estatuto contém em seu bojo a prerrogativa da indicagao pelo executivo nas escolas

que participam do processo eleitoral, em casos de vacancia da fungio.

6 Informacdes retiradas dos Decretos Municipais de convocagao de elei¢des de n° 9.587/1999,
10.686,/2011, 11.989,/2005.

7 Essas instituicoes sao contabilizadas no Censo Escolar como creches municipais, mas, na
verdade, sdo institui¢des privadas cuja sobrevivéncia é possibilitada pelo convénio com a prefeitura
municipal, uma vez que o municipio é responsavel pelo pagamento dos funcionarios e demais
despesas, utilizando, em contrapartida, o espago das institui¢oes (Soares; Pereira, 2017, p. 5).
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Art. 44 - Caso nao haja nenhum servidor do magistério habilitado na forma do
disposto no artigo 40 ou ndo se apresente nenhum candidato para concorrer a
eleicdo ou ndo havendo quérum no pleito, deve haver nomeacio temporaria pelo
Chefe do Poder Executivo Municipal.

Art. 47 - Em caso de vacéancia da funcéo de diretor ou de vice-diretor, havera
nomeacao pelo Chefe do Poder Executivo.

Art. 48 - As unidades de ensino recém-criadas, no inicio de seu funcionamento,
terao as fungdes de diretor e vice-Diretor nomeadas pelo Chefe do Poder

Executivo Municipal (PMVC, 2011).

Em comparacao com os decretos publicados anteriormente ha retrocesso nesta lei,
pois elimina mecanismos presentes nas normativas legais anteriores para assegurar
que o diretor escolar fosse escolhido pela vontade da comunidade, como podemos

constatar no Decreto n. 11.989 /2005:

Art. 13

§ 1° - Caso nao haja inscri¢ao de chapas, no prazo estipulado, ficara a Comissao
Eleitoral autorizada a prorrogar o prazo de inscrigao sem alterar o dia previsto
para a eleigao

Art. 35° - Nao sendo obtido o “Quorum”, o presidente da Mesa encerrara

a Eleicdo, fara inutilizar as cédulas, sem abri-las, notificando, em seguida,

a Comissao Eleitoral, para que se convoque novas eleicdes nos termos do

regimento, com novo calendario eleitoral (PMVC, 2005).

A retirada dessas alternativas, associada ao retorno da indicagao pelo executivo
municipal, pode favorecer aspectos como o descrito por Mendonga (2000, p. 209): “a
possibilidade de exercicio do controle democratico pela sociedade, que a eleigao de
diretores representa, é substituida pelo retorno da protecdo com parcialidade e do
obséquio aos aliados politicos”.

Localizamos, em 2015, a continuidade com o rompimento de mecanismos que

proporcionam maior possibilidade de eleger o diretor:

Art. 13 Havera nomeacao do diretor e/ou vice-diretor pelo Chefe do Poder

Executivo Municipal, nas seguintes Hipoteses:

109



Politicas educacionais no Brasil Solange Feliciano Pires | Sandra Marcia Campos Pereira

I - Se nao houver nenhum servidor do magistério habilitado, na forma da lei;

I - Se nao houver nenhum candidato para concorrer a eleicao;

11T - Se nao houver quérum no pleito eleitoral;

IV - Para o caso de vacancia da fungio de confianga;

V - Para as unidades escolares criadas apos a eleigao;

VI - Quando, por qualquer razao, nao tenha sido realizada a elei¢do na unidade
escolar;

VII - Por impedimento legal dos eleitos;

VIII - Em decorréncia do afastamento do diretor e do vice-diretor;

IX - Por qualquer razao excepcional (PMVC, PME, 2015).

Conforme consta na normativa acima, o municipio de Vitéria da Conquista assegura
as eleicoes diretas para provimento da fungao de diretor das escolas publicas, todavia a
mesma norma legal produz mecanismos que possibilitam a continuidade da indicagao.
Incorrendo nos mesmos riscos da livre nomeacao, quando o(a) diretor(a) passa

a ser um intermediario, exercendo o poder que ja é cumprido pelo governo sobre
ele, o que pode direcionar como consequente desdobramento uma gestao pouco
democratica, na qual os sujeitos sdo direcionados a cumprirem as determinagoes
hierarquicas, ao invés de participarem da tomada de decises. Cabe destacar que
embora seja reivindicagao de setores educacionais progressistas e de constar em
normativas de Estados e municipios, o STF ja julgou ser inconstitucional por entender
que a direcao escolar é cargo/fun¢ao comissionada sendo, portanto, sua nomeacao

atribui¢do do poder executivo. A respeito desta questdao Corréa (2020, p. 974) afirma que

apesar da existéncia desse julgamento na 6rbita do STF e da produgdo de seus
efeitos no ordenamento juridico brasileiro, varios Estados pareciam seguir na
contramao da histéria e fizeram constar em suas normas (expressas em Constituicao
Estadual, Lei, Decreto, Resolucao) a realizacao do pleito eleitoral para escolher o

ocupante do cargo de diretor, atribuindo-lhe forma juridica mediante lei expressa.

Em um contexto em que as elei¢oes foram legitimadas e transcorreram sem
interrupg¢des, o poder executivo municipal, ap6s discussdes com o SIMMP, aprovou a

Lei n. 2.011/2014, que altera dispositivos do Estatuto do Magistério. Assim, as elei¢oes
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de 2015, adequando-se as normativas tiveram mudangas nos critérios estabelecidos
para os professores concorrerem as vagas de diretor(a) e vice-diretor(a). Dentre as
normativas, a mais relevante para esta pesquisa determina que o candidato deveria ter
atuado em efetiva regéncia de classe por, no minimo, vinte e quatro meses nos tltimos
oito anos. Quanto ao Colégio Eleitoral, ampliou o ntimero de alunos participantes, além

de reduzir de 14 para 12 anos a idade minima para ter direito ao voto.

Para o biénio 2018 /20198, as elei¢cdes ocorrem seguindo as mesmas diretrizes da
eleicao anterior. Nesse pleito, foi possivel observar que o colégio eleitoral foi composto
por professores e servidores que prestam servico nas unidades e circulos escolares,
por alunos maiores de 12 anos e por pais de alunos ou responsaveis legais. Quanto
aos critérios para tornar apto a se candidatar a funcao, foi acrescentado ao 13° Art. o
inciso XI: “ndo possua outro vinculo em instituicao privada ou ptblica’, para os que
concorrerao ao cargo de diretor onde as escolas funcionam os trés turnos, o que

caracteriza dedicagao exclusiva.

Observamos ainda um aumento no nimero de escolas participantes das eleicdes,
totalizando 75. Porém, as escolas situadas em areas de assentamento, escolas

nucleadas e conveniadas continuaram excluidas do processo eleitoral.

Para o biénio 2020,/2021 foram instituidas algumas mudancas com relagdo a elei¢do
anterior. Destacamos aqui: a idade dos alunos aptos a comporem o colégio eleitoral
aumentou de 12 para 14 anos; os candidatos eleitos deveriam apresentar certificado de
conclusao do curso de capacitagao para gestao, oferecido pela Prefeitura Municipal de
Vitéria da Conquista, com um aproveitamento de 75% (no anterior, o aproveitamento
exigido foi de 60%); o nimero de vagas disponibilizadas para participarem do

processo aumentou de 75 para 91 em decorréncia das escolas, que antes tinham

8 Precisamos dizer que, a partir desta eleigao, o governo local estava representado pelo partido
politico (PMDB) que marcava o retorno da direita na politica do municipio, sendo reeleito no pleito
de 2020, se vinculando ao bolsonarismo e a heranga politica de ACM.

m



Politicas educacionais no Brasil Solange Feliciano Pires | Sandra Marcia Campos Pereira

os diretores indicados, passarem a participar do processo eleitoral, a exemplo das

escolas de assentamento, das escolas nucleadas e das creches conveniadas.

Quanto a capacitacado técnica dos gestores, foi possivel observar um movimento da
Secretaria Municipal de Educacao, em funcao de atender ao descrito na estratégia
19.2 do PME:

19.2. Assegurar, na vigéncia do PME, como critério de inscrigdo no processo
eletivo para gestores escolares, a participacao dos candidatos no curso de
formagao para gestao publica escolar, com frequéncia minima de 75% (setenta e

cinco por cento) (PMVC, 2015, p. 39).

O ultimo pleito estudado para este capitulo foi para o processo eleitoral de diretor(a)
e vice-diretor(a) para o biénio 2022 /2023, prevalecendo as mesmas orientacdes legais
do decreto anterior. Destacamos apenas a constatacao do acréscimo do seguinte
inciso ao Artigo 13, referente aos critérios de inscri¢do para concorrer a fungao:

“VI - Para a(as) unidade(s) escolar(es) que tem com o municipio celebrado o termo
de cooperacao (creches e escolas conveniadas), os candidatos a diretor(a) e a vice-
diretor(a) deverao ser professores efetivos da prépria Instituigao” (PMVC, 2022, p. 5).

Implicacoes para o processo democratico na rede municipal
de educacao

Diante das discussdes apresentadas, constatamos que com a eliminagdo dos
mecanismos que asseguravam a elei¢ao do diretor pela comunidade escolar caso nao
houvesse quorum, chapa inscrita, entre outras possibilidades, como ja mostramos
ao longo deste texto, tem escondido praticas autoritarias, de retorno a indicagao
politica, em discurso de gestdo democratica, ao publicar decreto para eleicdo de
diretor escolar. Por meio de dados apresentados abaixo, mostramos como mudancas
discursivas, muitas vezes nao percebidas pela populacao, afetam a continuidade e o

fortalecimento de conquistas, fruto da luta da categoria docente.®

9 Devido a limitagdes impostas no decorrer da pesquisa, os dados apresentados sao dos ultimos
cinco pleitos eleitorais.
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Tabela 1 - Numero de chapas concorrentes nas elei¢des para diretores e vice-
diretores de 2013 a 2021

N° de N° de N° escolas

Ano N° de inserigdes Percentual inserigdes Percentual sem Percentual
Seols homologadas %) indeferidas %) inscrigoes (%)
2013 64 55 86 2 3 7 n
2015 70 40 57 3 4 27 39
2017 75 32 43 8 10 35 47
2019 91 25 27,5 1 1 76 71,5
2021 103 26 25,3 0 0 77 74,7

Fonte: Pires, (2022).

Os dados da Tabela 1 evidenciam que, apesar do aumento do numero de institui¢oes
escolares, a constituicao de chapas inscritas, ao longo do periodo em questao, reduziu
de modo muito acentuado: de 86%, em 2013, para 25,5%, em 2021, resultando a nao
participacao de 77 escolas - das 103 que constavam no decreto para concorrerem a

eleicao em 2021 - do processo eleitoral, representando um percentual de 74,7%.

A Tabela 2 apresenta o resultado das eleigdes para diretor escolar em Vitoria da

Congquista a partir de 2013.

Tabela 2 - Resultado das elei¢oes para diretores das escolas publicas municipais de

2013 a 2021
Ano e?(;(;ilgs ellii‘ti:s Percentual ing;:ggos Percentual
2013 64 44 69% 20 31%
2015 70 32 46% 38 54%
2017 75 33 44% 42 56%
2019 91 21 23% 70 T7%
2021 103 25 24,2% 78 75,8

Fonte: Pires, (2022).
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A partir desses dados, é possivel constatar que o nimero de escolas sem candidatos
inscritos para concorrer a fungao de diretor provocou a vacancia da fungdo em
diversas unidades escolares. Isso favoreceu o preenchimento das vagas por meio da
indicagao direta pelo poder executivo. A discussao que apresentamos ao longo deste
texto, a partir da analise documental, evidencia que a chegada do PT ao executivo
municipal fortaleceu o processo democratico na forma de provimento da fungio

de diretor escolar, coadunando com praticas participativas instituidas pela gestao
municipal. Todavia, a analise histdrica dos pleitos eleitorais mostra que, ao longo
dos anos, esse mesmo partido, por meio de praticas, discursivas e ndo discursivas,
tanto rompe com mecanismos instituidos que asseguravam a ampla participacao,
quanto institui novos mecanismos limitadores da participagao. Se este é um fato
observado ao longo do percurso histérico com relagao as gestdes petistas, estas
praticas de exclusdo sdo aprimoradas nas gestoes a partir de 2017, como a exigéncia
de dedicacao exclusiva para a diregao de escolas, uma vez que a Rede Municipal
possui varios professores que possuem vinculo com a Rede Estadual ou com a
iniciativa privada. Para além destas questdes pontuadas, faz-se necessario estudos
direcionados a esta questao para identificar as condicionantes que tém levado o
municipio a transformar a escolha do diretor escolar pela comunidade em algo pouco
relevante, como mostram os dados da Tabela 2, com 75,8% dos diretores da rede

municipal sendo indicados pelo executivo municipal em 2021.

Concluimos afirmando, com base nos dados evidenciados ao longo deste texto,
que a institui¢ao da eleicao para diretor(a) escolar, como forma de provimento

da fungao, ndo assegura que esse mecanismo da gestdo democratica seja de fato
instituido, uma vez que a propria norma legal pode produzir discursos criando
condicbes para a manutengao da pratica autoritaria e clientelista condizente com
a forma de provimento da funcao por meio de indicagdo. Nesta discussao, nao
negamos a decisao de inconstitucionalidade das eleicoes para diretor escolar,
proferida pelo Supremo Tribunal Federal, mas nos posicionamos na defesa das

eleicoes como instrumento da gestdo democratica da educagao.
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Introducao

O presente estudo apresenta um dos resultados da pesquisa de doutorado, cujo
objetivo foi analisar o papel da Assembleia Legislativa do estado do Maranhao (ALEMA)

na formulagao das politicas publicas de educacao.

