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“A educacdo ¢ uma arte, cuja pratica precisa ser aperfeicoada por varias
geragdes. Cada geracdo, de posse das geragdes precedentes, estd sempre
melhor aparelhada para exercer uma educacdo que desenvolva as disposi¢des
naturais na justa propor¢ao e de conformidade com a finalidade daquelas, e,
assim, guie toda a humana espécie a seu destino.” (Kant, 1999, p. 19).



RESUMO

As pesquisas relacionadas as escolas publicas frequentemente se desenvolvem nos centros
académicos, atuando como fontes de experimentos cientificos. No entanto, os resultados
desses estudos nem sempre chegam aos principais agentes, como professores,
coordenadores pedagogicos e gestores escolares, que sdo responsaveis por aplicar esses
experimentos na pratica educacional. Isso também se aplica aos dirigentes publicos
educacionais, que muitas vezes seguem rotinas de trabalho com certo grau intuitivo. Estas
pesquisas buscam preencher essa lacuna, construindo uma ponte entre 0 mundo académico ¢ a
educagdo publica municipal, por meio de um estudo analitico-descritivo que examina os
resultados de uma politica educacional municipal. A tese ¢ uma extensao da dissertagdao
de mestrado, que se dedica a responder questdes sobre as agdes educacionais locais,
ampliando o escopo e a profundidade da investigagdo. Seu objetivo geral ¢ analisar a inter-
relacdo entre uma politica educacional municipal e os diversos fatores que afetam o
desempenho das escolas publicas locais. Para isso, foram estabelecidos objetivos especificos,
como analisar, no contexto das politicas publicas, os efeitos da intervencdo governamental
nos processos de avaliagdo do sistema educacional municipal; investigar as mudangas,
ajustes ou interrupcdes no Sistema de Avaliagdo do Desempenho Escolar de Bebedouro,
implantado em 2015; estabelecer uma relagdo entre os modelos do SADEMB/2015 e
SADEMB/2022; examinar o papel que o municipio desempenha sob a oOtica da
territorialidade; realizar uma analise prescritiva da politica educacional implementada
pelo SADEMB e sugerir recomendacdes especificas para fortalecer a gestdo e a governanga
da educagcdo municipal em Bebedouro, com base nos resultados da analise realizada.
Para atingir esses objetivos, foi realizada uma andlise tedrico-documental,
envolvendo a coleta de dados e pesquisa bibliografica em trés dimensdes
fundamentais: avaliagdo, gestdo municipal e politicas educacionais. Com base nessa analise e
no embasamento teorico, foi elaborado um Quadro Prescritivo de Politica Publica,
contendo diretrizes para melhorar as politicas em vigor e resolver lacunas identificadas no
sistema publico municipal. Os resultados destacam a significancia do ambito municipal como
um cenario fundamental para o planejamento e execucdo de iniciativas educacionais que
atendam as especificidades e demandas da populagdo local. A relevancia deste estudo reside na
sua capacidade de contribuir com os gestores publicos sobre politicas educacionais no
municipio analisado, assim como em outras redes municipais.

Palavras-chave: Educacdo Municipal; Gestao e Politica Educacional; Governanca Publica;

Poder Local; Sistema de Avaliagdo Municipal.



ABSTRACT

Research related to public schools often develops within academic centers, serving as sources
for scientific experiments. However, the outcomes of these studies do not always reach the
key agents, such as teachers, pedagogical coordinators, and school administrators, who
are responsible for implementing these experiments in educational practice. This also
applies to educational public officials who often follow work routines with a certain degree
of intuition. These studies aim to bridge the gap by constructing a link between the
academic world and municipal public education through analytical-descriptive research that
examines the results of a municipal educational policy. The thesis is an extension of a
master's dissertation, dedicated to addressing questions about local educational actions,
expanding the scope and depth of the investigation. Its primary objective is to analyze
the interrelation between a municipal educational policy and various factors affecting the
performance of local public schools. To achieve this, specific objectives were set, such as
analyzing, within the context of public policies, the effects of governmental intervention on
the assessment processes of the municipal educational system; investigating changes,
adjustments, or interruptions in the Bebedouro School Performance Assessment System,
implemented in 2015; establishing a relationship between the models of SADEMB/2015
and SADEMB/2022; examining the role played by the municipality from the perspective of
territoriality; conducting a prescriptive analysis of the educational policy implemented by
SADEMB and suggesting specific recommendations to strengthen the management and
governance of municipal education in Bebedouro, based on the results of the analysis. A
theoretical-documentary analysis was conducted to meet these objectives, involving
data collection and bibliographic research in three fundamental dimensions:
evaluation, municipal management, and educational policies. Based on this analysis
and theoretical foundation, a Prescriptive Public Policy Framework was developed,
containing guidelines to improve existing policies and address gaps identified in the
municipal public system. The results highlight the significance of the municipal level as a
crucial setting for planning and executing educational initiatives that meet the specificities and
demands of the local population. The relevance of this study lies in its ability to contribute to
public managers regarding educational policies in the analyzed municipality, as well as in
other municipal networks.

Keywords: Municipal Education; Educational Management and Policy; Public Governance;

Local Power; Municipal Evaluation System.



