Research, Society and Development, v. 7, n. 6, p. 01-19, e276168, 2018
ISSN 2525-3409 (CC BY 4.0)

Competéncias em Regime de Colaboracgéo: relac6es entre governo central e local
Competences in Collaboration Regime: relations between central and local government
Deize Vicente da Silva Arosa
Faculdades Gama e Souza, Brasil
dvsarosa@yahoo.com.br
Recebido: 14/12/2017 — Aceito: 27/12/2017

Resumo

O texto traz reflexdes sobre aspectos intervenientes no desenvolvimento de politicas da Unido,
em regime de colaboracdo, para a elaboracdo do Plano Nacional de Educacéo e a avaliacdo do
rendimento escolar, focalizando os sistemas municipais de ensino de Duque de Caxias/RJ,
Niter6i/RJ e Queimados/RJ. Foram consideradas apenas as competéncias constantes nos
incisos | e VI do artigo 9° da LDBEN 9394/96 (BRASIL, 1996). O percurso teorico-
metodologico da pesquisa fundamentou-se na abordagem de anélise do ciclo de politicas de S.
Ball (1992, 2009) e suas consideracOes sobre a interpretacdo ativa, no contexto local, do
discurso das politicas educacionais nacionais. Pode-se dizer que, nos contextos investigados,
as acdes responsivas as politicas federais, ainda que resultantes do processo de intensificacéo
da incidéncia das politicas e programas nacionais no contexto local, sdo também decorrentes
da autonomia politica e administrativa municipal.

Palavras-chave: Politica publica educacional; Regime de colaboracdo; Sistema municipal de

ensino.

Abrstract

This text brings reflections on aspects involved in the development of policies of the Union,
in collaboration, for the elaboration of the National Education Plan and evaluation of school
performance, focusing on the municipal education systems of Duque de Caxias / RJ, Niterdi /
RJ and Queimados / RJ. Only the competencies included in items | and VI of article 9 of
LDBEN 9394/96 (BRASIL, 1996) were considered.. The theoretical-methodological course
of the research was based on the analysis of the policy cycle of S. Ball (1992, 2009) and their
considerations on the active interpretation, in the local context, of the discourse of national

educational policies. In the contexts investigated, it is possible to say that actions responsive

1 Texto apresentado em primeira versdo no Il Congresso Ibero Americano de Politica e Administracdo
em Educacdo, Espanha, 2012.
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to federal policies, even resulting from the process of intensifying the impact of national
policies and programs in the local context, are also due to municipal political and
administrative autonomy.

Keywords: Educational public policy; collaboration regime; municipal education system.

Introducéo

As reflexdes apontadas neste texto consideram dados inicialmente coletados para
estudo de doutoramento sobre como o0s sistemas municipais tém incorporado as praticas
discursivas de politicas nacionais para a educacao basica. Na pesquisa realizada, procurou-se
compreender como 0s sistemas municipais de ensino tém sido afetados pelas politicas do
governo federal, considerando as relagGes entre os entes federados.

Integrando os estudos realizados pelo Grupo de Estudos em Sistema de Ensino —
GESE (UFJF)?, que abrangiam um grupo de dez sistemas de ensino municipais, a pesquisa
centrou-se na implementacdo da politica nacional para a avaliagdo educacional em trés
daqueles sistemas de ensino, no periodo compreendido entre os anos de 1997 e 2011,
inclusive. Este recorte de tempo se justificou, inicialmente, pelas relacbes consequentes as
competéncias e atribuicdes dos entes federados, apresentadas na Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional (LDBEN 9394/96)3 e o periodo para a finalizagdo do estudo de doutorado.

Dentre os casos estudados pelo GESE, este texto se concentra nos municipios de
Queimados, Niterdi e Duque de Caxias, localizados na regido metropolitana do estado do Rio
de Janeiro®. A escolha se deveu as caracteristicas apresentadas nestas municipalidades que
representam as formas de organizacdo do ensino e da avaliagdo educacional adotados no

ensino fundamental pelos demais municipios dessa regido do estado.

2 O Grupo de Pesquisa em Sistemas de Ensino (GESE/ UFJF) desenvolveu entre os anos de 2010 — 2012,
projeto de pesquisa financiado pelo Obeduc/Capes: Impacto das politicas de avaliagdo externa nos sistemas
municipais de ensino: ensino desseriado e avaliacao da aprendizagem.

3 Regime de colaboracéo delimitado na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

4 Municipios que compdem a regido metropolitana do estado do Rio de Janeiro: Belford Roxo, Duque de
Caxias, Guapimirim, ltaborai, Itaguai, Japeri, Magé, Mesquita, Nilépolis, Niter6i, Nova lguagu, Paracambi,
Queimados, Rio de Janeiro, Sdo Gongalo, Sdo Jodo de Meriti, Seropédica e Tangua.



Research, Society and Development, v. 7, n. 6, p. 01-19, e276168, 2018
ISSN 2525-3409 (CC BY 4.0)

Na analise das inter-relacbes com a politica nacional, os municipios estudados foram
destacados por entender que seus sistemas de ensino apresentam ressignificacfes e
interpretacOes ativas da politica nacional implementada.