Este trabalho se ocupara em demarcar, especificamente, o padrdo de relagdes entre
os Poderes Executivo e Legislativo por meio dos Projetos de Leis (PLs), Propostas de
Emenda a Constituicdo (PECs) e Medidas Provisorias (MPs) referentes a educacgao
submetidos durante as 152, 162, 17* e 182 legislaturas na ALEMA (2003 a 2018). A
énfase recai sobre as diferencas e semelhangas observadas entre os mecanismos
institucionais e as iniciativas desses dois Poderes no que se refere aos seguintes

indicadores: volume propositivo; taxa de sucesso; contetdo; e poderes de agenda.

O objetivo é compreender se, no processo de formulacao das politicas educacionais no
Maranhao, as relacdes entre a ALEMA e o Executivo estadual sdo de interdependéncia
ou de subordinacao, em outras palavras, se os deputados deixam de exercer suas

prerrogativas constitucionais em prol da implementacao da agenda dos Governadores.
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Para tanto, parte-se da seguinte problematica de pesquisa: qual o papel da ALEMA na
formulagao das politicas educacionais? De modo complementar, pergunta-se: qual a
proporgao das proposicoes de autoria dos Governadores transformadas em norma
juridica em relagdo aquelas de autoria dos deputados da ALEMA? A agenda decisoria

revela interesses de quais atores legislativos?

A pesquisa é de carater quanti-qualitativo, cuja proposta metodoldgica para sua
realizacao se deu através da combinacao de levantamento bibliografico e pesquisa
documental. Os documentos foram coletados no Portal da Legislacao da ALEMA e

nas suas dependéncias, nos meios digitais e fisicos.

Os descritores utilizados para mapear a produgao foram: escola, ensino, educagado,
docentes, magistério, professor, pesquisa, bolsa de estudo, colégio, universidade, estrutura
curricular, alfabetizacdo, didatico e disciplina. Apés a analise de aproximadamente
80.000 documentos, identificou-se 481 arquivos relacionados ao universo demarcado
pela temporalidade (2003-2018) e descritores definidos, divididos em: 436 Projetos de
Leis, 10 Propostas de Emenda Constitucional e 35 Medidas Provisorias. Do total, 291

(60,49%) foram transformados em lei, sendo 97 do Poder Executivo e 194 do Legislativo.

A partir desses dados, seguiu-se para a exploracao do material, que se operacionalizou
através da descricao de todas as informagdes em quatro planilhas do Excel referentes
as quatro legislaturas da pesquisa. Com o banco de dados construido, fez-se a
categorizacao do contetido dos documentos — através da combinacao do software
Nvivo e a técnica de analise de contetido —, dividindo-se a producao legislativa
educacional em oito categorias: Curriculo Escolar; Educagao Superior; Financiamento
da Educacao; Infraestrutura; Organizagao da Educacao; Programa Suplementar; Projeto

Paroquial e Projeto Simbolico.

A quantificagao de todo o banco de dados, bem como os testes de frequéncia para
identificar as possiveis relagdes entre os diversos descritores da pesquisa se deram
por intermédio do software SPSS. O resultado foi organizado em tabelas e/ou
graficos descritivos, com informacdes a respeito dos valores totais de cada variavel,
os quais permitiram inferéncias e interpretagdes sobre a dindmica legislativa em
educacao na ALEMA.
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O contexto federativo e institucional da ALEMA

Para analisar o papel da ALEMA na formulagao das politicas educacionais dois contextos
sdo identificados na literatura da educagdo, da ciéncia politica e do direito, e se
revelam como primordiais neste estudo: 1) a formacao do Estado federativo brasileiro

e a distribuicao de competéncias entre Unido e Estados e entre governadores e
deputados; e 2) as regras que definem as relacoes entre os Poderes Executivo e

Legislativo e a organizagao institucional da ALEMA.

Pelo desenho federativo brasileiro adotado na Constituicao da Reptblica Federativa
do Brasil de 1988, pontua-se que a concentragao de fungdes e atribuigdes conferidas
a Unido, bem como a coordenacéo das politicas federais em educacéo sio fatores
que enfraquecem a atuacao dos atores estaduais quanto a capacidade legislativa
em temas de interesse local. A Unido nao apenas detém poderio legislativo, como
esgota o assunto quando atua no exercicio da sua competéncia de carater geral,
expressa no artigo 24 da Constituicao (CRFB/1988) . Para tanto, o papel dos Estados
se resume a matérias de natureza remanescente, com temas que, na maioria das
vezes, se apresentam esvaziados de sentido e até mesmo de aplicacio e relevancia
objetiva (Almeida, 2000; Moraes, 2009; Gonzalez, 2011; Cury, 2010; Tomio; Ricci,
2012; Ranieri, 2020).

Esse cendrio se agrava quando se observa as competéncias em educacao disponiveis
a ALEMA. O Executivo detém, de modo privativo, grande parte das competéncias

do Estado, restando a ALEMA exercer com exclusividade, além das atribuigdes
fiscalizatorias, as atividades ligadas a sua propria organizacao interna ou de carater

administrativo (Borges, 2018).

Isso faz com que os parlamentares estaduais se encontrem em um espago pouco
promissor no processo de formulagao das politicas em educacao, pois as matérias
que ndo lhes sdo de carater exclusivo, para serem aprovadas, em regra, necessitam do
aval dos governadores. Portanto, a atuagdo dos deputados tendera a se efetivar numa
arena totalmente imprevisivel. Ainda mais quando se leva em consideragao o contexto

institucional com que a relagao entre Executivo e Legislativo é operacionalizada.
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Sobre esse ponto, a analise sobre a organizagio politico-administrativa brasileira
sinaliza que a relacao entre o Executivo e o Legislativo no Maranhao é marcada pela
combinacao de fortes poderes de agenda do primeiro e excessiva centralizagao
deciséria no processo legislativo do segundo, reproduzindo as mesmas caracteristicas

apontadas por Figueiredo e Limongi (2001) no dmbito da Unido.

Pelo dngulo do sistema federativo, especialmente no que concerne a distribui¢cdo
das competéncias constitucionais, constata-se que todas as matérias relevantes em
termos de defini¢do de politicas publicas, defini¢do de prioridades orgamentarias e
alocagao de recursos sao de iniciativa exclusiva do Governador do Maranhao, assim
como quase toda matéria que diz respeito a organizacdo administrativa. O maior
ponto de fluxo dessa dinamica é a possibilidade de concretizar tais competéncias
através de MPs, que possuem forca de lei e efeitos imediatos, sem necessitar de
autorizacao da ALEMA (Maranhao, 1989, Art. 42, 1).

Ademais, o governador também possui a prerrogativa de solicitar urgéncia em todas
as suas proposi¢oes submetidas no parlamento maranhense, obrigando que os
deputados as votem em um prazo curto de 45 dias — o que, caso nao seja cumprido,
bloqueia a pauta legislativa —, sobrestando a deliberacao quanto aos demais temas
dos proéprios deputados. Se houver proposicao e aprovagao de matéria no Legislativo
que nao esteja de acordo com as defini¢des e vontades do governador, cabe-lhe ainda
o exercicio do veto que — ap6s devolvida a matéria a ALEMA —, s6 pode ser derrubado

com a manifestacdo da maioria absoluta dos deputados (Maranhao, 1989, Art. 46-48).

Por outro lado, a poténcia com que esse modelo se efetiva é garantida devido a
estruturacdo do arranjo institucional da ALEMA, pois este se revela como o seu
afiancador. Assim, partindo-se das defini¢oes de Andrade (1998) e Abrucio (1998)
quanto a organizagdo dos partidos politicos no Legislativo, sobretudo a posicdo dos
partidos frente as principais instancias de poder — como Mesa Diretora e Comissao de
Constituigao, Justica e Cidadania (CCJ) —, o cenario visualizado no periodo de 2003
a 2018, por meio da formacao dos Blocos Parlamentares, ¢ de absoluto governismo e
situacionismo, facilitados pela existéncia perene de uma bancada coesa de apoio ao
chefe do Poder Executivo, pois as reconfiguragdes dos partidos politicos na ALEMA

garantem sempre uma maioria de votos.
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Tal tensionamento ordenado por suas regras institucionais gera uma via de mao
dupla para os atores formuladores, que se expressa por meio de incentivos ou
desincentivos no processo legislativo. Isto é, a depender de quem promova a agao, ha
uma redefini¢do de comportamento na Mesa Diretora e na CCJ que pode influenciar
o resultado da politica, da admissibilidade ao crivo de legalidade, tornando o tramite
mais custoso ou nao.

Producao legislativa em educacao e relacoes Executivo/Legislativo

Esclarecidos os contextos federativo e institucional onde operam os Poderes
Executivo e Legislativo do Maranhdo, pontua-se que a leitura e a analise dos dados
aqui explanados sao compreendidas a partir de duas evidéncias. Primeiro, o modelo
federativo reflete as possibilidades concretas que governadores e parlamentares
possuem sobre a formulagao das politicas educacionais. Segundo, o aspecto
institucional define o peso que a relacao desenvolvida entre os Poderes Executivo
e Legislativo do Maranhdo tera sobre o resultado de tal politica, sinalizando para a
forma que sera operacionalizado o sistema de freios e contrapesos.

Assim, partindo de um panorama geral para identificar a composicao do conjunto
de proposigdes legislativas em educacgido apresentadas a ALEMA durante o periodo
de 2003 a 2018, observa-se, na Tabela 1, um total de 481 projetos. Deste total, os
deputados submeteram, entre PLs e PECs, 379 (78,79%); e os governadores 102
(21,20%), entre PLs, PECs e MPs.
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Tabela 1- Proposicoes sobre educagao apresentadas e TNJ* na ALEMA por autor,

tipo e legislatura, de 2003 a 2018

Executivo Legislativo
Leigislatuf'a/ Apresentadas TNJ Apresentadas TNJ
origem-tipo
PEC ‘ MP ‘ PL ‘ Total | PEC ‘ MP ‘ PL ‘ Total | PEC ‘ PL ‘ Total | PEC ‘ PL ‘ Total

152 4 5 29 38 4 2 29 35 1 100 101 1 60 6l

162 0 6 6 12 0 6 5 1 4 131 135 2 62 64

172 0 100 9 19 0 10 | 8 18 0 80 80 0 39 39

182 0 14 19 33 0 14 |19 33 1 62 63 0 30 30

Total 4 35 63 102 4 32 61 97 6 373 379 3 191 194

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do banco de dados da pesquisa.

*Transformada em Norma Juridica.

Esse volume propositivo em educagao demarca como as limita¢des constitucionais e
institucionais impostas aos Poderes Legislativo e Executivo sao decisivas na quantidade
de projetos submetidos no periodo, alterando-se quando se observa cada legislatura,
pois ha uma capacidade legislativa limitada dos parlamentares frente a quantidade de

projetos iniciados pelo Poder Executivo.

Em parte, esse cenario é desenvolvido naturalmente devido as normativas

da Constituicao do Estado do Maranhao que garantem ao governador um
importante conjunto de direitos Legislativos. No entanto, para além das limitagoes
constitucionais, ha uma clara indicac¢io de desinteresse dos deputados pelo tema
da educacao, limitado sobretudo pela agenda do Executivo, pois as legislaturas em
que este submeteu mais projetos teve como consequéncia um menor niamero de

submissoes por parte dos deputados.

Quanto a taxa de sucesso dos dois Poderes, ou seja, quantidade de projetos propostos
e que foram aprovados em uma mesma legislatura (Saez; Montero; Lopez, 2005), é
possivel verificar uma grande diferenga entre as taxas de aprovacdo dos Poderes. Isso
porque das 102 proposicdes apresentadas pelo Executivo, 97 foram convertidas em

lei (Tabela 1), correspondendo a uma taxa de sucesso de 94,6% (Tabela 2). Ou seja,
todas as PECs foram transformadas em lei, como também 91,4% das MPs e 96,8% dos
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PLs. A 182 Legislatura, periodo de governo de Flavio Dino/PCdoB, apresentou a maior
aprovacao, com 100% das proposicoes convertidas em lei. O governo de Reinaldo
Tavares/PFL foi o de menor aprovacao, no qual, das 38 proposicoes apresentadas, 35
foram convertidas em lei, ou seja, uma taxa de aprovacao de 92,1% (Tabelas 1 e 2).

Tabela 2 - Taxa de sucesso entre os Poderes Executivo e Legislativo na aprovacao de

leis sobre Educacdo na ALEMA — 15 a 182 legislaturas

Legislatura Sucesso do Executivo (%)  Sucesso do Legislativo (%)
15 (2003-2006) 92,1 60,3
16 (2007-2010) 91,6 474
17 (2011-2014) 94,7 48,7
182 (2015-2018) 100 47,6
Total 94,6 51

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do banco de dados da pesquisa.

Ja o Poder Legislativo, das 379 proposigdes enviadas pelos Deputados, somente 194
foram convertidas em lei, representando uma taxa de aprovacao de 51% (Tabelas 1 e
2). Sendo destas, 50% PECs e 51,2% PLs. Em outras palavras, os Deputados tiveram
praticamente metade dos seus projetos rejeitados ou arquivados em Plenario.
Analisando cada legislatura, a Tabela 2 revela que a 152 legislatura correspondeu ao
periodo em que os parlamentares aprovaram o maior niamero de projetos, com 60,3%
das proposigoes transformadas em lei, coincidindo com o periodo que o Executivo
submeteu também o maior nimero em todas as legislaturas, contudo, com a segunda
pior taxa de aproveitamento (92,1%). Ja a 162 legislatura apresentou a menor taxa de

aprovacao (47,4%): dos 135 projetos apresentados, somente 64 foram aprovados.