RESUMEN

Las investigaciones relacionadas con las escuelas publicas se desarrollan frecuentemente en los
centros académicos, actuando como fuentes de experimentos cientificos. Sin embargo,
los resultados de estos estudios no siempre llegan a los principales agentes, como
profesores, coordinadores pedagogicos y gestores escolares, quienes son responsables de
aplicar estos experimentos en la practica educativa. Esto también se aplica a los
dirigentes publicos educativos, quienes a menudo siguen rutinas de trabajo con cierto
grado intuitivo. Estas investigaciones buscan llenar este vacio, construyendo un puente
entre el mundo académico y la educacion publica municipal, a través de un estudio
analitico-descriptivo que examina los resultados de una politica educativa municipal. La
tesis es una extension de la disertacion de maestria, que se dedica a responder preguntas sobre
las acciones educativas locales, ampliando el alcance y la profundidad de la investigacion. Su
objetivo general es analizar la interrelacion entre una politica educativa municipal y los
diversos factores que afectan el desempeno de las escuelas publicas locales. Para ello, se
establecieron objetivos especificos, como analizar, en el contexto de las politicas publicas, los
efectos de la intervencion gubernamental en los procesos de evaluacion del sistema educativo
municipal; investigar los cambios, ajustes o interrupciones en el Sistema de Evaluacion del
Desempefio Escolar de Bebedouro, implantado en 2015; establecer una relacion entre los
modelos del SADEMB/2015 y SADEMB/2022; examinar el papel que desempena el
municipio desde la perspectiva de la territorialidad; realizar un andlisis prescriptivo de la
politica educativa implementada por el SADEMB y sugerir recomendaciones especificas para
fortalecer la gestion y la gobernanza de la educacion municipal en Bebedouro, basadas en los
resultados del andlisis realizado. Para alcanzar estos objetivos, se realizd6 un andlisis
teorico-documental, involucrando la recoleccion de datos y la investigacion
bibliografica en tres dimensiones fundamentales: evaluacion, gestion municipal y
politicas educativas. Basado en este analisis y en el fundamento tedrico, se elaboro
un Cuadro Prescriptivo de Politica Publica, que contiene directrices para mejorar las
politicas vigentes y resolver las lagunas identificadas en el sistema publico municipal. Los
resultados destacan la importancia del dmbito municipal como un escenario fundamental
para la planificacion y ejecucion de iniciativas educativas que atiendan a las
especificidades y demandas de la poblacion local. La relevancia de este estudio reside en
su capacidad de contribuir con los gestores publicos sobre politicas educativas en el
municipio analizado, asi como en otras redes municipales.

Palabras clave: Educacion Municipal; Gestion y Politica Educativa; Gobernanza Publica;

Poder Local; Sistema de Evaluacion Municipal.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 - Art. 179 da Constitui¢do para o Império do Brasil.........ccceevvieeiiiiniiieccieeeieeee, 52
Figura 2 - Organizagao espacial dos entes federados..........ceoeeeiiiniieiiieiieniieieeieeeeee e, 69
Figura 3 - Funcionamento do sistema €SCOlar............eccuievieriienieiiieiieeieecece e 111
Figura 4 - Principais atores que compdem 0 sistema €SCOolar..........ccvuveevveeevieeesieeniieesnieenns 134

Figura- 5 - Processo coordenado de avaliagao de politicas publicas.........cccccveeevveeecieennenns 184



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 - Explicagdes Correntes para os Dilemas de Implementagao em Reformas .......... 152

Quadro 2 - Anélise de reformas educacionais locais em interlocucdo com referencial tedrico

................................................................................................................................................ 154
Quadro 3 - Componentes do Modelo 10ZICO.......ccuviieiiiiiiiiecieccee et 182
Quadro 4 - O sentido prescritivo de analise de Politicas Publicas ..........ccccocvveeviiieiieencnnen, 196

Quadro 5 - Quadro Prescritivo de Politica Publica: Recomendagdes aos gestores educacionais



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Situacdo da educagao primaria e€m 1867 ........ccceeevvieriiiieriieeiie e 53
Tabela 2 - Relacdo de alunos por mil habitantes entre 1871 a 1950 ......cccccoeeviriiniininiennne 53
Tabela 3 - Matricula por década e como porcentagem da populagao .........ccceeceeevuvervienieennnnnn. 54
Tabela 4 - Taxa de ANalfabetiSIMO. ......cccueiiiiiiiiiiieeie et 55

Tabela 5 - Brasil: Populagdo matriculada na escola primaria em 1970, e taxas médias de

crescimento das respectivas matriculas nos periodos 1960-1970 e 1970-1975 .......ccceevenneee. 57
Tabela 6 - Balanco do Plano Nacional de Educacao — 2023: cumprimento das metas............ 62
Tabela 7 - Despesas relacionadas a0 SADEMBA...........coooiiiiiiiiiieee e 202

Tabela 8 - Indice de Efetividade da Gestdo Municipal - Bebedouro e Indice de Efetividade
Educacional: 2014 — 2021 ....ouiiiiiieieieeeeee ettt st 205



LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1 - Distribui¢do das matriculas na educagao basica, por dependéncia administrativa —

Brasil 2022......cuoiiiiiiiieieeeee ettt 118
Grafico 2 - Percentual de matriculas nos anos iniciais, segundo a dependéncia administrativa

(rede privada separada em conveniada e ndo conveniada com a rede publica) — Brasil 2022



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

AAP Avaliagao da Aprendizagem em Processo

AEE Atendimento Educacional Especializado

APM Associagao de Pais ¢ Mestre

BNCC Base Nacional Comum Curricular

CACS Conselho de Acompanhamento e Controle Social

CAE Conselho de Alimentagao Escolar

CAQ Custo Aluno Qualidade

CAQI Custo Aluno Qualidade Inicial

CEE Conselho Estadual de Educacao

CF Constitui¢ao Federal

CME Conselho Municipal de Educagdo

CONAE Conferéncia Nacional de Educacao

DEMEC Departamento Municipal de Educagao e Cultura

EJA Educacao de Jovens ¢ Adultos

EMEF Escola Municipal de Ensino Fundamental

ENAP Escola Nacional de Administracao Publica

FME Foérum Municipal de Educacao

FNE Forum Nacional de Educagao

FUNDERB 51:11(()12;;2 ;\(/)[ezﬁ)uﬁ;ggz?st éergesenvolvimento da Educacao Basica e de
IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDEB indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica

IDESP indice de Desenvolvimento da Educacdo do Estado de Sdo Paulo
IDHM Indice de Desenvolvimento Humano Municipal

1-Educ Indice da Educagdo Municipal

IEGM indice de Efetividade da Gestdo Municipal

INEP Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira
LDB Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Basica