O percurso tedrico-metodologico da pesquisa se baseou nas formulacdes de S. Ball
(1992, 2009 apud MAINARDES e MARCONDES) sobre analise de ciclo de politicas e a
interpretacédo ativa, no contexto local, do discurso das politicas educacionais nacionais.

A abordagem do ciclo de politicas de Stephen Ball se apresentou como um referencial
analitico importante ao permitir analise contextualizada das ac@es politicas implementadas,
considerando sua formulacdo e implementacdo. O autor considera que ha cinco contextos
(contextos de influéncia, de elaboracdo do texto, contexto de préatica, contexto de
resultados/efeitos e contexto de estratégias politicas) que constituem os ciclos das politicas.

Ressalta ainda que, na analise da trajetéria da implementacdo das politicas estudadas,
existem conflitos decorrentes da interpretacdo e da traducdo dos textos, pelos atores da
implementacdo. A implementacdo decorre assim, de uma interpretacdo ativa, singular, ndo
somente pelas dimensdes contextuais de influéncia e elaboracdo da politica, mas também
pelas condicOes decorrentes da pratica e estratégias politicas utilizadas.

Fundamentando também a necessaria compreensdo das relagfes entre as politicas
central e local, os conceitos de federalismo, descentralizagcdo, autonomia e colaboracdo séo
considerados centrais. Embora neste artigo estes conceitos ndo sejam aprofundados, procurou-
se estabelecer conexdes entre as estratégias para implementacdo e interpretacdo das acoes
colaborativas na elaboracdo no Plano Nacional de Educacdo (PNE) e na avaliacdo do Ensino
Fundamental, baseadas nestes conceitos.

As fontes primérias da pesquisa foram os textos legais (Resolucdo, Lei, Portaria,
Decreto, Deliberacao), os documentos de apresentacdo das politicas educacionais (Documento
Proposta, Exposicdo de Motivos, Documento Referéncia, Propostas Pedagdgicas, Regimentos,
Planos de Acdo, etc.) e informacdes coletadas em relatérios referenciados em pesquisas e
estudos (de orgdos oficiais e estudos académicos de pesquisadores da area). Os textos
selecionados foram analisados ora em processos de distribuicdo e consumo (de textos do
governo federal), ora nos contextos de elaboracdo, influéncia e implementacdo (de textos dos
sistemas locais).

Duque de Caxias, Niter6i e Queimados, nos anos posteriores a LDB 9394/96
(BRASIL, 1996) atée meados dos anos 2000, implementaram processos de reorganizagdo de
suas politicas educacionais considerando suas competéncias federativas. Respaldadas nos

mecanismos de descentralizagdo federativa, a criagcdo dos sistemas de ensino com seus
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conselhos consultivos e deliberativos, a reorganizacdo do ensino fundamental e a alteracéo
dos curriculos e da avaliacdo educacional, foram algumas das adequacgdes as normas e formas
previstas. A colaboracdo na elaboracdo de Plano Nacional de Educacdo e na Avaliagédo
Educacional Nacional se inserem neste contexto de competéncias concorrentes e de agdes
descentralizadas.

Os resultados da pesquisa apontaram para a efetivacdo de estratégias de colaboracéo e
acOes responsivas as politicas federais ndo somente resultantes do processo de intensificacéo
da incidéncia das politicas e programas nacionais no contexto local, mas também decorrentes

da autonomia politica e administrativa municipal.

Federalismo, descentralizagdo e autonomia na organizagao da educacao nacional

Contemporaneamente, 0S governos nacionais tém se organizado sob regimes
identificados como Estado Unitario, Confederacdo ou Federacdo. Uma das caracteristicas
mais marcantes na diferenciacdo entre estas formas de governo esta na delegacdo de poder
entre 0s entes nacionais que, de maneiras especificas e diferenciadas, se configuram tanto pela
centralizacdo de poder quanto pela autonomia alcangada por cada instancia nacional.

Em cada periodo da historia do pais (colonial, imperial, republicano) a elaboracéo e
implantacdo das politicas para a educagdo, como em todas as politicas publicas, expressa a
complexa articulacdo entre as demandas gerais da sociedade e 0s interesses especificos dos
grupos e individuos desta sociedade. Aliados a esta perspectiva coadunam-se 0s processos de
globalizacdo - que nas ultimas décadas do século XX impactaram fortemente a redefinicdo e
reorganizacdo dos Estados nacionais capitalistas -, as relacfes entre os entes federados, suas
competéncias e acdes relativas a gestdo da educacdo na atual configuracdo do Estado
brasileiro como uma Republica Federativa.