Tais dados revelam como o relacionamento entre governadores e deputados varia ao
longo do tempo a depender da configuracéo institucional e politico-partidaria que
ocorra no interior da ALEMA. A explicagao para a diferenga propositiva observada
encontra-se, nao somente no poder de agenda dos governadores, mas também na

estruturacao dos partidos no interior do parlamento maranhense.
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De outro modo, comparando-se as tematicas submetidas e aprovadas em educagio
por esses dois Poderes, identifica-se uma clara divisao do trabalho legislativo entre
eles. A agenda dos deputados, em todo o periodo analisado (Tabela 3), ¢ composta
de temas, predominantemente, paroquiais e simbolicos. Dos 194 projetos aprovados,
116 sao de utilidade ptblica e 34 sdo homenagens, criacao de datas comemorativas e

denominacao de logradouros publicos, representando um total de 150 leis (78,12%).

Tabela 3 - Proposicoes apresentadas e TNJ na ALEMA, por categoria, pelos Poderes
Executivo e Legislativo, de 2003 a 2018

Legislatura/ Executivo Legislativo
Origem - Apresentadas TNJ Apresentadas TNJ

Tipo PL PEC MP Total PL PEC MP Total | PL PEC Total | PL PEC Total
A 0 0 0 0 0 0 0 0 56 1 57 16 0 16
B 20 2 4 26 20 2 4 26 36 1 37 1 6
C 18 2 18 38 17 2 15 34 8 2 10 0 2
D 4 0 1 5 4 0 1 5 16 0 16 1 0 1
E 16 0 8 24 15 0 8 23 88 2 90 17 2 19
F 5 0 4 9 B 0 4 9 4 0 4 0 0 0
G 0 0 0 0 0 0 6 0 6 16 0 116
H 0 0 0 0 0 0 0 0 49 0 499 34 O 34

Total 63 4 35 102 61 4 32 97 3713 6 379 191 3 194

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do banco de dados da pesquisa.

Legenda: A = Curriculo Escolar; B = Educagao Superior; C = Financiamento da Educacao; D = Infraestrutura; E =

Organizacao da Educacéo; F = Programa Suplementar; G = Projeto Paroquial; H = Projeto Simbolico.

Em contrapartida, a Tabela 3 revela que a agenda do Poder Executivo é
fundamentalmente orgamentaria, financeira e administrativa, isto é, com normas
que organizam a maquina administrativa do Estado na area educacional. Analisando
o contetdo de tais proposicoes, constatou-se que as tematicas, em regra, se dividem
entre educacao superior; financiamento da educagao; infraestrutura; e programas
suplementares. E possuem como objetivos: fixar o piso salarial, estatuto e plano de
cargos e carreiras do magistério; instituir o programa Mais Bolsa Familia — escola,

Programa de Educacao Integral e o programa estadual Cidadao do Mundo; criar
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vagas para professor; criar universidades e conselhos escolares; elaborar o PEE;
estabelecer Fundos especificos para o financiamento da educacao, criar o conselho
do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacgéo Basica e de Valorizagio

dos Profissionais da Educacao (FUNDEB), dentre outros.

Um outro dado que evidencia as fragilidades da ALEMA ¢ a capacidade que o Executivo
possui de influenciar ou controlar as possibilidades existentes em seu processo
decisorio, melhor dizendo, tanto o poder de pautar determinadas matérias — do
ponto de vista da iniciativa ser maior que a dos deputados — quanto o poder de decidir
o curso delas, decorrem, predominantemente, do uso das prerrogativas do poder de
agenda dos governadores, que contribuem para que este implemente a sua agenda
legislativa em educacao, como: a possibilidade de editar MPs; de solicitar urgéncia para

apreciacao dos projetos de sua autoria e de fazer uso de vetos — totais e parciais.

Arespeito das MPs, explicita-se que 35 foram encaminhadas no periodo em analise,
sendo 32 (91,40%) aprovadas, com 43,80% destas ocorrendo durante a 18* Legislatura.

No que se refere as MPs rejeitadas, todas se deram na 152 Legislatura (Tabela 1).

Comparando-se a quantidade de MPs e de PLs utilizados pelos governadores é
possivel destacar que estes dispositivos vém se constituindo como os principais
instrumentos de intervencao do Poder Executivo na legislacao, isto €, os
governadores do Maranhdo, em sua maioria, implementaram a sua agenda no
Legislativo tanto por iniciativas ordinarias quanto por instrumentos extraordinarios

(as MPs) de modo equivalente, como explicitado no Grafico 1.
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Grafico 1 - MPs e PLs apresentados pelo Executivo na ALEMA, 15% a 18? legislaturas

Fonte: Elaborado pelos autores a partir do banco de dados da pesquisa.

Nao se descarta a premissa de que com ou sem o poder das MPs (Ricci; Tomio, 2012),

os Governadores do Maranhao controlariam a limitada agenda deciséria na ALEMA,
tendo em vista que a centralizacao das decisdes no interior do parlamento fortalece as
fungdes do Executivo no processo legislativo. Todavia, acredita-se que a utilizacao
da MP em temas educacionais nao parece estar relacionada somente a esse sucesso
legislativo, tal como ocorre com os PLs, mas, sobretudo, ao contetido das proposi¢oes

e a possibilidade de aplicacdo imediata que elas possuem. Isso porque mais da metade
das MPs editadas, de todas as legislaturas, tratavam de questdes relacionadas ao
financiamento da educacao (52%), programas suplementares (11%) e infraestrutura (3%),

matérias cuja competéncia de iniciar legislacao é exclusiva do chefe do Executivo.

Além do que, a possibilidade dada pela MP de ter seus efeitos gerados a partir da
sua publicacdo, com somente uma posterior chancela legislativa, demonstra ser
uma tendéncia para que os governadores a utilizem. Isto é, mesmo nos casos raros
em que a ALEMA rejeitou um decreto em educacao do Executivo, os efeitos do
projeto entraram em vigor — ainda que por um curto periodo — até que tenha sido

explicitamente rejeitado ou alterado.

No que se refere a apreciacao dos projetos, destaca-se que a solicitacao de urgéncia
também corrobora para o Poder Legislativo renunciar o uso de seus direitos frente
a atuacgdo do Poder Executivo. O regime de urgéncia significa que os parlamentares

possuem um tempo legalmente determinado para deliberar sobre determinada
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matéria. Caso isso ndo ocorra, trava-se as demais deliberagdes legislativas, até que

se finalize a votagdo. Além disso, tal tramite interfere no proprio processo legislativo,
uma vez que, independentemente da complexidade do assunto e dos interesses ou
grupos que estao envolvidos, o projeto ¢ retirado das Comissoes e incluido na ordem

do dia para deliberacio direta no Plenario (Santos, 2003; Inacio, 2006).

No que tange a ALEMA, a regra de urgéncia ou de prioridade definidas
institucionalmente as MPs é um mecanismo institucional dos governadores
que revela favorecer o fracasso legislativo dos parlamentares, tendo em vista o
atraso imposto para votar os seus proprios projetos. Pela Tabela 1, demonstra-se
que as legislaturas que apresentaram a maior quantidade de MPs submetidas e
aprovadas foram a 17% e 18* com 10 e 14, respectivamente; nesse mesmo periodo os

parlamentares obtiveram o pior desempenho em aprovar os seus proprios projetos.

Portanto, a quantidade de MPs submetidas pelo Executivo acaba travando a agenda
do Legislativo, conforme aponta o Grafico 2. Mais precisamente, levando em
consideragdo a relevancia institucional dada as normas do processo legislativo,
percebe-se que, para as MPs, ha uma maior relevancia, o que se demonstra

também sobre seus efeitos provados.
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Grafico 2 - Frequéncia das MPs apresentadas pelo Poder Executivo na ALEMA, por
regime de tramitacao, de 2003 a 2018

® Sem informacgao

= Regime de Urgéncia

® Regime ordinario

Fonte: Elaborado pelos autores a partir do banco de dados da pesquisa.

Ao analisar as demais espécies normativas (PLs e PECs) utilizadas pelos Poderes
Legislativo e Executivo, observa-se pelo Grafico 3 que em todas as legislaturas (2003
a 2018) a tramitacao das proposicdes do Legislativo foi, em sua maioria, de carater
ordinario quando comparadas as do Poder Executivo. Por sua vez, para o Poder

Executivo, a maioria de seus PLs e PECs foi julgada em carater de urgéncia e prioridade.

Grafico 3 - Frequéncia das proposicdes sobre educacao apresentadas pelos Poderes

Executivo e Legislativo na ALEMA, por regime de tramitagio — 15* a 182 legislaturas

Poder Executive

]
&

]

-3

T
b
3
E
&
:EL m Sem info.
315 ® Prioridade
M
3 %
| 10 10 Sl gl
210 | . . w Ordinitio
3 [
a 5 I & — 4
| 2 i
% | R K i .m
o 3 | — | — - — =

2003 - 2006 2007 - 2010 2011 - 2004 2015 -2018

131



Politicas educacionais no Brasil Efraim Lopes Soares | Rosimar de Fatima Oliveira

Pader Legislative

Fonte: Elaborado pelos autores a partir do banco de dados da pesquisa.

Assim, igualmente como ocorre para as MPs, fica manifesto que para as demais
espécies normativas, quanto maior o tempo destinado no processo decisorio
para matérias apresentadas por iniciativa dos governadores — fato imposto pela
prerrogativa da urgéncia —, menor o tempo livre para analisar projetos iniciados
pelos proprios parlamentares (Santos, 2003), corroborando, em parte, para o

fracasso legislativo das suas proposigoes.

Outro componente crucial do poder de agenda do Executivo € a prerrogativa de vetar,
integral ou parcialmente, os projetos de leis ou emendas aprovados pelos deputados.
Precisamente, trata-se de um mecanismo por exceléncia que o Executivo possui

para intervir nas decisdes do parlamento e evitar que a legislacao se afaste de suas
preferéncias, sendo a tltima oportunidade de interferéncia no processo legislativo

pelo governador.

No caso da ALEMA, os vetos totais e parciais sinalizam que a légica predominante

entre os Poderes Legislativo e Executivo parece ser a de subordinacdo do primeiro.
Examinando a Tabela 4, os dados revelam que, na ocorréncia de um choque de
preferéncias entre os dois Poderes, expresso pelo veto parcial e total, os Governadores de
Estado tém a sua vontade prevalecer na quase totalidade dos casos, ou seja, dos 72 vetos
apresentados, 66 foram mantidos em votagao na ALEMA, representando mais de 90%

de aproveitamento.
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Tabela 4 - Frequéncia dos vetos enviados pelo Governador a ALEMA — 152 a 182

legislatura
Resultado / Veto parcial Veto total Total
Legislatura | pejejtado Invalidado Mantido | Rejeitado Invalidado Mantido | geral
152 0 0 2 1 0 10 13
162 0 0 2 2 3 22 29
172 0 0 2 0 0 19 21
182 0 0 0 0 0 9 9
Total Geral 0 0 6 3 3 60 72

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do banco de dados da pesquisa.

Analisando cada legislatura, é possivel perceber que o sucesso ou fracasso dos vetos
ou mesmo a quantidade em cada periodo esta conectada aos conflitos politicos na
propria ALEMA. Vé-se que as 17% e 182 legislaturas sao as que possuem maior niimero
de vetos mantidos, com 100% (30) deles recepcionados no parlamento, sendo que,
entre 2011-2014, a Governadora Roseana Sarney/MDB nao apenas vetou uma grande

quantidade de projetos, como teve sucesso na manutencgao deles.

Essas duas legislaturas sao, no periodo aqui estudado, as de maior estabilidade politica
no interior da ALEMA. Tanto Roseana Sarney/MDB quanto Flavio Dino/PCdoB
dominam o cenario legislativo, com apenas cinco e oito partidos, respectivamente,
fazendo oposicdo a sua agenda. Para Roseana Sarney, o cenario é ainda mais favoravel,
pois ela nao apenas detém 37 dos 42 votos a seu favor, como 0s votos que sao contra
estdo alocados em um bloco parlamentar cuja constitui¢do se da com partidos
pequenos (PSP, PCdoB e PPS). Tal cenario garante espaco para que esses governadores

facam prevalecer suas vontades e objetivos.

De outro modo, as 152 e 16 legislaturas registraram todos os vetos rejeitados e
invalidados pela ALEMA, com um e cinco vetos, respectivamente, sendo que a 16*
legislatura apresenta o maior nimero geral de vetos totais (29). Enquanto os vetos
rejeitados representam um desacordo dos parlamentares frente a um entendimento

do governador — e isso raramente acontece; os vetos invalidados sao aqueles

133



Politicas educacionais no Brasil Efraim Lopes Soares | Rosimar de Fatima Oliveira

apresentados pelo Executivo, mas fora do prazo legal, provocando tacitamente a
publicagao do projeto sem nenhuma interferéncia do governador. Por trés vezes isso

aconteceu na ALEMA.

Pontua-se que a grande quantidade de vetos registrada no periodo de 2007 a 2010
tem correlacdao com a transi¢ao de poder no Executivo, pois Jackson Lago/PDT e
Roseana Sarney/MDB se alternam na 16 legislatura. As reconfiguracdes politicas
decorrentes dessa transi¢ao provocam um parlamento dividido, no qual o chefe do
Executivo ndo logrou mais que 16 votos a seu favor, o que gerou — sem davidas —
um conflito maior entre Legislativo e Executivo, ao passo que mais da metade das
cadeiras do parlamento nao apoiava o respectivo governo. A prova disso é que todos
os vetos rejeitados ou invalidados se deram nos dois tltimos anos de governo de
Roseana Sarney e foram originados a partir de projetos submetidos de partidos da
base aliada de Jackson Lago/PDT.