LDO Lei de Diretrizes Or¢camentaria

MEC Ministério da Educagdo e Cultura

ONU Organizacao das Nagoes Unidas

PCN Parametros Curriculares Nacionais



PIB
PLP
PME
PNAIC
PNE
PPA
PPP

SADEMB

SAEB

SARESP

SEAD
SEESP
SEMEB
SINAEB
TCESP
UNCME

Produto Interno Bruto

Projeto de Lei Complementar

Plano Municipal de Educagao

Pacto Nacional pela Alfabetizagao na Idade Certa
Plano Nacional de Educagao

Plano Plurianual

Projeto Politico Pedagogico

Sistema de Avaliacdo do Desempenho Escolar do Municipio de
Bebedouro

Sistema de Avalia¢ao da Educacao Basica

Sistema de Avaliagdo de Rendimento Escolar do Estado de Sao
Paulo

Sistema Estadual de Analise de Dados

Secretaria de Educagao do Estado de Sao Paulo
Secretaria Municipal de Educagdo de Bebedouro
Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacao Basica
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo

Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educacao



SUMARIO

LT INTRODUGAO ... 19
1.1 Percepgdes da pesquisadora em seu contexto histdrico: do cotidiano escolar a atuagdo na
gestdao da Secretaria Municipal de EQUCACA0 ......cveeveviieiiiiiciiieieee e 19

1.2 Panorama Educacional Brasileiro: uma visdo abrangente de sua intrincada

COMPIEXIAAAR. ....e.evieiiieeiiieeie ettt ettt ettt e et e s b e et eesabeesbeeesbeenseessseenseennnas 22
1.3 Produgdo de Pesquisa Educacional: significancia da pratica investigativa..............c......... 27
1.4 Organizagao e Estruturagao do trabalho cientifico..........ccceeevvieeiiiiiiiiiiie e 32
2 DISCUSSAO METODOLOGICA ..o 33
3 EXTRATO DO PANORAMA HISTORICO GERAL DA EDUCACAO BRASILEIRA E
A CONSOLIDACAO DA ESCOLA PUBLICA .......ooovieeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 44
3.1 Perspectivas da Educagdo: Servigo, Direito € Bem PUblico.........cccovvveeiieeiiieiiieeieee, 46
3.1.1 Abordagem da Educagdo como servigo publico.........ccceevviiiiriiieniieeiieciee e 46
3.1.2 Abordagem da educagdo como direito pUbliCO ........cccueeiieriiieiieieeiieeee e 48
3.1.3 Abordagem da educagdo como bem PuDLICO.........cceeriiiiiiniiieiieie e 49
3.2 Espaco Publico da Educagao Brasileira: aspectos quantitativos, qualitativos e resultados 51
3.3 A Evolucao da Educacgdo no Brasil: da Colonizagdo a Republica ..........cccccvveeevievnieenenn. 52
3.3.1 Em busca da exceléncia na educagdo: uma jornada incansavel pela qualidade............... 64
4 ENTRE A COMUNIDADE E O GOVERNO LOCAL: PARTICIPACAO SOCIAL E
EXERCICIO DE PODER NO AMBITO MUNICIPAL........cocoriimrmmrmmeeeseesseesesesesesenees 69
4.1 Educagao municipal: interlocucao entre dirigentes educacionais, profissionais da educagao
€ SOCIEAAAE CIVIL...eeneiiiiiiiiiieie ettt ettt ettt e st e bt e sateebeesaaeens 85
4.1.1 Principios da gestdo democratica na educacgdo: diretrizes dos documentos oficiais ....... 87
4.2 Contexto politico na esfera da agao PUblICA ........c.cecuieriieiiiiniiiiee e 89

4.3 Reflexdes sobre a descentralizagdo e desburocratizagao da educacao: implicagcdes no ambito

100101311 | o | TSRS PPSRRPPR 92
4.4 O Ensino como Sistema: integracao € funcionamento .............ccceevveerieeeveeneeneeenieeneeennnn 96
4.4.1 A importancia da criacdo de sistemas educacionais MuNIiCIPaIS ........ccceerveerererveeneene 105
4.4.2 Sistema Municipal de Ensino de Bebedouro............ccoooevieeviiiiiiiieciieeeeeeeeeeeen 108
4.4.3 Escola como espaco estratégico do sistema educacional ...........cccceccveeevieeecieencneeennnen. 109
4.5 A escola publica na perspectiva de territorialidade............oceeveiieiieniiiinieniieieeieeee 113

4.5.1 Dados estatisticos do primeiro ciclo do ensino fundamental ..............cccocceeeviiniienennne. 117



5 DISCUSSAO DA RELACAO ENTRE EDUCACAO E POLITICA NA ACAO

IMUNICTPAL ...ttt et sttt et st e bt et sbt et e e saeenbeenees 121
5.1 Politicas Publicas na constru¢ao da identidade local..............cccoeeeeiiiiiiiiiiiiicce 123
5.2 Politicas Publicas na Educag¢ao como instrumento de agao publica..........ccceeeeuveeeneennnee. 129
5.3 A influéncia da politica educacional na dindmica escolar............cccccceerieerieniienieenneenen. 133
5.4 A¢do Publica: (des)continuidade de Projetos, Programas e Politicas Educacionais......... 136
5.5 Os efeitos das Reformas Administrativas na dindmica da vida social e escolar. ............. 142

5.5.1 Conexdes entre teoria e pratica: reflexdes sobre reformas administrativas e suas

TMPLICAGOES MUNICIPAIS. 1..vveeutierireentieeiieetiertteeteesiteeteestteesteesseeesseeseesnseenseessseenseessseenseesssesnses 153
6 ESTUDO ANALITICO E DESCRITIVO QUE EXAMINA E COMPARA OS
RESULTADOS DE UMA POLITICA EDUCACIONAL MUNICIPAL ........c.ccccccoovvurnnnn, 156
6.1 Contextualizacao e Resultados: uma visdo geral da dissertacdo de mestrado.................. 157
6.1.1 Por que adotar um sistema de avaliagdo municipal como ferramenta de gestao?......... 162

6.2 Perspectivas e desafios da avaliagcdo educacional: uma andlise do SADEMB em duas Etapas

22005 € 2022 et ettt ettt et e ae et e et e e ae e bt et e st et e eneesaeenteennans 168
6.2.1 Sistema de Avaliagdo Municipal de 2015: uma perspectiva historica ...........c.ceuveee.e.. 168
6.2.2 Abordagem de identificag@o e solucdo de problema publico..........ccecvveviieriienieennennnen. 172
6.2.3 Sistema avaliativo municipal de 2022: processo avaliativo operado por empresa
ERICEITIZAMA. ...ttt ettt ettt et bt e bt et s bt e bt et h et e e ebe e b eates 174
6.3 Analise critica da transferéncia de responsabilidade na gestdo de politicas publicas ...... 179
6.4 Por que utilizar ferramentas analiticas na gestao publica?..........ccceceeeviveeiiieecieeeieene, 189