A nocdo basica de federalismo aqui adotada é a de um governo compartilhado na
gestdo de alguns assuntos e autogoverno local relativo a outros assuntos, dentro de um mesmo
sistema politico, sem subordinacdo. Guardadas algumas similaridades nos aspectos gerais que
caracterizam o federalismo (autonomia e interdependéncia politica, administrativa e fiscal
entre as unidades constituintes), a configuracdo da distribuicdo de poder em cada nacao,
aponta para formas especificas de compartilhamento da soberania que se relacionam com
heterogeneidades territoriais, linguisticas, étnicas, socioecondmicas, culturais e politicas;
defesa da unidade frente a diversidade; pacto federativo; autonomia e interdependéncia dos

entes; e forma como se constituem as relagdes intergovernamentais..
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Por forca do Decreto N°1, de 15/11/1889 (BRASIL, 1889), o Brasil adotou como
forma de governo a Republica Federativa, passando a constar, a partir deste periodo, nas
Constituigdes subsequentes a de 1891 (BRASIL, 1891). Porém, até a Constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988), a concentragdo e difuséo de poder entre os entes federados foram marcadas
pela centralizacdo/descentralizacdo, gerando relagdes ora de subordinacéo ao Estado soberano,
ora de fortalecimento dos demais entes federados. E a partir da Carta Magna de 1988 (Art. 18)
que a autonomia dos entes federados é ressaltada como elemento primordial na organizacdo
do Estado brasileiro. A interdependéncia e o regime de colaboracéo entre os entes federados
na organizagdo de seus sistemas de ensino sdo fatores que se destacam na formulagdo e
desenvolvimento da politica publica educacional.

A autonomia, a centralizacdo, a cooperacdo e a necessaria negociacdo e repactuacao
do poder entre os contratos firmados em cada nacdo € destacada por Rodden (2005), ao
enfatizar que mesmo em regimes de governo nos quais a delegacdo de poder é regida de
forma diferenciada do federalismo (Estado Unitario e Confederacdo), a centralizacdo e
autonomia dos entes nacionais toma configuracdes especificas. Ressaltando a importancia de
se investigar “causas e efeitos da distribuicdo imbricada e compartilhada de autoridades
politica, fiscal e de politicas” (RODDEN, 2005, pp. 20 e 25), o autor enfatiza a questdo da
colaboracdo no pacto federativo ao dizer que “na maior parte das federagdes, o centro
depende das provincias para implementar e fazer valer muitas das suas decisdes.

Analisando a origem do federalismo brasileiro, alguns estudos® indicam que uma
l6gica centripeta foi dominante em diversos periodos de seu desenvolvimento, o que pode ser
vislumbrado ao se observar as diretrizes para a politica educacional brasileira registradas em
cada Constituicdo. Atualmente, com a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988, art.211) e a Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional - LDB N° 9394/96 (BRASIL, 1996)), o pacto
federativo brasileiro para a organizacdo dos sistemas de ensino da Unido, Estados, Municipios
e do Distrito Federal firma que, sob regime de colaboracgéo, seja assegurada a universalizacao
do ensino obrigatdério com formas de colaboracdo a serem definidas pelos entes federado.

Os artigos 9°, 10 e 11 da LDB (BRASIL, 1996) apresentam as incumbéncias da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, relativas a organizacdo da educacdo nacional. As
reflexdes, apresentadas a seguir, sobre as relacfes intergovernamentais dos entes federados,

tem como referencial de andlise duas a¢cdes da Unido que se encontram no artigo 9° da LDB, e

5 Almeida (1996, 2001), Araijo (2005) e Cury (2007, 2010).
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suas respectivas insercdes nas agdes dos governos locais das cidades de Duque de Caxias,
Queimados e Niterdi, pertencentes a regido metropolitana do estado do Rio de Janeiro, num
recorte temporal entre os anos de 2001 e 2011. Ndo é o propdsito deste texto a anélise e
discussdo das politicas e suas implementagdes, mas procurar apontar algumas acdes que

acenaram para o atendimento do cumprimento de competéncias em regime de colaboracao.

Elaboracéo do PNE em regime de colaboracao

LDB 9394/96, artigo 9°, inciso | - Elaborar o Plano Nacional de Educacdo, em colaboracao

com os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios.
A LDB N° 9394, de 16 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996), fixou o prazo de um
ano para que um Plano Nacional de Educacdo (PNE) fosse apresentado ao Congresso. No

inicio do ano de 1998 um projeto foi entdo encaminhado, apontando em sua construcéo o
historico da participacdo de diversos segmentos da sociedade civil e a realizacdo de dois
Congressos Nacionais de Educacdo (I e Il CONED). Até a homologacdo do PNE, foram trés
anos de intensa negociacdo politica. Assim, 0 ano de 2001 comecou com a homologacdo da
Lei Federal N° 10.172/01 (BRASIL, 2001) que aprovou o Plano Nacional de Educacéo para a
década de 2001-2010.

Seguindo as proprias diretrizes desta lei, ao final do periodo de vigéncia do Plano
deveria ser feita uma avaliacdo com vistas a elaboracdo de um novo PNE para comecar a
vigorar em 2011. O governo federal anunciou sua proposta para este processo que incluia a
discussdo envolvendo todos os entes federados atraves de Conferéncias regionais (municipal,
intermunicipal e estadual) e uma Conferéncia Nacional de Educacdo (CONAE). Marcada para
acontecer em Brasilia, de 28 de marco a 1° de abril de 2010, a Conferéncia foi antecedida por
Conferéncias Municipais, Intermunicipais e Estaduais/Distrital durante o ano de 2009 que
também foram dinamizadas por ComissGes Organizadoras integradas pelos governos e
entidades da sociedade civil de cada estado.