Fato curioso é que as duas legislaturas, 16* e 17%, que registraram o menor nimero de
proposicoes em educacao pelos Governadores (Tabela 1) também foram os periodos
nos quais mais houve vetos. Veja-se que, entre 2007-2010, Jackson Lago e Roseana
Sarney apresentaram 12 PLs e MPs, e vetaram 29 dos 135 projetos apresentados pelos
deputados. Ja a 172 legislatura, Roseana Sarney apresentou 19 PLs e MPs, e vetou 21
dos 80 projetos submetidos pelos parlamentares (Tabelas 1 e 4). Isso demonstra que
a ALEMA nao apenas fracassa em aprovar a sua agenda em educacdo, como também
abdica de suas prerrogativas, renunciando parte de seus poderes e responsabilidades

em favor do Executivo.

Enquanto o primeiro se liga a necessidade de construir acordos e formar maiorias
no parlamento — tarefa nada simples e que nao se efetiva de modo automatico,
devido justamente aos conflitos endégenos da ALEMA—, o segundo aponta para a
formalizacao de um pacto de subordinagao entre esses dois poderes, tendo em vista
que o Executivo sempre garante uma maioria no parlamento e aprova quase tudo
que submete a Mesa Diretora. Em poucas palavras: o Legislativo ndo faz, mas deixa o

Executivo fazer.
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A propésito, percebe-se que os projetos que sao vetados pelo Executivo, com
manutencao do Legislativo, majoritariamente, tratam sobre organizagao da educacao,
curriculo e educacao superior, que juntos somam 88,8% (64) dos vetos. Apesar da
ALEMA possuir prerrogativas institucionais exclusivas para decidir sobre matérias
constitucionais, o padrao de relacionamento em educagao entre Executivo e
Legislativo no Estado é, nao raramente, determinado pelo primeiro. E isso fica mais
claro pelas tematicas dessas proposigoes, pois independentemente do contetdo, a

vontade do Executivo quase sempre prevalece (Tabela 5).

Tabela 5 - Frequéncia vos vetos enviados pelo Governador a ALEMA, por categoria,

de 2003 a 2018
Categoria / Resultado Veto ParciaL Veto Total Total Geral
Curriculo escolar 2 15 17
Educacao superior 0 22 22
Financiamento da educagao 0 1 1
Infraestrutura 0 1 1
Organizagao da educacao 3 22 25
Programa suplementar 0 1 1
Projeto simbdlico 1 4 5
Total Geral 6 66 72

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do banco de dados da pesquisa.

Diante desse quadro, € licito afirmar que todos os governadores se mostram como
Executivos aparentemente fortes no interior da ALEMA, pois em todas as legislaturas
eles mantiveram seus vetos em taxas predominantemente altas, garantindo que nao
fossem aprovadas as propostas que ndo estivessem alinhadas a implementacio da

sua agenda.

Por outro lado, o pacto de subordinagao se efetiva ao passo que os deputados
abdicam dos seus poderes de veto, obstrucgao e controle, bem como qualquer

responsabilidade real de formulagao de politicas educacionais em troca de fundos
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estaduais para manter suas carreiras. A efetivacdo desse cenario se mostra pelo
governismo que se instaura em todas as legislaturas aqui estudadas, configurando-
se na ALEMA por meio da construgao de uma coalizao fisioloégica de governo
(Andrade, 1998) frente a manutencgao, praticamente automatica, da agenda politica

do Poder Executivo.

Consideracoes finais

A analise do Poder Legislativo do Maranhio, no periodo de 2003 a 2018, revelou a
maneira pela qual a separagao de poderes esta constituida no Estado. A forca do
Poder Executivo em dominar o processo decisorio, expresso por meio do volume
propositivo, taxa de sucesso, reversao de vetos e qualidade das proposicdes
denunciam as fragilidades institucionais da ALEMA em organizar a sua propria

agenda politica.

A leitura dos dados a partir de uma abordagem contextual — tendo por base os
modelos federativo e institucional — permitiu tragar um percurso analitico que
conduziu para a constatacao de que a ALEMA nao exerce a sua funcao tipica de
legislar sobre educacao, corroborando para um déficit de quantidade, qualidade e

efetividade legislativa para as politicas educacionais no Estado.

Apenas para dar uma ideia do que este quadro representa, enquanto a taxa média de
sucesso do Poder Executivo, no periodo de 2003 a 2018, gira em torno de 95%, a do
Legislativo oscila entre 47% e 60%, evidenciando que o empenho institucional para
deliberar sobre determinados interesses funciona em prol de atores especificos,
pois gera maior incentivo a agenda dos Governadores. Quando se observa o
conteudo dessas leis, aclara-se ainda mais o papel desenvolvido pelos deputados
maranhenses, pois nao se trata apenas de ativismo legislativo, mas, sobretudo, do
que ¢é submetido e aprovado no parlamento.

Assim, embora o volume propositivo aponte que os parlamentares estaduais
apresentem muitos projetos, ou seja, um elevado ativismo propositivo, a metade
deles (185) é rejeitada, arquivada ou vetada na fase governamental, sendo que

a parte aprovada ¢ ainda composta de aproximadamente 80% (150) de temas
paroquiais ou simbolicos, evidenciando a baixa qualidade ou relevancia normativa

da agenda parlamentar.
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Quanto aos mecanismos institucionais, os vetos, totais e parciais, sao ilustrativos
do poder de agenda dos governadores no controle dos assuntos que farao parte

da agenda legislativa em educagao dos deputados, pois, além de bloquearem as
proposicdes que nao lhes interessam, impdem suas proprias prioridades legislativas
na agenda em educagao da ALEMA. Nesse ponto, os conflitos enddégenos presentes
no interior da ALEMA denunciam as suas fragilidades institucionais em virtude

das preferéncias do Executivo, apontando para uma relagao de subordinacao do

primeiro ao segundo sempre que se tem um conflito de interesses entre os dois.

Do mesmo modo, cita-se a capacidade do Executivo de editar MPs e solicitar
urgéncia na deliberagdo dos seus projetos, garantindo maior resultado na
implementacgao da sua agenda. Assim, para além do poderio dos governadores sobre
a agenda dos deputados, demonstrado em todas as legislaturas por meio da taxa de
sucesso dos seus projetos, esses dois mecanismos limitam a agao dos integrantes da

ALEMA no aproveitamento dos seus proprios projetos.

Aqui, nao se trata fundamentalmente da capacidade legislativa que as MPs dao

aos governadores, mas dos efeitos que elas geram sobre o processo decisorio,
uma vez que a regra ¢ o regime de urgéncia para as proposi¢des do Executivo.
Posto isto, devido a MP ser um mecanismo utilizado de modo preponderante pelos
Governadores do Maranhao, gerando no processo legislativo prazos menores com
0s quais os parlamentares precisam deliberar, a pauta em educacao do parlamento
tende a ficar sempre comprometida, pois reduz o tempo de debate para as suas

proprias proposigoes.

Precisamente, com a CCJ afunilando a maioria dos projetos iniciados na Mesa
Diretora, devido a sua competéncia de admissibilidade formal, as matérias que
entram em regime de urgéncia, tais como as MPs, esvaziam ainda mais as outras
comissoes, levando sempre a proposicao diretamente para o Plenario para que seja
incluida na ordem do dia e aprovada em um tempo médio inferior a 60 dias. Com
poucas instancias participando do processo decisorio, a agenda do Executivo ndo
s6 é aprovada como tem tramitagdo mais rapida quando comparada com a dos
parlamentares. Tais dados confirmam os prejuizos decorrentes da centralizacao

deciséria que dita as regras na ALEMA. O governismo identificado no seu interior
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nao s6 gera estabilidade nos outputs politicos, como também comportamentos mais
previsiveis apenas para a agenda dos governadores. Quando a matéria ¢é iniciada por
integrantes do parlamento maranhense, a tendéncia é visualizar-se uma “atrofia

institucional” diante da validacao imposta pela agenda em educagao daquele Poder.

De modo geral, pode-se afirmar que a agenda em educacao da ALEMA denuncia o
seu enfraquecimento institucional decorrente de um modelo federativo impositivo,
de poucas possibilidades, e uma relacao de subordinagao e dependéncia politica ao
Executivo estadual, revelada pelo desequilibrio de poderes exercidos no processo de

formulagao das politicas em educagao.

Assim, embora os deputados sejam os legisladores definidos constitucionalmente
como os responsaveis para conceber, mediante produgao de leis, as linhas que guiarao
a atuagao governamental nos diferentes campos de responsabilidade do Estado, para
a formulagao de politicas educacionais, o contorno do sistema politico revelou se
efetivar por meio de um pacto de subordinacdo, pois a ALEMA esta cerceada diante

das prerrogativas do Executivo.
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Apresentacao

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, no Art. 37, inciso II, dispoe
que a investidura em cargo ou emprego publico depende da prévia aprovagao em
concurso publico. A obrigatoriedade do concurso publico é imprescindivel instrumento
de efetivagao dos principios constitucionais norteadores da administracao publica -
como os da igualdade, impessoalidade, moralidade - porque confere aos cidadaos o
acesso a cargos publicos em condi¢des de igualdade. Uma das formas de efetivagao
do principio constitucional de que todos sao iguais perante a lei, sem distincao de
qualquer natureza, se traduz na exigéncia do concurso publico, ja que ele veda a
concessao de privilégios a alguns ou a dispensa de tratamento discriminatério ou

arbitrario a outros (Supremo Tribunal Federal, 2001, 2011).

As excecdes a regra do concurso publico estdo taxativamente previstas na
Constituicao Federal (CRFB/1988): a) nomeagao para cargos em comissao
declarados em lei de livre nomeacao e exoneragao; b) contratagdes por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse

publico (Brasil, 1988, Art. 37, 11, IX). Os casos de contratagao para o atendimento de
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necessidade temporaria e/ou de excepcional interesse ptblico trazem a garantia de
que, diante de contingéncias incomuns, em relacdo a prestacao dos servicos publicos,
serdao admitidas contratagdes provisorias para o atendimento imediato e temporario,
e, portanto, inviavel a realizagdo dos concursos publicos. Apesar de polémica
(Magalhaes, 2012; Ferreira; Abreu, 2014), essa possibilidade decorre da existéncia de
situagdes nas quais ou a propria atividade a ser desempenhada é temporaria, ndo
justificando a criacdo de cargo ou emprego publico; ou a atividade ndo é temporaria,
mas o excepcional interesse publico exige que se faca imediato suprimento
temporario de uma necessidade por ndo haver tempo habil para realizagido de
concurso (Mello, 2001).

No Brasil, o texto da Constituicao (CRFB/1988) estabelece o limite para todo o
ordenamento juridico e, por isso, o Supremo Tribunal Federal, que é o 6rgao de
hierarquia superior do Poder Judiciario, tem a fungao de validar ou refutar os

atos administrativos e legislativos contrarios a Constituicdo. A A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) € uma das formas de exercicio do controle concentrado
de constitucionalidade, que busca retirar do ordenamento juridico lei ou ato
normativo, federal ou estadual, inconstitucionais. Este capitulo tem como objetivo
compreender o papel do STF (Maia, 2020; Castro, 1997, Madeira, 2017) no controle
de constitucionalidade dos dispositivos da Constituicao (CRFB/1988) relativos

a educacdo, por meio das ADIs julgadas no periodo de 1988 a 2017, envolvendo a
violagao ou nao da regra do concurso publico, que foram submetidas para julgamento
pelo STF, na area educacional. O presente capitulo analisa as situagdes nas quais

o STF declarou a inconstitucionalidade por violagdo a regra do concurso publico.
Todavia, em alguns casos, o Supremo admitiu a constitucionalidade de algumas leis
que tratavam de contratagdes temporarias em que era alegada pelos requerentes a

ofensa a regra do concurso publico.

A hipétese, fundamentada em Maia (2020), é a de que o STF, por meio do resultado
do julgamento das ADIs, altera o contetido das politicas educacionais definidas no
ambito do legislativo, ora constrangendo o Poder Executivo, ora conferindo a ele
governabilidade. De modo complementar, busca-se identificar quais as hipoteses e
requisitos que o STF entende como validos para ocorrer a contratagao temporaria no

servico publico.
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A pesquisa se caracteriza como qualitativa, sendo efetivada por intermédio da
combinagdo de levantamento bibliografico e pesquisa documental (Bardin, 2016),
tendo por base a Constituicao (CRFB/1988), o Regimento Interno do STF, a Lei n.
9.868,/1999 e os acoérdaos das ADIs.!

O capitulo se estrutura em trés secoes, além desta apresentacao. Na Segao 2

sao demonstradas as situagoes nas quais o STF considerou que violavam a regra

do concurso publico. A Se¢ao 3 apresenta os casos nos quais o STF admitiu a
possibilidade de contratagio temporaria. Nas consideragdes finais observa-se que
alguns Estados fazem uso da morosidade no julgamento das a¢des pelo STF, e o
decurso do tempo faz concretizar situagdes juridicas envolvendo as contratagoes
irregulares pelos Estados-membros de modo que o STF se vé compelido a modular os

efeitos da decisao.

Jurisprudéncia do STF sobre situacoes envolvendo servidores
ou contratacao de pessoal ho campo educacional que violam o
principio do concurso publico

Nesta secdo serdo analisadas as ADIs nas quais o STF julgou situacdes que considerou
violarem o principio publico instituido na Constitui¢ao (CRFB/1988). Demarca-se
que a exigéncia de concurso publico para a investidura em cargo publico é requisito
constitucional. Entretanto, o Constituinte inseriu no Art. 19 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT), norma transitéria, criando uma estabilidade
excepcional para servidores nao concursados da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e municipios para servidores que estavam em exercicio ha pelo menos cinco
anos da data da promulgacao da Constituicao (CRFB/1988). Sendo assim, eles se

tornaram estaveis.