6.5 Andlise ativa e interpretativa da politica educacional municipal: um enfoque no

SADEMB......eiie ettt ettt b e ettt 192
6.6 Relatério de Analise da politica publica do SADEMB .........cccooiiiiiiiiniieeeeeeeeee 197
6.6.1 Analise Prescritiva: perspectivas de intervencdo na politica educacional do
SADEMB......eittie e ettt ettt b e et e b 197
6.7 Diretrizes para a Administracdo Educacional Municipal..........cccccoevieriienieniiieniienieenen. 202

6.8 Efetividade na Gestao de Bebedouro: uma avaliagao critica dos desafios na Administragao
Publica 205

7 CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS ...ttt 210
REFERENCTIAS ...ttt 219



19

1 INTRODUCAO

1.1 Percepgoes da pesquisadora em seu contexto historico: do cotidiano escolar a
atuacio na gestao da Secretaria Municipal de Educacio

Em interagdo direta com profissionais da area da educagdo, observa-se um cendrio
marcado por inquietagdes e questionamentos provenientes das escolas e redes de ensino,
refletindo as incertezas que historicamente permeiam a escola publica no pais. Diante do desafio
de responder a algumas dessas indagacdes e compreender a forma como os envolvidos na escola
reagem, interpretam e implementam as reformas educacionais derivadas das politicas publicas,
torna-se fundamental explorar uma experiéncia em um municipio paulista, estabelecendo uma
conexao entre o conhecimento cientifico e o cotidiano escolar.

A ciéncia, enquanto um fendmeno que se manifesta dentro da sociedade e da politica,
reflete as caracteristicas de um periodo historico especifico. Ela espelha os valores sociais
predominantes daquela época e integra em suas praticas as ideias e percepgdes compartilhadas
pela cultura coletiva do momento (Ghedin; Franco, 2011, p. 550).

O esforco do trabalho representa um avango em relagdao a estudos anteriores sobre a
implantacdo de um sistema avaliativo municipal, focalizando a cidade de Bebedouro como
unidade de pesquisa. A proposta consiste em analisar esse sistema, em um decurso historico,
sob a perspectiva das politicas publicas, conduzindo um estudo qualitativo, descritivo e
interpretativo com o proposito central de compreender o fendmeno educacional local,
embasado na literatura disponivel. Neste estudo, a avaliacao educacional ¢ concebida como
uma atividade social, logo, intersubjetiva e relacional, permeada por valores. Por lidar com a
educacdo, deve estar comprometida com os principios e valores que melhor promovem os
objetivos fundamentais da existéncia humana (Dias Sobrinho, 2008, p 197).

Considerando o aspecto socio-histérico das praticas educativas, reconhece-se que cada
situagdo € unica, com vastas variagdes no tempo, no espaco, nas formas organizativas € na
inten¢do por tras delas. Isso evidencia a natureza multidimensional, mutante e complexa do
objeto de estudo do pesquisador educacional, que, para ter significado, requer mediagdes com
um sujeito que incorpora toda a complexidade das experiéncias humanas (Ghodin; Franco,
2011, p. 104).

Esta pesquisa incorpora os conhecimentos da autora provenientes de sua trajetoria
profissional, educacional e experiéncias em sistemas estaduais, municipais e privados. Assim,

estabelece-se um preambulo para a apresentacdo e contextualizagdo dos campos nos quais
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atuou, bem como dos saberes que desenvolveu ao longo desse percurso. Ao interligar as
variaveis pratica, conhecimento, instituicdes e poder, cria-se uma abordagem de pesquisa que
se estende em diversas diregdes, abrangendo discussoes sobre ensino € administragao, conforme
descrito por Azanha (1990-1991, p. 69). Ao longo do progresso das pesquisas, o professor
transita de forma gradual, movendo-se do objeto para o sujeito, j4 que a pesquisa qualitativa
concentra-se na descoberta desse sujeito (Ghedin; Franco, 2011, p. 60).

A carreira docente da autora ocupa uma posicao central entre as demais experiéncias
adquiridas ao longo de sua trajetdria profissional. Na escola municipal em que atuou,
desempenhou um papel ativo na pesquisa e elaboragao do Projeto Politico Pedagdgico (PPP) e
compartilhou praticas pedagogicas bem-sucedidas. Além disso, contribuiu para a capacitagao
de professores da propria unidade escolar durante periodos de trabalho coletivo, estendendo seu
envolvimento para outras escolas da rede. E fundamental que o professor inicie as
transformagdes dentro da propria escola, pois esse € o primeiro passo para influenciar e inspirar
mudangas em instancias maiores do sistema educacional.

Dentre os diversos campos de atuagdo profissional, desempenhou, também, diversas
fungdes na Secretaria Municipal de Educagdo, contribuindo para o acumulo de uma vasta
experiéncia ao longo de sua trajetéria. Entre as posi¢des ocupadas estdo a de secretdria de
educacdo adjunta, assistente técnico pedagogico, coordenadora pedagdgica da educacao basica,
coordenadora pedagogica do ensino fundamental e coordenadora da educagdo especial e de
educagdo de jovens e adultos (EJA).

Ademais, exerceu a fungdo de formadora de professores e coordenadores pedagogicos
no Sistema Municipal de Ensino de Bebedouro. Também ocupou as fungdes de coordenadora
local (municipal) do Programa Nacional de Alfabetiza¢ao na Idade Certa (PNAIC), do governo
federal e coordenadora/formadora do municipio no Programa Ler e Escrever em parceria com
a Secretaria de Educagdo do Estado de Sao Paulo (SEESP). Essa diversidade de papéis permitiu
uma compreensdo abrangente dos desafios e dindmicas do sistema educacional local.