As discussdes nas Conferéncias Municipais e Intermunicipais se basearam no
Documento Referéncia disponibilizado pelo Ministério da Educacdo (MEC). As alteracdes
(supressoes, substituicbes ou acréscimos) foram apresentadas na Conferéncia Estadual, que
seguiu a mesma metodologia de discussdo do Documento Referéncia enviado pelos
municipios. O Documento Referéncia alterado apds a CONAE/RJ foi enviado a Comissao

Nacional e, junto aos demais documentos oriundos das discussdes nos demais estados, serviu
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de fundamento para a elaboragdo do Documento Base apresentado na CONAE em Brasilia.

Sobre a elaboracdo do PNE em colaboragdo, pode-se dizer que embora o governo
federal tenha trabalhado pela institucionalizagdo do processo, declarando 0os movimentos, 0s
planejamentos e parceiros pretendidos, a adesdo por parte dos diversos segmentos que
poderiam se envolver na elaboracdo ndo foi homogénea no sentido das respostas previstas.

Em concorréncia a este movimento de elaboragcdo de um novo PNE, 0s municipios e
estados foram instados ndo somente a discutir os textos preliminares do PNE, como também a
elaborar seus Panos Municipais de Educacéo, conforme determinado no PNE que chegava ao
final de sua vigéncia.

Assim como em todo o territério nacional, os municipios de Duque de Caxias,
Niter6i e Queimados foram chamados a participar deste movimento de discussdo do
Documento Referéncia atraves da realizacdo de Conferéncias Municipais ou Intermunicipais e
do envio de delegados a Conferéncia estadual. A Conferéncia fluminense foi realizada de 27 a
29 de novembro de 2009 na cidade do Rio de Janeiro, objetivando a discussdao do Documento
Referéncia a ser enviado a CONAE. O relatorio da Conferéncia Municipal de Niteroi,
realizada em julho de 2009, registra a participacdo de 283 delegados de sete segmentos
representativos da cidade.

Duque de Caxias realizou Conferéncia Municipal de Educacdo em agosto de 2009
com uma representacdo de 500 delegados ndo havendo registro, no relatorio puablico
apresentado pelo MEC, dos segmentos que estes delegados representavam. Relato de
professores da rede municipal de ensino aponta que houve orientacdo da Secretaria Municipal
de Educacdo (SME) para que as unidades escolares destinassem um dia do calendario letivo
para a discussdo do documento, sugestdes de alteracdes no texto e escolha de representantes
de cada escola para a participacdo na Conferéncia Municipal. O gquantitativo de representantes
das unidades escolares totalizava 500 delegados e, possivelmente este foi 0 Unico segmento
representado na Conferéncia Municipal. O municipio também participou da Conferéncia
Intermunicipal, realizada em Duque de Caxias nos dias 16 a 18 de setembro, e que congregou
0s municipios de Duqgue de Caxias, Magé, Guapimirim, Belford Roxo e Sao Jodo de Meriti,
enviando 369 delegados®.

O municipio de Queimados realizou sua Conferéncia Municipal, discutindo a
tematica dos eixos constantes no Documento Referéncia e incorporando outras tematicas

locais visando a elaboragdo do seu Plano Municipal de Educacdo (PME). Embora todo o

6 Fonte: http://conae.mec.gov.br/images/stories/pdfirelatorios/rel_dgcaxias.pdf
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movimento nacional convergisse no sentido da participacdo das discussdes sobre o novo PNE,
Queimados néo teve representatividade neste processo deixando de registrar as sugestoes de
alteracdo do Documento Referéncia, bem como da participacdo nos encontros posteriores que
integravam o processo (Conferéncia Intermunicipal, Estadual e CONAE).

Apds a realizacdo das Conferéncias a nivel local durante 2009, a CONAE foi realizada
em Brasilia em abril de 2010. Um documento nomeado Documento Base (BRASIL, 2010,
2014) foi elaborado pela Comissédo Nacional, abarcando as contribui¢des advindas das
Conferéncias sobre o texto constante no Documento Referéncia’.

Considerando a elaboragéo do PNE em colaboragdo com o ente municipal

Apesar de Queimados ter instituido seu sistema de ensino desde 1999, sua
municipaliza¢do, em 1990, pode ser considerada como recente. Ha nitidas marcas no processo
de desenvolvimento politico-pedagogico que se mostram interdependente das
municipalidades do entorno, tanto pelo trabalho de técnicos da Secretaria Municipal de
Educacdo (SEMED), como pelos profissionais da educacdo que recontextualizavam as
premissas administrativas e pedagdgicas oriundas principalmente do estado e do municipio de
Nova Iguacu, embora tenha constituido um Conselho Municipal de Educacéo desde 1995. Foi
somente em 2016 que o sistema municipal formulou um primeiro texto sintese da sua
Proposta Pedagogica.

Duque de Caxias e Niterdi, com um periodo maior de criacdo da cidade, esteve por
duas décadas discutindo e construindo suas Propostas Pedagdgicas. A época do inicio da
vigéncia do PNE 2001/2010 (BRASIL, 2001), estas municipalidades j& tinham sua rede de
ensino e, junto ao estado/RJ e Conselhos Municipais de Educacdo, administravam suas
escolas.