A estabilidade conferida por essa norma nao implica a chamada efetividade, que
depende de concurso ptblico, nem com ela se confunde, porque possibilita o direito

de permanéncia no servigo publico sem incorporagao na carreira, ndo tendo direito

1 Disponiveis no site do STF.
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a progressdo funcional ou aos beneficios que sejam privativos dos integrantes da
carreira. O servidor estabilizado nao ¢é titular do cargo que ocupa, gozando apenas
de uma estabilidade especial no servigo ptblico, que nao se confunde com aquela
estabilidade regular disciplinada pelo Art. 41 da Constituigao (CRFB/1988).

O Quadro 1 aponta as ADIs nas quais o STF julgou situagdes que considerou que
violam o principio constitucional do principio publico, tais como as ADIs que
consideraram os casos que versavam sobre estabilidade excepcional, conferido pelo
Art. 19 do ADCT da Constitui¢ao (CRFB/1988) e, também, situacdes nas quais o STF
entendeu que ndo se encaixavam nas hipdteses de contratagdo temporaria e/ou de
excepcional interesse publico. De modo especifico, nove ADIs foram encontradas
no periodo em anélise, sendo seis declaradas inconstitucionais pela unanimidade
dos membros do STF por violarem a regra do concurso ptblico; uma considerada
inconstitucional pela maioria dos membros do STF; e, ainda, outras duas com
resultado de votagdo uninimes na parte da violacdo da regra do concurso publico,

mas nao na modulagao dos efeitos da decisao.

145



"1LS Op SOepIQOE sop Jn.red B OpeIOge[q :93U0]

SIeIan
911ed wo 911ed wo : eorqnday SIBI9D) SBUIIN 9P OpeIsH Op
SEUI\ 9p OpeISH Op "1V /SIeroD e DIN/9L8% | o
OpEpIWIUBU[) 9JUIPII0IJ g Ep [BI9D)-I0PBINI0IJ] £002/001 'u Jeyuaws[dwo) 1977
91red wa SUNUBDO], 9p OPEISH Op TV /SUn  "BIIS[ISBIY BIOBIOOWI SUNUEd0],
apeprwiueun 9IUIP0Id -UBDO], 9p OpEISH Op JOPBUIdA0D)  -3(] BP [B100S OpnJed Ol1/Sely 9p opeisg op 8002/0S16 ‘U 19T
"oJIoUeR[ d
BLIOIRIN IUIPI0IJ AP ORY OP OPEISH OP Ty /ououef pwo__mw wwao L D/BR9E o mﬁ%% - Uis
o O Op OPEISH Op JOPBUIIAOD P [BI9D-10p d P ORJ Op OPe3ISH OpP 66S% U 197
edewy op opeisy op Tv/ed eorqnday edewy
OPEPILIUEUL)  9IUIPIV0I] -BWY Op OPEISH OP JOPBUISAOY)  BP [BI9D-JOPBIND0I] dv/oue op ope1sy op £002/S9L U 19T
"9)I0N eorqndoy 910N Op SpUBID)
SPEPILIUEL]  9AUIPIN0I] Op 9PUEID) ORY Op OPBIST OP TY  Bp [BI9D-IOPBIND0I] /172l Ory Op OpeISH 0P £69°9 "U 1]
opepIwIUBU[) 9IUIPII0IJ [B49P9d eolqnday Ad/086  [BI9Pa] 03LIISIJ OP BOIUBSIQO 197]
03L1ISIJ OP BAIE[SIZOT] BIBWED ep [BI9D-I0PEIND0I] v
91Ied Wo adid1ag ap adi319sg ap
opeprutueun 9]Uapad0I] BAEAETS SID QPRS0 Ty Ope)IsH Op JOPBUIIAOD) as/9ge opelsg op 1DAV @ 0BdmInsuo)
OJI3UEB[ 9P ORY Op OpeIST OJI9UB[ 3P O1Y Op oJue[
OPEPIIUEUL - 93UIP90Id op (Ty) BAIE[SIZOT BIS[qUIASSY  OPBISH Op JOPBUIDAOD ri/6ve ap ory op opeisy op 1DAV
OPEpPIWIUBUN  9JUIPIJ0L, OItoueL BHEIERD) B 2D / SIe19D
PEPILIUBUL  93USp d 9P OIY OP [B19P3] SPBPISISAIUN)  OPBISH Op JOPBUIIAOD) ON/68 SBUIN 9P OpeISH op 1DAV
oedejon opejnsay oprianbay 9juazonbay 1av BOJIPLINS BULION

£102 ® 8861 9p ‘0o11qnd os.anouoo op oidourid o wrejoia anb 15 oe sepejuasaide sqy - | oapend)

146



Politicas educacionais no Brasil Lorena Maia | Rosimar de Fatima Oliveira

A jurisprudéncia do STF firmou o entendimento sobre a impossibilidade de as
normas locais, constitucionais ou ordinarias, criarem formas diversas e mais

abrangentes de estabilidade no servico puablico, o que pode ser destacado nas
ADIs n. 1241/RN e n. 4876 /MG que versavam sobre a estabiliza¢ao de servidores

contratados apenas temporariamente.

A Lein. 6697/1194 do Rio Grande do Norte, contestada na ADI n. 1241 /RN, assegurava
a permanéncia no cargo dos servidores da Fundacao Universidade Regional do Rio
Grande do Norte admitidos em carater temporario, entre o periodo de 8 de janeiro
de 1987 a 17 de junho de 1993, sem a prévia aprovacao em concurso publico, tornando
ainda sem efeitos os atos de direcao da universidade que, de qualquer forma,

importassem em exclusao desses servidores do quadro de pessoal.

Ja a Lei Complementar n. 100/2007 do estado de Minas Gerais, contestada na ADI n.
4876/MG, o inciso 11, do Art. 7° tornou titulares de cargos efetivos os estabilizados nos
termos do Art. 19 do ADCT da Constituicao (CRFB/1988).

Percebe-se que as leis contestadas nas ADIs n. 1241 /RN e n. 4876/DF ampliaram
significativamente o contetdo do Art. 19 do ADCT da Constituicao (CRFB/1988). Na ADI
n. 1241 /RN, o ministro Marco Aurélio entendeu que existia uma inconstitucionalidade
conveniente, porque a Constituicdo (CRFB/1988) ja estava em pleno vigor ha seis
anos quando foi editada a referida lei. Ja a norma mineira conferia efetivagao e nao

somente a estabilidade excepcional.

As ADIs n. 89/MG e n. 249/RJ abordam dispositivos do ADCT das Constituigoes dos
seus respectivos Estados, nessa ordem: a) os dispositivos da Constituicao de Minas
Gerais (Arts. 21, 27 e 33) contemplavam hipotese de transferéncia indiscriminada de
servidores - funcionario publico efetivo que estava em desvio de fungido podia ser
enquadrado no cargo para o qual prestava servico mediante opgao, bem como era
garantido ao servidor convocado para a fungao de inspetor escolar a possibilidade de
efetivacdo nesse cargo exercido precariamente; b) o dispositivo da Constituigao do
Rio de Janeiro (Art. 75 e § inico) que permitia a inclusao, em quadro de suplementar
da Secretaria de Educagao, de professores subvencionados, recebendo vencimentos

e vantagens iguais aos professores efetivos. O STF considerou tais situacoes
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inconstitucionais ja que os profissionais contratados ndo haviam realizado concurso
publico ou se eram efetivos poderiam ser enquadrados, sem prestar concurso, no

cargo que trabalhavam em desvio de fungao.

Na ADI n. 336/SE o STF julgou como inconstitucional dispositivo da Constitui¢ao
do estado do Sergipe (Art. 274) que determinava o enquadramento de professores
estatutarios, com cargo de nivel médio, possuidores de qualquer curso de nivel
superior, para exercerem cargos publicos efetivos de nivel superior. Os ministros
Marco Aurélio e Carlos Britto foram votos vencidos. Para o ministro Marco Aurélio o
dispositivo apenas “homenageia essa categoria tao sofrida que é a dos professores,

cogitando a simples mudanga de nivel” (Supremo Tribunal Federal, 2010, p. 53).

O STF considerou inconstitucional, no julgamento da ADI n. 980, dispositivo previsto
no ADCT da Lei Organica do Distrito Federal (Art. 53) que autorizava os professores
originarios da Unido, Estados e municipios a op¢do por serem aproveitados na

Fundagao Educacional do DF, sem realizar concurso.

O STF, no exercicio do controle de constitucionalidade, definiu o entendimento de
que ha circunstincias que obrigam a Administragio Publica a adotar medidas de
carater emergencial para atender a necessidades urgentes e temporarias e que essas
situagdes desobrigam o gestor publico, por permissao constitucional, de realizar um
concurso publico para a contratacdo temporaria. O controle de constitucionalidade
consiste “na fiscalizacao da compatibilidade entre as condutas dos poderes publicos
e os comandos constitucionais, a fim de assegurar a supremacia da Constituigao”
(Novelino, 2009, p. 212). Todavia, para o STF, a contratagao temporaria nao pode ser
um meio de burlar a regra constitucional que determina a realizacao de concurso

publico para o provimento de cargos e empregos publicos.

A contratagdo temporaria de pessoal para atender necessidade temporaria e de
excepcional interesse publico (Brasil, 1988, Art. 37, inciso IX), com a prestacao de
servicos publicos permanentes, como € o caso da educacao, também foi objeto de
decisdo nas ADIs n. 3116 /AP, n. 3649/RJ e n. 4125/TO. Nas decisdes, o STF assentou o
entendimento pela inconstitucionalidade das leis que permitiam ao Poder Executivo a

contratacdo temporaria de pessoal e/ou a permissao de prorrogagao das contratagdes

148



Politicas educacionais no Brasil Lorena Maia | Rosimar de Fatima Oliveira

de servigos publicos, na area da educacio, de maneira ampla, tendo em vista que tais
leis autorizavam a contratacao temporaria sem a especificagdo das hipdteses que

poderiam ser desempenhadas por agentes contratados temporariamente.

A modulagao dos efeitos da declaracao de inconstitucionalidade (Art. 27 da Lei n.
9.868,/1999), para resguardar a seguranga juridica, foi aplicada em casos semelhantes
- ADIs n. 1241/RN, n. 3649/RJ, n. 4125/TO e n. 4876 /MG - de modo a dar efeitos
prospectivos a decisdo, que somente produziria efeitos a partir de doze meses,
contados da data da publicacédo da ata de julgamento, tempo habil para a realizacdo de
concurso publico, nomeacao e posse de novos servidores, evitando-se, assim, prejuizo

a prestacao do servico publico educacional que nao seria interrompido.

Percebe-se, em varias passagens nos votos dos ministros, um incémodo com a
modulagao dos efeitos nas questdes envolvendo as contratacdes que desrespeitam
aregra do concurso publico. Na ADI n. 1241/RN, o ministro Edson Fachin manifesta
o desconforto causado com a modulagio dos efeitos em relacdo a dimensao
prospectiva. Entretanto, para ele, como a acao foi proposta em 1995, e somente foi
indicada para a pauta pelo relator em 2011, modular os efeitos da decisao traria um
minimo de seguranca juridica. J& o ministro Luiz Fux se manifestou indignado com
a agao: “parece-me tratar de um auténtico trem da alegria, para entrar servidores
no servigo publico sem concurso. Pronto, essa frase diz tudo” (Supremo Tribunal
Federal, 2016, p. 27). Para o ministro Marco Aurélio, na ADI n. 4876/MG:

nao se pode simplesmente apostar na morosidade da Justiga e, passados vinte

e um anos da edigao da lei, dar-se o dito pelo ndo dito e placitar-se situacao
juridica, surgida em 2007 [...], escancaradamente contraria a Carta da Republica.
Por isso, digo que, no Brasil[...] ndo precisamos de mais leis, de mais emendas
constitucionais; precisamos de homens, principalmente homens ptblicos, que
observem o arcabougo normativo em vigor. Fico perplexo quando me defronto

com situagdes como essa, Presidente! (Supremo Tribunal Federal, 2014a, p. 32).

Nas ADIs n. 1241/RN e n. 4876 /MG, o STF ressalva dos efeitos da decisao os servidores
que ja estivessem aposentados e aqueles que, até a data de publicagio da ata dos

julgamentos, tivessem preenchido os requisitos para a aposentadoria. Em relacao a
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modulacao dos efeitos, o ministro Marco Aurélio manifesta sempre posicionamento

contrario, como se percebe na passagem abaixo:

Mas ha mais quanto a modulagio: ndo podemos - creio e estou convencido -
dar o dito pelo néo dito; [...] ndo podemos, mediante esse instituto maleavel
quanto a higidez das normas juridicas, criar duas castas de servidores: aqueles
que foram beneficiados pelo preceito estadual e que nao alcangaram, no
periodo, tempo para a aposentadoria, e os outros, também beneficiados, que

a alcangaram. Quanto a estes, por meio de ato do Supremo, ha como que

o endosso da pratica. E este Tribunal sempre se pronunciou no sentido da

inconstitucionalidade (Supremo Tribunal Federal, 2016, p. 29).