Durante sua passagem pela secretaria de educagdo, assumiu a coordenagdo geral de
elaboragdo do Plano Municipal de Educagao (PME) 2015/2025, responsavel também pela
pesquisa e diagnostico educacional, além de ser uma das redatoras de todo material.
Desempenhou um papel fundamental ao integrar o Forum Municipal de Educagdo, atuando
como articuladora entre o Forum, o Conselho Municipal de Educagdo e a Comissdo de
Educagao da Camara de Vereadores. Destaca-se também sua participagdo como coordenadora

regional da Conferéncia Nacional de Educagdo (CONAE), nos anos de 2010 e 2014,
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representando o Polo Bebedouro em etapas municipais e intermunicipais. Esteve presente nas
conferéncias estaduais e nacionais como delegada representante de gestores educacionais.

No contexto da Secretaria, compds a equipe responsavel pela implantagdo e
implementa¢ao do Sistema de Avaliagdo do Desempenho Escolar de Bebedouro (SADEMB).
Além disso, coordenou parcerias de Programas, Projetos e Convénios entre o Ministério da
Educacdo, Secretaria de Estado da Educacdo e Secretaria Municipal de Educagdo. Sua
contribuicao estende-se a criagdo e organizacao de materiais técnico-didaticos e pedagogicos,
bem como instrumentos orientadores para o Atendimento Educacional Especializado (AEE) no
ensino fundamental e na educacdo infantil, além de colaborar na produgdo de materiais
didaticos da Rede Municipal.

Com uma extensa trajetoria, a pesquisadora sempre conferiu significativa importancia
aos colegiados como legitimos espacos de participacdo da sociedade civil nas iniciativas do
poder publico e desempenhou papéis ativos em diversos 6rgaos, incluindo Conselhos de Escola,
Associagdo de Pais e Mestres (APM), o Conselho Municipal de Educagdo (CME), onde ocupou,
inclusive, a presidéncia, o Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb
(também exercendo a posi¢do de presidente) e o Conselho da Cidade. Ao liderar conselhos,
organizou espacos de debates publicos para discutir temas como transporte escolar, ensino em
tempo integral e plano municipal de educagdo entre outros.

A sua experiéncia comprova que a participagdo ativa em colegiados garante que uma
variedade de vozes seja ouvida e considerada nas deliberagdes. Isso ndo apenas previne a
concentracdo excessiva de poder, mas também fomenta a inclusao de diferentes segmentos da
sociedade. Sendo assim, emerge como um pilar fundamental na constru¢do de legitimidade para
as institui¢des, além da promog¢do de governanca eficaz, representatividade, transparéncia e
engajamento, desafiando obstaculos e enfrentando problemas muitas vezes complexos. Porém,
nem sempre os 0rgaos publicos alinham-se plenamente aos conselhos, o que muitas vezes
dificulta a implementacdo eficiente de mudangas, visto que as partes envolvidas desempenham
um papel ativo no processo de decisao.

Ao longo de trés décadas, a autora teve uma atuagao proeminente nao apenas no ambito
escolar, mas também como representante dos professores municipais de Bebedouro, atuando
de forma ativa na defesa dos direitos dos profissionais do magistério. Destacou-se em diversas
pautas, incluindo a luta pelo piso nacional, pela jornada de trabalho docente adequada e pela
resisténcia a mercantilizacao de materiais didaticos. Assumindo o papel de redatora, elaborou
uma variedade de documentos enviados tanto ao poder executivo quanto ao legislativo, além

de interceder junto a promotoria publica. Em 2023, representou os professores em duas
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audiéncias publicas, utilizando a tribuna da Camara de Vereadores para expressar as
preocupacdes e demandas da categoria.

Os diversos papéis desempenhados por esta professora possibilitam uma compreensao
mais profunda das complexidades e sutilezas do sistema educacional municipal, evidenciando
um fio condutor historico e de experiéncia que permeia as diferentes etapas de passagens de
dirigentes pela rede municipal, conferindo, assim, maior legitimidade a pesquisa.

Essa experiéncia revela que a trajetoria da Educagdo estd intrinsecamente ligada as
politicas publicas adotadas, advindas das trés esferas federativas, onde a institui¢do escolar
posiciona-se em ultimo grau decisorio. Porém, ¢ nesse territorio que se desenrola a dindmica de
ensino e aprendizagem, representando o epicentro de todos os esforgos laborais. A inter-relagao
entre pratica, conhecimento escolar, institui¢des publicas e poder local cria um espago propicio
para a discussao de temas, conceitos e experiéncias variadas. Assim, a pesquisa nao apenas visa
explorar essas conexdes, mas também contribuir para a constru¢do de um dialogo enriquecedor
que ultrapasse as fronteiras da sala de aula, alcancando aspectos mais amplos da educacao

municipal.

1.2 Panorama Educacional Brasileiro: uma visio abrangente de sua intrincada
complexidade

“Talvez a educacdo se torne sempre melhor e cada uma das geragdes futuras dé um
passo a mais em dire¢do ao aperfeigoamento da humanidade, uma vez que o grande segredo da
perfeicao da natureza humana se esconde no proprio problema da educagdo” (Kant, 1999, p.
16). O ilustre pensamento de Kant, filésofo do século XVIII que dedicou parte de seus estudos
a pedagogia, espelha o que poderia ser interpretado como a trajetéria natural da Educagdo. No
entanto, o emprego do termo “talvez” no inicio da reflexdo expressa uma incerteza, provocando
uma analogia que questiona o rumo do futuro educacional brasileiro. Isso se torna evidente ao
se observar a constante emergéncia de novos desafios educacionais, muitas vezes antes mesmo
de os anteriores serem resolvidos.

Este dilema ¢ inerente a estrutura da educagdo no pais, ultrapassando geracdes e
persistindo no século XXI. Mesmo as conquistas notaveis foram obtidas a passos lentos, criando
a percepcao de que, “na educagdo brasileira, os séculos ndo vao embora, estdo todos
superpostos” (Mello, 2005, p. 57). Nessa mesma abordagem, Patto (2022, p. 190) destaca que,

muitas vezes, tem-se a impressao de que, apesar do tempo decorrido, os problemas
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fundamentais do ensino publico no Brasil permanecem praticamente inalterados. Isso persiste
apesar das promessas demagogicas feitas por muitos politicos e dos esforcos sinceros
empreendidos por numerosos pesquisadores e educadores.