Atendendo as determinagdes do PNE 2001-2010 (BRASIL, 2001), o PME de Niteroi
foi instituido pela Lei N° 2.610/08 (NITEROI, 2008), ao final de uma série de discussdes e
foruns municipais que haviam se iniciado desde o ano de 2003. O PME de Queimados foi
instituido em 2009, pela Lei N° 972/09 (QUEIMADQS, 2009), apés trabalho de grupo de

7 Mesmo apds diversas audiéncias publicas, encontros do Férum Nacional de Educacdo (FNE) e uma
complexa tramitacdo do Projeto de Lei, que contou com 2.915 emendas protocoladas (até 0 momento em que
esta pesquisa se desenvolvia no 1° semestre de 2012), o texto do PNE somente foi homologado no ano de 2014,
através da Lei Federal N° 13.005/14, de 25 de junho de 2014 (BRASIL, 2014).
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profissionais da rede, uma conferéncia municipal e revisdo de técnicos ligados a area da
educacgéo. O trabalho de elaboracdo deste PME, foi concomitante ao momento em que havia
uma série de conferéncias municipais em funcdo das discussdes para a CONAE, com vistas
ao novo PNE. O PME de Duque de Caxias, apesar de ja se haver realizado durante os anos de
2009 a 2011 algumas conferéncias para sua discusséo, somente conseguiu ser finalizado em
2014, através da Lei N° 2.640, de 1 de julho de 2014 (DUQUE DE CAXIAS, 2014), um més
apds o novo PNE (BRASIL, 2014) entrar em vigéncia.

Quanto a elaboracdo do PNE 2014-2024 (BRASIL, 2014), em regime de colaboracdo,
dois aspectos merecem atengdo na configuracdo da agéo colaborativa. Primeiramente, a ainda
ndo alcancada construgdo de um Sistema Nacional de Ensino e a necessaria garantia de
autonomia pedagogica. Em Duque de Caxias e Niterdi ha grande diversidade na construcdo
historico-social das bases administrativo-pedagdgicas da Proposta Pedagdgica Municipal e do
Plano Municipal de Educagéo que ndo se basearam no PNE. Muito embora o cenario nacional,
estadual e mesmo dentro da regido metropolitana seja marcado pela diversidade, os contextos
das propostas municipais sao extremamente divergentes, requerendo-se para a construgédo de
um PNE e dos Planos Municipais de Educacdo (PMEs) uma rede de relagcdes quanto a
objetivos e metas integradas.

Apesar da determinacdo do PNE sobre a criagdo de Planos Municipais de Educacéo,
foi também homologada uma lei estadual N° 5.332/08 (RIO DE JANEIRO, 2008) que
determinava prazo para criagdo dos PMEs, sob pena de ndo repasse de verbas estaduais a
partir de 2010, para aqueles municipios que ainda ndo o tenham feito.

Esta legislacdo, junto ao movimento em favor das conferéncias Municipais para a
CONAE gerou, naquele ano de 2009, certa instabilidade nas municipalidades, uma vez que se
determinava a elaboracdo dos PMEs concomitantemente ao momento em que se chegava ao
final da vigéncia e avaliacdo do PNE (Brasil, 2001), com vistas a elaboracdo de um novo PNE
para a década seguinte, com expectativa de uma necessaria determinacdo de adequacdo dos
PMESs as novas metas e estratégias.

Assim, estes Planos Municipais de Educacdo ja nasceram em defasagem ao contexto
educacional, ainda que tdo somente sob o ponto de vista cronolégico.

Em segundo, a interdependéncia e autonomia administrativa sdo também aspectos
relevantes. Nestas municipalidades houve desde a completa auséncia no prosseguimento do
processo até uma participacdo efetiva ou presencial em todas as suas etapas. Os dois
municipios que participaram de todo o processo atenderam minimamente aos requisitos de

certa mobilizacéo e organizacdo da sociedade civil ou mesmo parte do setor educacional para
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a discussdo, reservando tempo e organizando operacionalmente cada fase das conferéncias.
Para a néo participacéo do processo de elaboragdo do PNE (2014-2014), podem ser apontados
como elementos importantes a centralizagdo local de autoridade e de agdes, das informagdes e
da operacionalizacdo das etapas do processo municipal e/ou intermunicipal. Também a
impossibilidade de gerenciar o processo de discussdo, a auséncia de mobilizacdo de
segmentos da sociedade civil, a participagdo induzida ou tutelada de certos setores e grupos da
sociedade, e a oposicdo politica de segmentos contrarios a politica federal.

Processo Nacional de Avaliagdo do rendimento escolar em regime de colaboracéo

LDB 9394/96, artigo 9°, inciso VI - Assegurar processo nacional de avaliacdo do rendimento

escolar no ensino fundamental, médio e superior, em colaboracdo com os sistemas de ensino,

objetivando a definicdo de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino.

Segundo o Ministério de Educacao, a promocédo de uma avaliacdo externa e em larga
escala da educacdo no Brasil objetiva a construcdo de medidas sobre a aprendizagem dos
estudantes e sobre os fatores contextuais do desempenho escolar, assim como subsidiar 0s
formuladores e executores das acdes governamentais na area educacional em todos os niveis
de governo.