A Lei Complementar n. 100/2007, do estado de Minas Gerais, tornou titulares

de cargos efetivos servidores que ingressaram na Administracao Ptblica sem
concurso publico, englobando servidores admitidos antes e depois da Constituigao
(CRFB/1988). Os dispositivos da norma disciplinavam situacoes especificas e
diversas entre si. A controvérsia residia na inconstitucionalidade do Art. 7° da Lei
Complementar n. 100,/2007 que tornou titulares de cargos efetivos, em razao da
natureza permanente para a fungao que tinham sido admitidos, os servidores que
na data da publicagao da lei se enquadravam em algumas das hipoteses da Lei
Complementar, Art. 7°. Na ADI n. 4876 /MG, o STF considerou inconstitucional,

por violarem as regras do concurso publico, as seguintes situagoes: a) trabalhadores
regidos pela CLT que ingressaram nos quadros publicos, sem o respectivo concurso,
ocupantes de cargos efetivos na administracdo direta, em autarquias ou fundagoes
publicas (Minas Gerais, 2007, Art. 7°, I); b) tornou titulares de cargo efetivo os
estabilizados nos termos do Art. 19 do ADCT da Constituigao (Art. 7°, II); c) efetivaram
em cargos publicos todas as pessoas designadas, desde julho de 1990 até 31 de
dezembro de 2006, para o exercicio de fungao publica nos cargos de professor, para

regéncia de classe, especialista em Educacao e servigal (Art. 7°, IV e V).
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Jurisprudéncia do STF sobre contratacdes temporarias no campo
educacional que nao violam o principio do concurso publico

O artigo 37, inciso IX da Constituicao Federal de 1988 representa a segunda hipotese
de flexibilizacao do principio do concurso publico reconhecida como legitima para a
contratacgio temporaria pela Administracio Ptblica brasileira. Porém, a Constitui¢do
(CRFB/1988) conferiu ao legislador de cada um dos entes federados o encargo de
desenvolver o contetdo, atribuindo-lhes, para tanto, competéncia normativa para
definir as situagdes de necessidade temporaria de excepcional interesse publico. O

Quadro 2 descreve as ADIs relacionadas a essa hipdtese.
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A Lein. 11639,/2001 do estado do Rio Grande do Sul foi questionada na ADI n. 2583/
RS, porque passou por emenda parlamentar incluindo dispositivos que estabeleciam
o procedimento a ser adotado pelo Poder Executivo para realizagao de inscrigdes no
cadastro de contratacdes temporarias daquele Estado. A relatora da matéria, ministra
Carmen Lucia, entendeu que as emendas parlamentares nio dispuseram sobre as
matérias relacionadas a competéncia legislativa privativa atribuida ao chefe do Poder
Executivo (Brasil, Art. 61, inciso I, §1°, alinea I, 1988), pois nao disciplinavam a matéria
pertinente a contratagdo temporaria ou o aumento de remuneracdo ou proventos.
Para a ministra, a lei gatcha definiu o procedimento administrativo a ser adotado na

efetivacao das inscri¢des no cadastro das contratagdes temporarias.

Nas ADIs n. 3237/DF, n. 3247/MA e n. 3721 /CE, o STF firma o entendimento de que
a natureza permanente de algumas atividades publicas, como as desenvolvidas na
area da educagdo, “nao afasta, de plano, a autorizagdo constitucional para contratar
servidores destinados a suprir demanda eventual ou passageira” (Supremo Tribunal
Federal, 2014b, p. 1). Para os ministros, nas situacdes em que a Constitui¢cao confere
ao legislador a possibilidade de dispor sobre situagdes de relevancia autorizadoras
da contratacdo temporaria de servidores publicos, é necessario que a lei demonstre
quais sdo essas situagdes e que adeque a limitacdo as hipoteses de excegdo ao

dispositivo constitucional da obrigatoriedade do concurso publico.

Na ADI n. 3237/DF, a unanimidade dos ministros do STF entendeu que, quando o
legislador fixou as situacdes autorizadoras da contratacao de professores substitutos, a
Lei n. 8745/1993 nao veiculou normas genéricas, nao sendo desprovida de preocupacao
com as hipodteses especificas de contratacio temporaria no dmbito das universidades
publicas federais e voltava sua atengao para hip6teses concretas capazes de ocasionar

prejuizo ao corpo discente.

A constitucionalidade do dispositivo da Lei maranhense n. 6.915/1997, questionada
na ADI n. 3247/MA, teve como resposta da maioria do STF a interpretacao conforme

a Constituicao (CRFB/1988), para que a literalidade da norma nao pudesse ser usada
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pelo Poder Executivo como a possibilidade de escolha entre a realizagao de concurso
e as contratagdes temporarias. O receio dos ministros era sobre a inexisténcia de
“candidatos aprovados em concurso publico e devidamente habilitados” e que isso
servisse de desculpa para a nao realizagdo do concurso publico. Para a maioria dos
ministros, a interpretacao da lei seria a de que somente seria possivel a contratagao
temporaria se, apos a realizacao de um concurso publico, ndo satisfizesse o

quantitativo de vagas. Para a ministra Carmen Lucia:

Na educagao, que ¢é este caso especifico - como eu dizia na agao que noés
acabamos de julgar -, quando o aluno estiver em sala de aula, tem de ter o
professor. Se o professor caiu, hoje, em casa e quebrou a perna, amanha tem de
ter um professor, e, por isso, pode haver a contratacdo temporaria. No caso de
professor concursado, efetivo, que tenha, por exemplo, de se afastar, como a
mulher que esteja gravida, naquele periodo néo se faz concurso porque o cargo
esta provido. Entdo, no caso da lei maranhense, o que se fixou expressamente
como necessidade temporaria foi a admissao de professores para qualquer

um dos graus de ensino, desde que nao existissem candidatos aprovados em
concurso e devidamente habilitados no momento da necessidade (Supremo

Tribunal Federal, 2014b, p. 21-22).

Na ADI n. 3721 /CE, a maioria dos ministros do STF entenderam que sdo situacdes
eminentemente transitorias e que, portanto, podem ser supridas por profissionais
contratados de modo precario: a) licenga para tratamento de satde; b) licenca
gestante; c) licenga por motivo de doenca de pessoa da familia; d) licenga para trato

de interesses particulares; €) cursos de capacitacao.

Ja as hipoteses que previam: a) outros afastamentos que repercutam em caréncia

de natureza temporaria; b) implementacao de projetos educacionais, com vistas a
erradicacao do analfabetismo, correcao do fluxo escolar e qualificagao da populagao
cearense, foram consideradas inconstitucionais por nao especificar quais seriam

essas situagoes.
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Para o ministro, relator, Teori Zavascki

padece de generalidade manifesta, ao consentir, sejam as contratagoes
temporarias utilizadas para remediar situagdes que se enquadrem no
fluido titulo de “f) e outros afastamentos que repercutam em caréncia de
natureza temporaria”. A abertura desta clausula permite todo e qualquer
preenchimento, o que certamente nao se compraz com o Art. 37, IX, da CF,
sem falar que, assim dispondo, acaba por delegar ao Administrador a tarefa
- propria do legislador - de definir em concreto situagoes que legitimam a

contratacao temporaria (Supremo Tribunal Federal, 2016, p. 19).

Ainda de acordo com o mesmo ministro as hipéteses de implementagao de projetos
educacionais, com vistas a erradicagio do analfabetismo, correc¢do do fluxo escolar e
qualificacao da populacao cearense, nao possuem qualquer marca de transitoriedade,
porque “tais projetos representam diretrizes a serem ordinariamente perseguidas pela
rede publica de educagao basica em todo o pais, constituindo a sua execucao meta
rotineira para o servigo publico” (Supremo Tribunal Federal, 2016, p. 21). Entretanto,
como existiam projetos desse tipo em curso no estado do Cear3, e a necessidade de
evitar a descontinuidade em sua execugao e também as dificuldades para se organizar
concurso publico para a area da educacao basica, o STF modulou, para o futuro, os
efeitos da decisao, estabelecendo o marco de um ano apés a publicacao da ata do
julgamento. Nesse ponto, o ministro Marco Aurélio foi vencido, pois nao modulava os

efeitos da decisao.

A ADI n. 3795/DF, embora nao trate especificamente do tema concurso publico,
aborda a inconstitucionalidade de dispositivo da Lei n. 3769,/2006 do Distrito Federal,
que vedava a realizagdo de processo seletivo para recrutamento de estagiarios pelos
orgaos e entidades do Poder Publico do Distrito Federal. A unanimidade dos ministros
do STF acompanhou o voto do ministro Carlos Britto, compreendendo que o estagio
nao pode ser visto como alternativa menos onerosa de suprir alguma caréncia de mao
de obra nos quadros funcionais da Administracao Publica, mas sim ser considerado
uma experiéncia pratica do que se aprende nos bancos escolares. Para o ministro, ndo

se pode exigir a realizacdo de concurso publico para recrutamento de estagiarios,
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por nao se tratar de arregimentagao de pessoal para provimento de cargo efetivo
ou ocupacao de emprego publico. Para os ministros do STF, ndo se pode proibir a
Administragao Publica de fazer processo seletivo para recrutar estudantes a titulo

de estagio.

De acordo com as ADIs analisadas acima, a jurisprudéncia do STF demonstrou que a
realizagdo de contratagdo temporaria pela Administragio Pablica nem sempre ofende

a exigéncia constitucional do concurso publico.

Consideracoes finais

Conforme a Constituicao (CRFB/1988), para ocupar um cargo ou emprego publico

¢é necessario a aprovagdo em concurso publico. Essa regra é fundamental para a
administracao publica porque garante a impessoalidade para a selecdo dos servidores
publicos, evitando-se, assim, privilégios ou favorecimentos de cunho pessoal. Desse
modo, o concurso publico revela-se como fonte democratica para a escolha dos
servidores que vao desempenhar atribui¢oes para o Estado, tendo como objetivo

a moralizacao do servico publico, ja que ha planejamento e programacao para a
investidura nos quadros de pessoal da Administragao Ptblica na esfera Federal,

estadual e municipal.

No campo educacional, nas ADIs analisadas na primeira secao desse capitulo,
verificou-se que varias normas violavam a regra do concurso publico, que admitiam
a permanéncia e/ou prorrogacao de pessoas admitidas a titulo precario nos
quadros de pessoal dos Estados. Nos julgados, observou-se uma rigida interpretacao
jurisdicional favorecendo o postulado do concurso publico. O STF declarou
inconstitucionais as normas, ordinarias ou constitucionais, que favoreciam de
maneira ilegitima a investidura em cargos publicos de servidores por intermédio
de institutos que os ministros consideraram inconciliaveis com a exigéncia
constitucional do concurso ptblico. Em todas essas situacdes a jurisprudéncia do
STF repeliu a utilizacao dos institutos: a) da ascensao; b) da transferéncia e/ou
transformacao de cargos; c) da integragao funcional; d) da transposicao de cargo;

e) da efetivacdo extraordinaria no cargo; f) do acesso e aproveitamento (Supremo
Tribunal Federal, 2014a, p. 19).
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Os ministros do STF manifestam indignacdo em relagdo as manobras realizadas
por alguns Estados para manterem as irregularidades e a tentativa de regularizar
a situacao no quadro de servidores publicos efetivos de seus respectivos Estados,
burlando a regra do concurso publico. Para o ministro Dias Toffoli, “o quadro de

irregularidades ¢ estarrecedor” (Supremo Tribunal Federal, 2014a, p. 16).

A relevancia de se analisar o controle abstrato de constitucionalidade é a de que, uma
vez declarada a inconstitucionalidade da lei, esta deva ser retirada do ordenamento
juridico, ou seja, ela perde a validade e tem eficacia em relagdo a todas as pessoas que
se encontravam naquela situagao declarada pela norma como sendo inconstitucional.
Observa-se a importancia do efeito erga omnes,? pois em diversas situagdes o STF
considerou que as leis estaduais violavam as formas de ingresso nos cargos publicos

na area da educagdo, devido a ndo observancia da regra do concurso publico.

Em regra, a declaragao de inconstitucionalidade retroage a data de vigéncia

da lei questionada, e os profissionais da educagao que se encontravam com
vinculo precario nos quadros da Administragdo Publica deveriam ter esse vinculo
rompido a partir da declaragao de inconstitucionalidade. Ocorre que o STF tem

a possibilidade de modular os efeitos da sua propria decisao, e ele exerceu essa
atribuicdo. Quando o STF confere efeitos prospectivos a sua decisdo, ele utiliza
como fundamento o prejuizo a prestagdo do servigo publico educacional. Isso

tem duas consequéncias: a primeira ¢ a de que o STF, pela sua prépria engenharia
juridico-institucional, define a¢des que deveriam ter sido tomadas precipuamente
pelo Poder Executivo. Quando o Poder Executivo se exime de realizar concurso
publico para preenchimento das vagas nos quadros da educacao dos seus respectivos
Estados, ao longo de anos, valendo-se da morosidade no julgamento das agdes pelo
STF, bem como do decurso do tempo, concretizam situacdes juridicas envolvendo as
contratagdes irregulares dos seus Estados. A responsabilidade juridica em relacéo as
situagdes precarias envolvendo milhares de profissionais da educagao é transferida

para o ambito do Poder Judiciario. A segunda, é que o STF preserva a sociedade de

2 Quando os direitos e obrigagdes vinculam e sao estendidos a todos.
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uma descontinuidade brusca na oferta da prestacao dos servigos educacionais. Os
ministros do STF, apesar de manifestarem dificuldade em relagao a modulagao dos
efeitos, em varias ADIs, se viram compelidos a fazé-lo devido aos graves prejuizos
que as declaracoes de inconstitucionalidade poderiam provocar, como por exemplo a
interrupgao da prestagao de servi¢os educacionais em pleno ano letivo, bem como a

demissao em massa das pessoas designadas.

Essas situagdes fazem com que haja a quebra de confianga do cidadao no texto
Constitucional e também nas instituicdes. Em @ltima anélise, essa quebra
prejudica a sociedade e a propria existéncia da democracia. A ministra Cairmen
Lucia chega a ponderar que no controle de constitucionalidade o STF chegaria
em um ponto que teria de trabalhar com a possibilidade de responsabilizacao
daqueles que manifestamente editam leis inconstitucionais, desrespeitando as

exigéncias constitucionais.