Ao analisar e abordar a historia da educacao brasileira, desde o periodo colonial até o
século XX, Ferreira (2010) parte do principio de que a institui¢do escolar, ao longo desse
periodo, caracterizou-se por ser tanto elitista quanto excludente, identificando essas
caracteristicas como elementos distintos, porém, interligados, de uma mesma politica
educacional (p. 13).

Em uma abordagem alternativa, a educacdo parece seguir um ciclo que se fecha em
torno de uma crise constante. Isso estd associado a uma insuficiente sistematizagao operacional
que adquire roupagens distintas de tempos em tempos, de governo para governo, mas mantendo
a mesma esséncia qualitativamente baixa (Lemes, 2021a, p. 9). Assim, diante do fracasso das
politicas e reformas educativas, o espago publico da educagcdo emerge como uma zona
intermediaria, posicionada entre a esfera do Estado e a das familias (Gongalves, 2017, p. 480).

Globalmente, as escolas publicas superam desafios ao aderir a principios fundamentais,
como a universalidade do acesso, igualdade de oportunidades e continuidade nos percursos
educacionais. Contudo, muitas vezes, esses principios ndo encontram eco nas politicas,
estruturas organizacionais, curriculos e métodos pedagdgicos que sustentam a escola em massa
ao longo de sua evolugdo historica e expansao global (Barroso, 2005, p. 746). Pode-se afirmar
que o Brasil compartilha dessas caracteristicas.

Os autores que iniciam esta pesquisa apontam para a visdo de que varias eras historicas
e suas influéncias persistem no sistema educacional brasileiro, perpetuando os desafios,
problemas e influéncias de diferentes momentos dessa trajetoria historica.

Cabe ressaltar que a Educagdo “deve ser, simultaneamente, um desafio € um
compromisso de todos, em que as vontades individuais se conjugam e articulam no tempero da
vontade coletiva e na partilha de saberes e recursos em sua plenitude” (Almeida, 2014, p. 25).
Ela concebe a formac¢do humana integral como fundamental e insubstituivel para elevar o
espirito humano e impulsionar o desenvolvimento econdmico, dado o seu importante papel nas
bases materiais e estruturas sociais que permeiam a vida coletiva (Dias Sobrinho, 2013, p. 114).
Esse papel vai além das fronteiras e possibilidades da dindmica economica, social, cultural e
politica da sociedade (Dourado; Oliveira; Santos, 2007, p. 9; Libaneo, 1990, p. 18). A educacao
¢, ainda, um processo historico em constante evolugao, moldado pela dialética entre o0 homem,

o mundo, a historia e as circunstancias (Ghedin; Franco, 2011, p. 40).
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Essas consideracdes sugerem que as relagdes sociais emergem da histéria humana, da
historia de suas vidas e da historia da sociedade (Libaneo, 1990, p. 19). A sociedade ¢ entendida
como um conjunto de individuos com ideias, crencgas, valores, interesses e aspiragdes distintas,
desempenhando papéis diversos ao longo da jornada social, marcada por contribuicdes e,
simultaneamente, por conflitos. Dessa forma, se existe uma ligacdo intrinseca entre a Educagao
e o progresso do mundo, ¢ plausivel afirmar que a Educagdo surge de um pacto civilizatorio,
englobando ndo apenas o conhecimento, mas também a ética e o respeito.

Considerada em um contexto mais amplo, a Educacao esta entrelacada com uma rede
de participantes e imersa em uma diversidade de ideias, processos e concepgdes que se
manifestam nas paisagens educacionais de cada localidade. Direcionada para a consecugdo dos
objetivos educativos, a Educagao se apresenta como um sistema complexo e a complexidade
desse processo educativo (sistema/ensino) sao reiterados por diversos estudiosos que integram
este trabalho de pesquisa (Afonso, 2007; Azanha, 1990-1991; Brasil, 2000; Barroso, 2005,
2006, 2013b; Casassus, 1990; Dourado; Oliveira; Santos, 2007; Furtado, 2017; Ghedin; Franco,
2011; Lemes, 2021a, 2021b; Libaneo, 1990, 1992; Maroy, 2004; Moran, 2007; Novoa, 2005;
Sacristan; Gomez, 1998; Teixeira, 1958).

Ainda que esses autores explorem a complexidade sob diversas perspectivas, Morin
(2007) focaliza a complexidade em seu livro “Educacdo e Complexidade”, tratando-a ndo como
sindnimo de complica¢do, mas como uma oportunidade para lidar com incertezas e promover
abertura no campo do pensamento. Nessa abordagem, estratégias cognitivas podem dialogar de
maneira mais eficaz com a realidade. Dessa forma, o autor propde uma reforma ndo apenas na
Educagado, mas também na forma de ensinar.

Assim sendo, a Educa¢do, embora complexa, constitui uma demanda da convivéncia
em sociedade e um dos fundamentos para o exercicio pleno da cidadania, transformando-se,
por conseguinte, na esséncia das politicas publicas, com impacto direto nas demais areas da
administracdo publica. Administrar, neste contexto, significa “dirigir, planejar, organizar,
executar e controlar recursos a fim de se alcangar objetivos sob a influéncia de uma vontade
externa que impde uma orientacdo a seguir’ (Amabile, 2012a, p. 19). Na administracao publica,
essa vontade provém do coletivo, sendo compreendida pela natureza das fungdes que exerce e
pela estrutura disponivel para cumprir essas fungdes (ibid., p. 19).

Compreende-se a administragdo publica “pela natureza das funcdes que exerce e pela
estrutura de que dispde para fazé-lo” (Amabile, 2012a, p. 19). A administragdao publica, &,

portanto:
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Um instrumento de ag¢do do Estado, estabelecido com o proposito de
possibilitar o cumprimento de suas fung¢Ges basicas, sobretudo as relativas a
realizacdo dos servigos indispensaveis a satisfagdo das necessidades coletivas.
Conjunto de processos por meio dos quais os recursos publicos - materiais,
humanos, financeiros e institucionais - sdo utilizados para a implementagao
das politicas publicas ¢ a realizagdo de obras e servigos demandados pelas
necessidades coletivas (Brasil, 2006, p. 2).