Pode-se dizer que as tentativas de avaliacdo em larga escala no pais, especificamente
da educacéo basica, se remetem ao inicio da década de 1980. MEC, Banco Mundial, Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), Fundacdo Carlos
Chagas e Secretarias de Educacdo foram organismos que, em parceria, implementaram
estudos e experiéncias diversas de avaliagdo do rendimento escolar. Durante as décadas de
1980 e 1990, até a implantacdo do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Basica (SAEB), foram
desenvolvidos diversos programas®. A qualidade da educagdo, a expansdo do acesso a escola,
a diminuicdo das taxas de repeténcia e evasao, a melhoria do rendimento escolar dos alunos e
0 aumento da capacidade nacional para a avaliacdo sistematica do desempenho dos sistemas
de ensino basico, foram objetivos programaticos destas acfes governamentais.

E também na década de 1990 que se fortalecem os movimentos de avaliacdo do
rendimento escolar na América Latina, estabelecendo-se comparagdes entre os resultados

obtidos por educandos de diversos paises. O Brasil, inserido neste contexto e de forma cada

8 Programa de Educacdo Basica para o Nordeste Brasileiro (EDURUAL); Projeto Nordeste; as pesquisas
realizadas pelo INEP; e o Sistema de Avaliagdo da Educacdo Publica de 1° grau (SAEP).
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vez mais intensa, introduziu a partir de 1990 a avaliagdo de seus sistemas de ensino e do
rendimento escolar em sua politica educacional. Além da criacdo de uma avaliacdo nacional
em 1990, o Brasil passa a participar, a partir de 1998, de outros programas de avaliacdo
comparada de ambito internacional.: a)Third International Mathematics and Science Study -
TIMSS; b) Oficina Regional da Organizacdo das NagOes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e
a Cultura (UNESCO) para la Educacion en América Latina y el Caribe (OREALC),
promovida pela UNESCO/OREALC; c¢) Programme for International Student Assessment —
PISA, coordenado pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), que tem servido como importante parametro para agdes e politicas educacionais no
Brasil desde 2000.

O Sistema Nacional de Avaliagdo do ensino, criado entdo em 1990, foi instituido pela
Portaria N° 1.795 em 1994 (BRASIL, 1994), formalizando sua criacdo apos dois ciclos de
aplicacdo do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Publica de 1° grau (SAEP). Em 1995 a
Avaliacdo Nacional comecou a ser aplicada em um novo formato (Sistema de Avaliacdo da
Educagdo Basica - SAEB), com periodicidade bienal, focalizando dois componentes
curriculares (Portugués e Matematica) e de forma amostral, em turmas de 4% e 82 séries do
Ensino Fundamental e 3? série do Ensino Médio de redes publicas e privada.

Em 2005, procurando alcancar todos os sistemas de ensino, de todas as dependéncias
federativas, 0 monitoramento do rendimento escolar foi ampliado passando a ser composto
por dois processos (Aneb e Anresc®) que, aliados as taxas de aprovacéo, tém sido indicadores
que baseiam o célculo do indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica (IDEB). A rede
nacional de avaliacdo da educacdo basica formada desde entdo, pressupde o envolvimento e
obrigacdo dos trés entes federados. O instrumento de avaliagdo do Ensino Fundamental
nomeado Prova Brasil (integrante da Anresc) passou a ser aplicado de forma censitaria em
turmas de 42 e 82 séries do Ensino Fundamental. Em 2007 o governo federal lan¢a um Plano
de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) constituido por mais de 40 acdes e programas. Um
instrumento de regulacdo da cooperacdo entre os entes federados foi 0 Decreto N° 6.094/2007
(BRASIL, 2007) que formalizou o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacao, sob
forma de adesdo voluntaria, estabelecendo parceria entre MEC e entes federados para a

assisténcia técnica e financeira necessaria ao desenvolvimento do PDE. O mesmo Decreto

9 Aneb - Avaliacdo Nacional da Educacdo Basica (também conhecida como SAEB); Anresc - Avaliacao
Nacional do Rendimento Escolar (também conhecida como Prova Brasil).
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instituiu o IDEB, que é entendido como pardmetro da qualidade da educacdo, sendo
referencial também para a alocacdo de recursos e assisténcia técnica por parte do MEC aos 26
Estados, Distrito Federal e aos 5.563 municipios do pais.

Baseado em resultados alcancados por sistemas educacionais de paises membros da
OCDE, o governo brasileiro projetou escores a serem alcangados por cada sistema de ensino
no pais até o ano de 2021. As notas se relacionam ao IDEB, que pretende aferir a qualidade
educacional combinando dados do desempenho e rendimento escolar atribuidas, a partir de
2005, a cada escola e sistema de ensino. A partir de 2007 com o langamento do PDE e o
Compromisso Todos Pela Educacdo, hd uma série de mecanismos e programas que S&o
agregados, redesenhando o acompanhamento e monitoramento das a¢des administrativas e
pedagogicas dos sistemas de ensino, o que tem sido de forte impacto na gestdo local.
Ressalte-se que conforme indicacdo do MEC, todos os entes federados aderiram ao
Compromisso.