Os elementos constantes no capitulo demonstram que o STF exerceu seu papel
constitucional de preservar a Constituicao (CRFB/1988), na medida em que determina
a retirada do ordenamento juridico das leis referentes as contratagdes precarias no
ambito da Administragdo Puablica sendo, nesse caso, considerado um ator de veto que,
ao interpretar a Constitui¢ao, constrange o Executivo a agir no sentido da decisdao que

foi tomada pelo 6rgao (Madeira, 2014).

Em relacao aos servicos tipicos de carreira, imprescindiveis ao funcionamento do
Estado e sua relagido com as contrata¢des temporarias, o STF firmou o entendimento
de serem consideradas inconstitucionais as legislacdes que autorizam as contratacoes
temporarias de formas abrangentes e genéricas, que nao especificam a contingéncia
fatica emergencial e que podem dar ensejo a dispensa do concurso publico (Supremo
Tribunal Federal, 2016, p. 29). Para o STF, algumas circunstancias fazem com que na
Administragao Puablica possam existir contratagdes temporarias: a) existir previsao
legal dos casos; b) a contratagao for feita por tempo determinado; c) tiver como
fungao atender a necessidade temporaria; d) quando a necessidade temporaria for

de excepcional interesse publico (Supremo Tribunal Federal, 2014c, p. 21).
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Introducao

Nos estudos sobre as politicas publicas para Educagao Especial no Brasil, é possivel
identificar uma série de legislagdes e politicas que visam garantir o processo de
ensino e aprendizagem de estudantes com deficiéncia. Observa-se, nessas normas,
até a década de 1980, uma visao médico-assistencialista, na qual as pessoas com
deficiéncia constituem a sua propria barreira. A partir da década de 1990, ha um
crescimento da perspectiva social, uma vez que o sentido atribuido a deficiéncia vai
além das barreiras pessoais, destacando a influéncia do ambiente (Mendes, 2006).
E somente no inicio da década de 2000 que as legislagdes com o viés inclusivo
tomam forma. No ano de 2008, instituiu-se a Politica Nacional de Educagao
Especial na Perspectiva da Educacao Inclusiva (PNEEPEI). A PNEEPEI fortalece a
saida de estudantes com deficiéncia das chamadas Institui¢des/Classes Especiais/
Especializadas para sua inclusao no ensino regular (Hashizume, 2021; Santos;
Moreira, 2021; Rosa; Lima, 2022).
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Essa mudanca de perspectiva traz efeitos para alguns grupos e instituicdes que,

por décadas, tiveram financiamento publico-estatal, as chamadas Institui¢oes
Especializadas. Estas institui¢des, desde a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional (LDBEN) de 1961, tém como fonte de recursos os repasses do Governo
Federal (Teixeira; Oliveira; Sousa, 2018). Com a PNEEPEI, de 2008, verifica-se a
saida dos estudantes das institui¢des especializadas e a matricula na rede regular.
Ainda que se configure como um processo priorizado na rede regular de ensino,
como apresentado pela LDBEN de 1996, estas matriculas em instituicdes privadas se
mantiveram como central até o ano de 2008. Esse processo acaba gerando uma queda
no financiamento publico das institui¢cdes especializadas - o que afeta sobremaneira

toda a sua gestao.

A partir do golpe de 2016, sofrido pela presidenta Dilma Rousseff, varias medidas
sdo adotadas para a desestruturacao da PNEEPEI e com vistas a sua revisdo

e reformulacao, tais como: i) a troca de diretores da Secretaria de Educagao
Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo (SECADI) e também da
Diretoria de Politicas de Educacao Especial (DPEE) no ano de 2016 (Brasil, 2016;
Kassar; Rebelo; Oliveira, 2019; Rosa; Lima, 2022); e ii) a abertura de editais para
a contratagdo de consultores para debater e reformular as Diretrizes da Politica
de Educacao Especial (UNESCO, 2017a; 2017b; Kassar; Rebelo; Oliveira, 2019;
Rosa; Lima, 2022). Tais mudancgas favoreceram, no ano de 2018, a proposigao da
minuta de reformulagao da Politica Nacional de Educagao Especial (PNEE) que,
em 30 de setembro de 2020, durante o Governo Bolsonaro, foi sancionada. Muitos

movimentos da sociedade civil e de pesquisadores da Educacao Especial apontam

1 Segundo Chaloub, Medeiros e Lima (2021), “a especificidade de 2016 foi objeto de amplo debate
sobre os melhores adjetivos para qualificar o termo golpe, que ja foi chamado de parlamentar, juridico-
parlamentar, midiatico-juridico-parlamentar, midiatico-empresarial-juridico-parlamentar, golpe
neoliberal e mais uma infindavel série de combinagdes que buscam classificar o evento de acordo com
osatores nele envolvidos. Para além da qualificagao do evento, pensamos, assim como os autores, “que
¢ importante interpreta-lo como um momento central da naturalizacao das rupturas democraticas
no Brasil. O golpe de 2016 nao ¢ marcado por um momento, por mais que dias como o 17 de abril sejam
iconicos, mas como o apice de um longo processo de ruptura com a ordem democratica, sobretudo
por meio da construcdo de um imaginario e de agdes francamente hostis a Constituicdo de 1988".
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que varios retrocessos podem ser observados desde entdo, entre os quais se destaca
a segregacao das pessoas com deficiéncia nas institui¢oes especializadas (Hashizume,
2021; Santos; Moreira, 2021; Rosa; Lima, 2022).

Considerando esse contexto politico de ruptura, o capitulo em pauta propde-se a
indagar como se deu a participagao da Federagao Nacional das APAES? (FENAPAES)
no processo de defesa de ideias e formulacao da PNEE (Brasil, 2020a). O objetivo do
texto, portanto, é analisar a atuacao de grupos especificos que pressionaram por
seus interesses na formulagao da PNEE, em especial a FENAPAES, ator decisivo para

as alternativas e deliberagoes observadas.

A pesquisa foi realizada por meio da analise documental de publicagdes da FENAPAES,
organizadas por meio de revistas e informativos da APAE Brasil®, e também das
divulgacgoes e posicionamentos feitos pela FENAPAES em veiculos digitais a respeito
da PNEE. O corpus da pesquisa, assim, esta constituido por documentos oficiais
disponibilizados no site da APAE Brasil, mantido pela FENAPAES, no qual foram
selecionados aqueles cujo contetdo aborda a PNEE, em especial a sua reformulacgao,
iniciada em 2016 (Kassar; Rebelo; Oliveira, 2019; Rosa; Lima, 2022). Além das producdes
da prépria federagao, utilizou-se também materiais disponiveis nas bibliotecas digitais
do Congresso Nacional, nos quais a presenca da FENAPAES nas esferas governamentais
foi identificada. Os documentos foram organizados de acordo com os periodos dos
governos Dilma, Temer e Bolsonaro, a fim de demonstrar a participagao da FENAPAES

em cada um deles.

Esse capitulo esta organizado em trés secoes, além da introdugao. Na primeira,
buscou-se analisar a FENAPAES e a sua dinamica de participacido e influéncia nas
politicas publicas para a educagao especial. A segunda secao analisa especificamente
a influéncia das APAEs na formulacao da PNEE. Por fim, as consideragdes finais

convidam a refletir sobre o papel dos empreendedores de politicas e grupos de

2 Associacao de Pais e Amigos dos Excepcionais.
3 Boletim Informativo da FENAPAES, edicées 14 (2018), 17 (2019), 19 (2019), 25 (2021) e 27 (2021).
Revista Mensagem da APAE, volumes 51 (2018) e 54 (2021).
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pressdo na busca de seus interesses na formulagao de politicas publicas de educagao,

com énfase no caso da educacao especial.

A FENAPAES e sua atuacao politica

A APAE foi fundada no ano de 1954, por Beatrice Bemis®*, com o propoésito de promover
o bem estar e o atendimento social de pessoas com deficiéncia. Com o papel de suprir
uma atividade que nao era promovida pelo Estado, a Associagao se expande e, no ano
de 1962, é criada a FENAPAES, cuja finalidade era representar as APAES nos féruns
publicos e privados cujo interesse das pessoas com deficiéncia estivesse em pauta
(Jannuzzi; Caiado, 2013; Israel, 2022).

No ano anterior da fundagao da FENAPAES, a LDBEN de 1961 dispde, sobre o

financiamento federal das institui¢oes especializadas, o seguinte:

Art. 88. A educacao de excepcionais deve, no que for possivel, enquadrar-se no
sistema geral de educacao, a fim de integra-los na comunidade.

Art. 89. Toda iniciativa privada considerada eficiente pelos conselhos estaduais
de educacao, e relativa a educacdo de excepcionais, recebera dos poderes
publicos tratamento especial mediante bolsas de estudo, empréstimos e

subvengoes (Brasil, 1961, grifo nosso).®

Arelagao da FENAPAES com o Poder Publico, desde a sua criacdo, parece ser de troca de
influéncias e muatuo interesse entre agendas. Rafante, Silva e Caiado (2019) demonstram
a sua proximidade com o regime ditatorial brasileiro tendo, inclusive, militares em
cargos de direcao e s6cios-beneméritos. Segundo os autores, essa aproximagao teria
ocorrido “para fortalecer as APAES na perspectiva do filantroestatismo, o qual, assim
como o filantrocapitalismo, limita as tomadas de decisdes as elites filantropicas,

silenciando os beneficiarios” (Rafante; Silva; Caiado, 2019, p. 15).

4 Beatrice Bemis foi uma mae estadunidense de uma crianca com Sindrome de Down. Nos Estados
Unidos, ela havia participado da fundagao de associagoes de pais e amigos e, ao verificar que nao
havia nenhuma no Brasil, ela, juntamente com seu marido e profissionais da area da satide, fundaram
a APAE no Rio de Janeiro (Israel, 2022; APAE Praia Grande, 2023).

5 A citacgao foi retirada na integra, respeitando a norma ortografica da época de sua escrita.
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Com o final do regime ditatorial, observa-se uma evolucao das legislacdes brasileiras
e a obtencgao de direitos historicamente reivindicados pelas pessoas com deficiéncia.
Apos a Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, a década de 1990
constitui-se em um grande marco na promogao de direitos educacionais. Muitas
dessas conquistas decorrem da influéncia de conferéncias internacionais, como a

de Jomtien e a de Salamanca (Mendes, 2006), mas o grande destaque ¢ a LDBEN

de 1996. A lei configurou-se em um grande avanco na universalizacao da educacao
basica e na compreensdo da educacao especial enquanto modalidade de educacdo
que deveria ser ofertada preferencialmente na rede regular de ensino®. E com

base nesses pressupostos assegurados pela LDBEN de 1996 que ¢ possivel verificar
novos dispositivos legais, como é o caso da Resolucdo n. 2 da Camara de Educagao
Basica do Conselho Nacional de Educagao, de 11 de setembro de 2001, que “Institui
Diretrizes Nacionais para a Educagio Especial na Educagio Basica” (Brasil, 2001).

Tal dispositivo estabelece meios para que seja possivel aprimorar a aplicagao e
traducgao das legislacdes nas redes e instituicdes. Neste caminho, a perspectiva
médico-assistencialista e de escolarizacao em turmas especiais, entretanto, arrefece
no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000 (Mendes, 2006). A partir de entao,
sao realizadas varias conferéncias nacionais, envolvendo a sociedade civil, com a
finalidade de promover uma nova politica de educacao especial que assegurasse o

atendimento as pessoas com deficiéncia.

E nesse movimento que a PNEEPEI ¢ instituida, reforcando a escola regular
como lécus da educagio das pessoas com deficiéncia e entendendo a educagao
especial como uma modalidade complementar (Kassar; Rebelo; Oliveira, 2019;
Santos; Moreira, 2021; Rosa; Lima, 2022). Essa mudanga gera uma queda constante
nas matriculas das institui¢des especializadas a partir do ano de 2008 (INEP, 2023),

como mostra o Grafico 1.

6 Ainda assim, na mesma Lei, hd a manutencdo do apoio financeiro, pelo Poder Publico, a
instituicdes especializadas, garantindo a continuidade desta subvencdo mantida desde a LDBEN
de 1961.
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Grafico 1 - Matriculas de pessoas com deficiéncia em classes especializadas e

regulares, por ano, no periodo de 2007 a 2021
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Fonte: INEP (2023). Elaborado pelos autores.

Em artigo publicado pela propria APAE Brasil, na Revista Mensagem, ha mencgao aos
interesses das instituicdes especializadas no financiamento ptblico-estatal que,
em razao da queda significativa de matriculas, ocorrida desde 2008, sofria perdas

financeiras impactantes para o funcionamento da Associacao.

Identificamos prejuizos financeiros, censitarios e outros que afetaram esses
servicos e outros em funcionamento; incompatibilidade de termos e conceitos
adotados pelos sistemas de ensino, confundindo as proprias familias na
apropriacdo dos servigos e tipos de apoio necessario ao filho/estudante

(Oliveira, 2018, p. 10, grifo nosso).

Desde a PNEEPEI, a FENAPAES vem se colocando contraria as mudangas no

locus de atendimento de estudantes ptblico-alvo da educagao especial, em

razao, provavelmente, do impacto trazido para o financiamento das instituicdes
especializadas e também do refor¢o de um processo especifico de inclusao,

como um servigo filantrépico e assistencial, refor¢ando uma concepgao médico-
assistencialista da deficiéncia. Evidencia-se, assim, uma disputa hegemonica sobre o
entendimento de qual seria o ldcus da escolarizacao e garantia do direito a educacao

das pessoas com deficiéncia (Melo; Silva, 2016).