A educagdo escolar, como foco das politicas publicas, destaca-se nos processos
formativos abrangendo diferentes niveis, ciclos e modalidades educativas (Dourado, 2007, p.
7). Diante dessa dindmica, a aprendizagem emerge como a questdo central no contexto
educacional, dada a estreita conexdo entre os atores e os fatores envolvidos, convergindo em
busca do sucesso educacional em todas as etapas e modalidades de ensino. Para alcangar éxito,
¢ fundamental ter clareza sobre como o ensino se desenvolve e qual finalidade busca atingir.

Considerando esses dois aspectos, o historico da educagdo brasileira revela um cenario
de insucesso, mesmo que tenha existido esforgos para o avango desde o inicio do processo de
escolarizagdo no pais. Diante do desafio quantitativo (a necessidade de escolarizagdo para
todos), Teixeira (1957a, p. 39), em sua €poca, destacava que o desafio ndo se resume apenas a
quantidade, mas a correcdo das distor¢des culturais, que tornam a escola brasileira ndo apenas
deficiente em niumero, mas também ineficaz e inadequada em termos de sua propria qualidade.

Cinquenta anos ap0s essas observagoes, Mello (2005, p. 61) afirma que na realidade, a
qualidade da escola brasileira nunca foi satisfatoria, porém, hoje a ma qualidade tornou-se
muito evidente. Quase duas décadas depois, Lemes (2021a, p. 3) conclui que, com base nos
dados disponiveis, o Estado brasileiro nao esta alcangando sucesso em sua politica educacional
para a educacao basica.

Em outras palavras, a historia da educagdo no Brasil tem revelado a presenca de
inimeros problemas em diversas esferas, sendo esses desafios muitas vezes influenciados por
interferéncias politicas. Lamounier (1982, p. 5) explora possiveis razoes ao afirmar que os
sistemas politicos, e at¢ mesmo governos especificos, se distinguem pela quantidade e natureza
dos problemas que pretendem ou ndo conseguem incorporar efetivamente em sua agenda.

Diante disso, os problemas que permeiam a educag¢dao no pais tornam-se evidentes,
especialmente quando comparados aos indices e padrdes internacionais. O Brasil, em termos
de desempenho escolar, mostra uma estagna¢do no desenvolvimento da escolarizagdo basica
em niveis inadequados, revelando uma notavel disparidade entre esses contextos educacionais.
O Estado brasileiro nao atingiu at¢ o momento uma qualificagdo para os padrdoes minimos da

escolarizagdo (Lemes, 2021a, p. 9). Sacristan (2001, p. 65) traz uma perspectiva dual sobre a
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escolarizagdo, reconhecendo que o caminho para a consecu¢do de mais igualdade por meio dela
pode ser problematico, mas que a auséncia de escolarizagdo, suas deficiéncias ou as
disparidades na quantidade de educacao recebida podem levar a uma desigualdade ainda maior.
E, diante desse cenario de ineficacia, conclui-se que uma sociedade que mantém a disparidade
na oferta de educacdo de qualidade causa consequéncias sociais de discriminacdo e exclusdo,
tornando-se uma sociedade “perversa” (Dias Sobrinho, 2013, p. 125; Afonso, 2007, p. 15). O
sistema educacional por ndo ser eficaz por si s contribui para a perpetuagao da desigualdade.

Portanto, considerando essa perversidade destacada pelos autores e a superagdo das
dificuldades que a escola publica basica enfrenta na socializagdo dos conhecimentos, pode-se
dizer que “o fracasso da escola publica elementar ¢ o resultado inevitdvel de um sistema
educacional congenitamente gerador de obstaculos a realizagao de seus objetivos™ (Patto, 2022,
p. 545). O fracasso escolar ¢ reconhecido como um dos problemas mais graves do sistema
educacional brasileiro, especialmente entre as criangas mais vulneraveis socialmente (Libaneo,
1990, p. 37). Nesse contexto educacional brasileiro, depara-se com a burocracia educacional,
na qual “desenvolve-se um trabalho continuo e sutil de conservacao da estrutura de poder e da
desigualdade social existente. A crise da educacdo ¢ a crise da sociedade que a engendra”
(Motta, 1981, p. 53-54). Os principais principios que devem caracterizar uma escola publica
sdo: “a universalidade do acesso, a igualdade de oportunidades e a continuidade dos percursos
escolares” (Barroso, 2005, p. 745).

Diante dos impasses apresentados, ¢ preciso compreender o panorama educacional que
envolve o pais para construir uma base solida que dé suporte as discussdes sobre a educagao no
espago municipal.

A histéria da educagdo no Brasil ¢ marcada por mudangas significativas, desde o periodo
colonial até os dias atuais, abrangendo diferentes modelos educacionais, politicas publicas e
desafios sociais. Observa-se que “os sistemas nacionais foram construidos nos séculos XIX e
XX em torno de um modelo institucional e organizacional que combinava um componente
burocratico apoiado por um Estado nagdo responsavel pela educagdo do povo” (Maroy, 2005,
p. 6). Pela logica, apesar do avango e modernizagdo em diversos setores que estruturam uma
sociedade, a educacdo brasileira ainda ndo conseguiu os resultados necessarios para a efetivagao
de sua qualidade. Nota-se que a superagdo de obstaculos exige, segundo Barroso (2005, p. 745,
grifos do autor), que a escola seja sdbia no processo educativo, proporcionando a emancipacao
através do conhecimento, recta para inserir criangas e jovens na vida social mediante a partilha
de uma cultura comum, e justa ao desempenhar um papel na fun¢ao social de distribuigao de

competéncias.
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A solugdo para a melhoria do ensino s6 serd alcancada quando houver autonomia nas
escolas, superando a hierarquia administrativa, fruto de abusos de poder. Isso implica atribuir
aos educadores a responsabilidade pelo ensino em um ambiente escolar transformado em uma
comunidade autdbnoma e democratica, na qual cada membro ocupa posi¢oes distintas, porém
livres de submissao (Patto, 2022, p. 681).