Dentre estes os programas e planos, podem ser citados o Plano de AcGes Articuladas
(PAR) que congrega os diversos programas e acdes do MEC para as dimensdes de gestéo,
formacdo, infraestrutura, praticas pedagogicas e avaliacdo. O (Plano de Desenvolvimento da
Escola (PDE-Escola), que incide diretamente no planejamento pedagogico da unidade escolar.
Outra acdo que se associa ao PAR e PDE-Escola é a assisténcia técnica de gestores das
Secretarias Municipais de Educacdo, formacdo de docentes e demais profissionais da
educacdo. Vinculado a este monitoramento ha a alocacdo de recursos para desenvolvimento
do PDE-Escola, do Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para
a Rede Escolar Publica de Educacédo Infantil (Proinfancia), do Programa Nacional de Apoio
ao Transporte Escolar (PNATE) e para realizacdo de projetos como o Mais Educacdo, Escola
Aberta, agora relacionados ao alcance ou ndo do Ideb. O Ideb passa a ser valorado como
indicador de qualidade do sistema e da propria escola ja que os indices sdo individualizados e

identificados por escola, por municipio, por estado e do pais.

Considerando a garantia do processo nacional de avaliacdo do rendimento escolar no

ensino fundamental nas municipalidades

Para que seja assegurado o processo nacional de avaliacdo no ensino fundamental,
pode-se dizer que o governo federal tem trabalhado, ha pelo menos duas décadas, na

institucionalizacdo deste processo. Porém, como ja citado anteriormente, em uma Federacao,
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h& uma constante tensdo relativa a interdependéncia e autonomia dos entes federados.

Em relagdo a implementacdo do Saeb, na fase em que era apenas amostral (1995 a
2003) e os resultados ndo registravam diretamente o rendimento individual de cada escola,
refletindo apenas uma parcela da avaliagdo do sistema, ndo houve muitos empecilhos ou
resisténcias a sua aplicacdo. Porém, com a mudanca ocorrida em 2005, em que 0s municipios
sofrem a insercdo de duas avaliacBes externas (uma amostral - Saeb - e outra censitaria -
Prova Brasil) houve por parte do municipio de Duque de Caxias grande discussdo promovida
pelo sindicato de professores e por escola da rede que se negou a participar da prova
colocando como argumento a impropriedade de se ter uma avaliacdo externa vinda do
governo federal. Outro argumento usado foi a correlagdo feita pelo sindicato com o projeto
“Escola Noval®” do sistema estadual de ensino do RJ, protestando sobre uma possivel
vinculagdo posterior de bonificacbes municipais aquelas escolas que obtivessem melhor
escore.

A aplicacdo das avaliacOes externas aponta diferentes formas de impacto, frente a
insercdo destas politicas avaliativas nos trés municipios. Pode-se observar uma resisténcia
opositora expressa no movimento de profissionais da rede de ensino acenando fortemente
para rejeicdo de qualquer avaliacdo externa. Também é possivel destacar a ocorréncia de uma
cooperacdo ndo impeditiva através do movimento realizado pelas Secretarias Municipais de
Educacdo no sentido da facilitacdo, ou da ndo oposicdo, a implementacdo do processo de
avaliacdo externa e operacionalizacdo da aplicacdo. Ainda é possivel dizer que houve uma
naturalizacdo do processo, uma vez que 0 movimento em prol da insercdo da avaliagdo
externa como elemento préprio do processo pedagogico do sistema de ensino foi se firmando
cada vez mais.

Estes aspectos contextuais impactaram as relacdes entre a Unido e as municipalidades
no que se refere as acdes colaborativas, favorecendo a ndo compreensdo dos sentidos da
avaliacdo para o sistema de ensino, sejam elas avaliacdes externas ou as formuladas pelos
proprios agentes da construcdo do conhecimento naquele contexto educacional. Apesar de ser
cada vez mais presente em todos 0s espagos educacionais, a avaliacdo ainda ndo é
compreendida fora do sentido da verificacdo, medicdo e hierarquizacdo. Os trés municipios

tém operado com simulados da Prova Brasil com as mais diversas formas de adequacdo.

10 Escola Nova - Instituido pelo Decreto Estadual N° 25.959/00 (RIO DE JANEIRO, 2000) é um
programa de responsabilizacdo, monitoramento e avaliacdo através de incentivos, promovido pela Secretaria
Estadual do Rio de Janeiro - SEEDUC/RJ.
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Alguns tem ampliado a aplicagdo dos simulados para anos de escolaridade anteriores aos que
serdo avaliados externamente, a fim de que os alunos tenham mais de um ano para serem
exercitados na realizacdo daquela avaliagdo. Outros, embora formando um banco de questdes
produzidas por profissionais da prépria rede, ainda ndo se desvencilharam do fator mecénico
da aplicacdo (marcacdo do cartdo, tempo de realizacdo, nimero de questbes, forma de
aplicacdo, forma de apresentacdo do instrumento avaliativo), avangando minimamente para
uma discussao sobre o curriculo, prética pedagdgica e cultura educacional.