168



Politicas educacionais no Brasil icaro Belém Horta | Rosimar de Fatima Oliveira

José Turozi, vice-presidente da FENAPAES, no ano de 2013, durante a gestdo da
presidenta Dilma Rousseff, em uma audiéncia ptblica do Senado Federal, trouxe
um ponto que reforgava a necessidade de haver uma mudanca da perspectiva que
a PNEEPEI apontava, considerando muito “radical” a mudanca que ocorreu. Nesse

sentido, ele diz que

ndo se pode iniciar um processo de inclusdo de forma radical. £ preciso didlogo
com as pessoas com deficiéncia e suas familias. S6 a mudanca de escola nao
significa inclusao. Inclusao é ser aceito pelo grupo, pelos profissionais da educacao
como pessoa portadora de direitos, e ndo por piedade. Nao é com o discurso
poético do Ministério da Educacdo nem com teoria que se constroi inclusao.
Constrdi-se inclusdo com parcerias entre governo e as organizagoes da sociedade. O
governo nao nos deve ver como inimigos, mas, sim, como parceiros (Senado, 2013,

p- 1314, grifos nossos).

Apesar do discurso reforcar a garantia de direitos, este movimento caminha num
sentido oposto da defendido pela FENAPAES, ao passo que aponta nao s6 um carater
privatizante da educagao especial - na figura de parcerias -, mas na consolidagao de
um apoio financeiro e de terceirizagao da responsabilidade educacional. Esse discurso
demonstra uma visdo de que a presenca da FENAPAES ¢é de extrema necessidade

para uma suposta efetivacao do processo de inclusdo escolar, colocando a instituicao
como indispensavel para essa tematica. Na mesma reunido, Turozi utiliza-se de

uma perspectiva de que o governo supostamente estaria sendo antidemocratico e
apontando que estaria em um suposto regime ditatorial, ao passo que a PNEEPEI é

diametralmente oposta. Ele diz:

com este Governo que estd ai, representado pelo MEC, que quer acabar com

a participacao da sociedade civil sob o pretexto de fazer inclusao, as pessoas
ficarao ainda muito mais excluidas dentro do ensino comum, pois, além de

nao terem suporte com professores especializados, sofrerao bullying, tenho
certeza. [...] Se estamos vivendo em um regime democratico em que o Governo
tem que cumprir a Constituicao Federal, a educacao é um direito e deve ser

promovida e incentivada a colaboragao da sociedade. Se o Governo nao quer o
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apoio da sociedade organizada, das nossas institui¢des, das varias instituicoes
que atendem deficientes, ¢ porque estd agindo como uma ditadura, ditadura de

esquerda ou de direita, nao sei (Senado, 2013, p. 1315-1316, grifos nossos).

E compreendendo esse movimento da FENAPAES que é possivel refletir sobre o papel
que a federacao teve no desenvolvimento da revisao da PNEEPEI, uma vez que ela
ocorre ap6s um momento de ruptura democratica e com uma gestdo governamental
com um viés mais conservador e com uma concepc¢ao assistencialista da deficiéncia.
Pode-se verificar que a participagdo politico-institucional, seja em dmbito legislativo
ou executivo, revela-se como uma estratégia marcante da federacao (Garcia; Barcelos,
2021). Neste sentido, a defesa da manutencao enquanto hegemonica no debate sobre
a escolarizacao de pessoas com deficiéncia € benéfica e de grande valia para que seus

interesses sejam mantidos na formulagao de politicas.

A influéncia das APAES na PNEE

Durante o Governo Temer, no ano de 2018, a participacao da FENAPAES na formulacao
da PNEEPEI deu-se por meio das a¢des da coordenadora de Educagao e Agao
Pedagogica, Fabiana de Oliveira, e do coordenador da Universidade da Rede Apae
(UNIAPAE), Erivaldo Neto, que defendiam a reformulacao da PNEEPEI (FENAPAES, 2018).
No ano seguinte, ja durante o Governo Bolsonaro, a FENAPAES, representada agora
por José Turozi, participou de uma audiéncia do Comité Brasileiro de Organizagdes
Representativas das Pessoas com Deficiéncia (CRPD) e com a Secretaria Nacional
dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia. Nesta reunido, é reforcada a defesa da
reformulagdo da PNEEPEI com base em perspectivas que valorizassem o papel das
instituicoes. Em documento, entregue ao Secretario de Modalidades Especializadas de
Educagao do Ministério da Educacao, Bernardo Goytacazes de Aratjo, a reformulacao
da PNEEPEI ¢, mais uma vez, enfatizada (FENAPAES, 2019a; 2019b). Conforme a
FENAPAES apresenta,

entre as reivindicagoes esta a aplicacao, por meio de um Decreto
Governamental, [a ser editado] do documento que atualiza a Politica Nacional
de Educagao Especial na Perspectiva da Educagao Inclusiva. O documento, que
atualmente esta no Conselho Nacional de Educagao (CNE), é resultado de um
processo de atualizacao que contou com a participacgao de diversas entidades,

entre elas, a Apae Brasil (APAE Brasil, 20193, p. 11).
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O reforgo do papel das institui¢cdes especializadas fica claro na PNEE, uma vez

que existe a garantia do papel dessas instituicdes na nova politica. Essa evidéncia
demonstra a forga que esse grupo de pressao, a FENAPAES, possuiu na arena de
formulagao da politica de educagao especial, com um grande destaque a partir da
alteracao do contexto politico. O papel que as instituicdes especializadas tiveram no
cerne da formulacao da PNEE pode ser demonstrado por meio de Nota Técnica do
Ministério da Educacao que, em resposta ao Requerimento de Informacao n. 1.487

de 2020, de autoria da Deputada Federal Erica Kokay (PT/DF), questionando sobre
os segmentos representativos de pessoas com deficiéncia que foram escutados e
participaram ativamente do processo de construgao da PNEE, informa a participagao

dos seguintes:

1 Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia -
CONADE;

2. Comiteé Brasileiro de Organizagdes Representativo das
Pessoas com Deficiéncia - CRPD;

3. Federacao Brasileira das Associagdes de Sindrome de Down
- FBASD;

4.  Federacao Nacional das Apaes — FENAPAES;

5.  Federacao Nacional das Associacdes Pestalozzi —
FENAPESTALOZZI,

6 Instituto Benjamin Constant - IBC;

7 Instituto Nacional de Educacgao de Surdos - INES;

8. Ministério dos Direitos Humanos - MDH;

9 Organizagao Nacional de Cegos do Brasil - ONCB;

10.  Associagao Pestalozzi - Brasilia (Ministério da Educagao,

2020, s.p.).

A figura histérica da APAE no imaginario brasileiro traz consigo uma visdo identitaria
da Associacao com o debate sobre a escolarizagao de pessoas com deficiéncia, mas é
necessario apontar uma certa desconexdo dos debates académicos e cientificos sobre

o papel da escolarizagao regular e das institui¢des especializadas em relacao a essa
imagem de senso comum presente no imaginario social. Essa desconexao fica evidente

ao verificar-se a defesa, por parte da comunidade académico-cientifica, dos beneficios
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da escolarizacao em turmas regulares (Pletsch, 2011; Rebelo; Kassar, 2017; Kassar, 2011);
ja as instituicdes especializadas defendem a presenca de classes especializadas. E
nesse sentido que a formulacao da politica para a educagao especial institui uma
arena de disputas onde se destacam os discursos e a influéncia da APAE e também
de outras institui¢des privadas e filantrépicas, como a Pestalozzi, Instituto Benjamin

Constant, Instituto Nacional de Educagao de Surdos.

A prépria FENAPAES, em uma das edi¢des do seu Boletim Informativo, aponta
que o Decreto n. 10.502/20207, que estimula a criagdo e a matricula de pessoas
com deficiéncia em escolas especializadas, “tem sido considerado um retrocesso
por especialistas e entidades da sociedade civil, que defendem o direito desses

estudantes de frequentarem também as escolas tradicionais” (FENAPAES, 2021b, p. 19).

Ainda que tenha havido a suspensdo do Decreto n. 10.502 /2020 posteriormente,

a FENAPAES continuou atuando na defesa da constitucionalidade do Decreto
(FENAPAES, 2021a; 2021b), o que se prolonga até o julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 659082 (Supremo Tribunal Federal, 2020). Nesse
caminho, verificou-se a participacao da FENAPAES em reunidées com o Ministro da
Educagdo, Milton Ribeiro, que ratificou sua posigao contraria a inclusao de pessoas
com deficiéncia no ensino regular® (FENAPAES, 2021b).

7 Institui a Politica Nacional de Educacao Especial: Equitativa, Inclusiva e com Aprendizado ao
Longo da Vida.

8 Em dezembro de 2020, o Superior Tribunal Federal, na figura do ministro Dias Toffoli, suspendeu
a eficacia do Decreto n° 10.502/2020 para arguir sobre a sua inconstitucionalidade (ADI n° 6590)
(Supremo Tribunal Federal, 2020). A ADI n° 6590 foi impetrada pelo Partido Socialista Brasileiro
(PSB), questionando a precedéncia e validade da PNEE, ao compreender que ela viola o direito
constitucional a educacgao regular e sem nenhum tipo de descriminagao (BRASIL, 2020b).

9 Em entrevista, o ministro Milton Ribeiro diz que estudantes com deficiéncia atrapalham a sala
de aula e que nao conseguem aprender: “nés temos, hoje, 1,3 milhdo de criancas com deficiéncia
que estudam nas escolas publicas. Desse total, 12% tém um grau de deficiéncia que é impossivel
a convivéncia. O que o nosso governo fez: em vez de simplesmente joga-los dentro de uma sala
de aula, pelo ‘inclusivismo), nés estamos criando salas especiais para que essas criancas possam
receber o tratamento que merecem e precisam” (Alves, 2021).
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Ao verificar o caminho que a ADI percorria, a FENAPAES posicionou-se a favor

da revogacao do Decreto n. 10.502 /2020, e contra a sua inconstitucionalidade,

pelo receio de que esta inconstitucionalidade incluisse as escolas especializadas
no seu escopo (APAE Brasil, 2021). Este ponto demonstra ndao uma guinada no
posicionamento da federacao, mas um interesse de que as escolas especializadas se
mantivessem ativas e legitimas no atendimento de pessoas com deficiéncia. Por fim,
este processo ¢ finalizado no dia 1 de janeiro de 2023, com a revogacgao do Decreto

n. 10.502,/2020 pelo recém- empossado presidente Luis Inacio Lula da Silva, a partir

do Decreto n. 11.370 de 20231,

Consideracdes finais

E relevante pontuar que, ao longo da escolarizaciio das pessoas com deficiéncia,

a inclusdo em classes regulares reforca um carater democratizante do direito a
educacao, resguardado e defendido constitucionalmente. O processo de defesa
na PNEEPEI caminha no movimento de resguardo e priorizagio de praticas que
possibilitem ndo apenas o acesso, mas também a permanéncia e o sucesso escolar.
Verifica-se, dentro do ciclo da politica, a busca na selecao de alternativas e ideias
privatizantes ao passo que reforca uma prevaléncia na sele¢ao de um desenho da
politica. Com isso, excluiu-se propostas mais amplas e democraticas a partir da

assuncgao de ideias advindas de grupos de pressao.

A participacdo da FENAPAES na formulacao da PNEE fundamentou-se na defesa das
instituigcdes especializadas como lécus de atendimento das pessoas com deficiéncia. No
seu percurso de intervencao, a proximidade com governos, sobretudo ideologicamente
a direita do espectro politico, favoreceu ndo s6 a influéncia politica, mas o acesso
ao financiamento publico, ambos essenciais para o funcionamento e a influéncia da

federagao nas politicas publicas para a educagao especial.

Ajanela de oportunidades aberta a FENAPAES desde o Governo Temer est4 alinhada

a emergéncia de atores privados, posicionados no chamado mercado econémico,

10 Revoga o Decreto n° 10.502, de 30 de setembro de 2020, que institui a Politica Nacional de
Educacao Especial: Equitativa, Inclusiva e com Aprendizado ao Longo da Vida.
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que pressionam o Estado brasileiro, nao s6 por politicas regulatérias que lhes
garantam mecanismos e instrumentos para emergéncia dos seus negocios, como
também recursos ptblicos para os subvencionar. O cendrio eleitoral majoritario, na
sequéncia do Governo Temer, garantiu a permanéncia e a ampliacao da janela de
oportunidades que fortaleceu o papel da FENAPAES na arena de disputas em torno
da regulamentacao da educacao especial. O embate em torno da escola regular ou

da especializada como lécus da escolarizagao das pessoas com deficiéncia dominou o
contexto de formulagao da PNEE até a sua judicializacao, em 2020, por meio da ADI
n. 6590 (Supremo Tribunal Federal, 2020). S6 nesse momento, quando a tematica se
desloca da arena politica para a juridica, é que as APAES, para garantir sua posi¢ao no
mercado, recuam da disputa pelas matriculas e recursos da educagao especial. Mais
tarde, a posse do terceiro Governo Lula, no ano de 2023, encerra também a disputa
politica com a edicdo do decreto revogatorio e instituinte de um novo contexto para a

educacao especial e suas politicas (Brasil, Decreto n. 11.370, 2023).

O caso apresentado aqui, dentre muitos, é mais um episédio da disputa acirrada entre
0 publico e o privado, entre muitos que marcaram e marcam a historia da educagao no
Brasil. O agravante do que foi mostrado, contudo, é o prejuizo trazido para a garantia
do direito a educagao das pessoas com deficiéncia, relegadas ao limbo de uma disputa
que ndo interessa as suas necessidades e interesses. Cabe inequivocamente ao

Estado o dever de garantir o direito de acesso, de permanéncia e de aprendizagem na

educacao especial para todas as pessoas na titularidade desse direito.
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