Outro aspecto bastante relevante diz respeito a vinculacdo cada vez mais proxima
entre resultado da avaliagdo externa (IDEB, Prova Brasil) e disponibilizacdo de recursos por
parte do governo federal para financiar projetos da escola. A adesdo ao PAR, antes voluntéria,
passou a ser requisito para as transferéncias de recursos federais aos municipios e escolas. A
celebracdo do Termo de Cooperagdo Técnica entre a Prefeitura de Niterdi e o governo
Federal para a oficializacdo das a¢bes contidas no PAR é datada de 20 de abril de 2010, O
Municipio de Duque de Caxias estabeleceu Termo de Cooperagdo Tecnica com o MEC
(Termo de Compromisso Todos pela Educacdo / Plano de A¢des Articuladas PAR), através de
documento assinado pelo Prefeito José Camilo Zito dos Santos Filho em 05 de Agosto de
2009, sob 0 N° 22.968. O Municipio de Queimados assinou 0 Termo de Cooperacdo Técnica
com o MEC, em 08 de dezembro de 2009, sob o N° 24.419.

N&o se pode deixar de ressaltar que a tecnologia tem sido grande aliada na insercéo
que a politica nacional tem alcancado na politica educacional local. Atualmente todas as
adesdes, informacGes sobre a execucdo e monitoramento, sdo feitos de forma online através
do SIMEC (Sistema Integrado de Monitoramento Execucdo e Controle). Este monitoramento
e regulacdo constante do pessoal, dos recursos, dos planejamentos, etc., tem colocado a Unido
em contato direto com a ponta do processo que € a escola. Maior responsabilizacéo é incidida
ndo s6 as Secretarias Municipais de Educacdo, escolas, mas também individualmente aos
responsaveis pelas acfes planejadas, uma vez que ha identificacdo nominal, com registro de

nimero de documento pessoal.

Consideracbes finais - Politica educacional local e nacional: alguns elementos para

analise das relacgdes entre elas

As considerac@es aqui registradas, a titulo de finalizacdo deste texto, ndo encerram as

reflexdes que certamente surgem ao se considerar as ag0es governamentais descritas.
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Procurando entender como a governanca!! educacional tem sido empreendida tanto no
governo central, quanto no local reporto-me a Dale quando diz que vao, “necessariamente,
estar envolvidos na interpretacdo e na tradugdo das consequéncias das “regras” modeladoras
das organizagdes internacionais, em formas e prioridades nacionalmente apropriadas” (DALE,
2010, p. 1112). O autor aponta entdo categorias de atividades constituintes da governanca
educacional (financiamento, fornecimento ou oferta, propriedade e regulacdo) que sé&o
exercidas ndo apenas pelos governos nacionais, locais e outras esferas envolvidas no processo
educacional.

A adocdo ou implantacdo de politicas educacionais centrais em governos locais, numa
federacdo, se articulam ou deveriam se articular sob forma compartilhada de poder. As
competéncias em colaboracdo destacadas neste texto referentes a proposicdo de diretrizes
gerais nacionais e a avaliagdo da qualidade da educacédo ofertada, podem ser compreendidas
segundo estas atividades apontadas por Dale. Tratar os municipios como elementos centrais
de oferta e fornecimento da educacdo fundamental tem requerido maior aproximagdo com o
governo central como também maior responsabilizacdo das instituicdes que oferecem o
ensino.

Um aumento do aporte de financiamento tem sido direcionado para o governo local
através de recursos vinculados a programas e politicas sociais reguladoras, atreladas aos
resultados e dados fornecidos (programa Bolsa Familia, programas vinculados ao PAR,
PDDE, etc.). Isto incide muito diretamente na interdependéncia que o0s entes mantém e o grau
de autonomia que sustentam. Algumas outras questdes podem ajudar a nos manter atentos a
essa discussdo sempre presente:

o Que lugar podem ocupar os institutos de financiamento dentro das relacdes locais e
centrais? Servem para “forgar” a adesdo as propostas ou sdo meios para fortalecimento da
autonomia?

o A educacdo pode ser propriedade de alguma instituicdo/grupo, pode ser apropriada por
alguém? E de propriedade comum a todos?

o Que tipo de regulacéo € aceita? Ou necessaria?

11 Para Dale, governanca educacional diz respeito as combinagdes e a coordenagdo de atividades, atores,
agentes e escalas através das quais a educacdo € construida e ministrada nas sociedades nacionais. (DALE, 2010,
p. 1111).
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o Que possibilidades podem ser visionadas através da cooperacao, dentro de um acordo
federativo, que contemplem as desigualdades locais, suas especificidades, demandas e
desequilibrios expressos na sua formacao social, politica e econémica?

A necessaria formulacdo de um Plano Nacional de Educacdo e mesmo a adocdo de
avaliacdes de larga escala baseiam-se ndo apenas no diagnostico das necessidades nacionais,
mas também nas diretrizes acordadas internacionalmente. Incorporadas no Planejamento
Nacional da Educacdo, construido por todos os entes federados com maior ou menor grau de
participacdo, incorporadas na cultura pedagdgico-avaliativa das redes de ensino, essas
diretrizes sdo apropriadas nacionalmente. S&o (re)contextualizadas e se traduzem como regras
que modelam as a¢Oes centrais e, consequentemente pela interdependéncia, as locais. Mesmo
que em resisténcia opositora, 0s sistemas municipais tém sido colocados em uma rede de
acOes requeridas pela necessaria colaboragdo. Construir sua autonomia, elaborar e manter suas
politicas demandadas pelas demandas locais requer investir nos pontos de interlace e

interdependéncia, e isso ainda é um grande desafio para 0s municipios.
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