Isso posto, na presente pesquisa intenciona-se compreender a dindmica que afeta a
educagdo brasileira como um todo e descrever e explicar as consequéncias vistas do interior da

escola publica municipal.

1.3 Producao de Pesquisa Educacional: significancia da pratica investigativa

No Brasil, a producao de pesquisas educacionais tem aumentado desde os anos 1990,
em decorréncia da descentralizacdo do ensino, um reflexo do movimento de democratizagao
ocorrido na década de 1980. As pesquisas voltadas para as escolas publicas tém sido conduzidas
principalmente nos centros académicos, que funciona, como locais de experimentagao
cientifica. No entanto, os resultados desses estudos nem sempre chegam aos principais agentes
envolvidos, como professores, coordenadores pedagogicos e gestores escolares, que sdo
responsaveis pela implementacao das experiéncias no ambiente escolar. Essa lacuna se estende
também aos dirigentes publicos da area educacional, que muitas vezes baseiam suas praticas
com um grau significativo de intui¢do em suas rotinas de trabalho.

Diante desse cendrio, surge a necessidade de promover movimentos de pesquisa que
estejam inseridos no/do cotidiano das escolas. Isso se deve ao fato de que € nesses espagos que
ocorrem efetivamente o ensino e a aprendizagem, elementos fundamentais para todo o processo
de estudo e pesquisa educacional.

Observa-se que a escola desempenha um papel central no processo educativo, € o
interesse voltado as organizagdes escolares “ndo € apenas uma reivindicacdo politica ou
ideoldgica, nem exclusivamente uma necessidade técnica ou administrativa, mas também uma
questdo cientifica e pedagdgica” (Novoa, 2005, p. 20). Em 1958, Teixeira ja destacava a
importancia da escola primdria, colocando-a acima das demais etapas do ensino, uma vez que
¢ a partir dessa base que se constroi toda a estrutura educacional. Essa faixa da primeira etapa
do ensino fundamental ¢ a que estd em foco nestes estudos preliminares.

Ao refletir sobre as ideias destes autores, compreende-se a necessidade de reduzir as

lacunas entre as novas teorias e as praticas escolares, respondendo as numerosas questdes dos
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envolvidos na educagdo. Uma das mais intrigantes € entender por que os alunos de escolas
publicas ndo alcangam sucesso nos estudos, ou, pelo menos, a maioria deles ndo o alcanca. Essa
constatacdo ¢ baseada nos resultados e indices de avaliagdes externas e internas que indicam
que as criancas nao estdo adquirindo conhecimento de maneira adequada, um dos direitos
estabelecidos pela legislagdo brasileira. Além de “os precérios indicadores de escolarizagdo sao
um dos aspectos do grave quadro de desigualdades e de falta de equidade ainda vigentes na
sociedade brasileira” (Dias Sobrinho, 2013, p. 121).

Entdo, se a escola, naturalmente, constitui-se um campo de pesquisa, torna-se
importante a difusdo de seus resultados, fazendo com que esses estudos sejam considerados na
hora das deliberagdes educacionais (Torrecilla, 2008, p. 481). Pela otica desta autora, ao
confrontar a teoria aqui exposta e sua pratica escolar, compreende que nao ¢ o que ocorre ao se
decidir as politicas educacionais locais, pois a institui¢do escolar estd no papel de mero
executor. Ou seja, as regras “sdo impostas por uma estrutura hierarquizada e burocratizada que
institucionaliza uma estrutura de poder na qual o ultimo elo da cadeia — os usuarios da rede
escolar — ndo tém nenhum poder” (Patto, 2022, p. 677).

Professores e pesquisadores de diversas areas frequentemente investem tempo e
recursos em gerar conhecimento que, por vezes, fica encapsulado nas universidades (Secchi,
2023, xi). Essas pesquisas e seus resultados ndo podem ficar esquecidos em bibliotecas ou
centros universitarios, mas “que contribuam para formar um corpo de conhecimento que possa
ajudar a otimizar os niveis de qualidade e de equidade da educagdao em nossos paises”
(Torrecilla, 2008, p. 467). Dessa forma, deve ser realizada por pesquisadores que conhegam em
profundidade essa realidade (Torrecilla, 2008, p. 480).

Nesse contexto, ha necessidade de se criar estratégias que visem maximizar a influéncia
positiva do conhecimento gerado nas universidades, permitindo que ele contribua de maneira
mais efetiva para o avanco da sociedade e a resolugdo de problemas que envolvem a sociedade
escolar como um todo. Sendo assim, se faz necessario ampliar o didlogo entre pesquisador
(escola) e autor (academia) e criar interlocugdo sobre temas que afligem a educacdo, dentre
eles, as politicas publicas que delineiam os caminhos educacionais. Sinalizam-se novas
tendéncias na promogao da pesquisa em educacgdo e avangos crescentes na superacao de limites
estritos de campos disciplinares, buscando didlogos interareas, diferentes abordagens e
diferentes modos de teorizacao, sobretudo quando se sobrelevam a dinamica escolar concreta e
seus processos de comunicagao, aprendizagem e desenvolvimento humano (Gatti, 2006, p. 33).

Dessa forma,
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Percebe-se uma nova sensibilidade nos pesquisadores em relagdo a educagio
enquanto processo social e cultural, com significados que se fazem publicos e
compartilhados, mas cujo sentido se cria nas relagdes que permeiam suas
praticas, seja em nivel de sistemas, seja em nivel das escolas, salas-de aula,
dos alunos, professores, pais, etc. (Gatti, 2006, p. 34).

Em sintese, esses autores mostram que a escola publica carece de “igualdade e
equidade” (Torrecilla, 2008; Dias Sobrinho, 2013) e de “investimento em pesquisa escolar e
difusdo dos resultados” (Torrecilla, 2008; Gatti, 2006). “Um dos requisitos imprescindiveis
para que os resultados da pesquisa aplicada sejam de fato uteis ¢ que tenham sido obtidos a
partir de uma analise da realidade que se quer melhorar” (Torrecilla, 2008, p. 466). E, segundo
o autor, ¢ imprescindivel que a investigacdo seja conduzida mediante a analise das proprias
instituicdes educacionais. Busca-se, entdo, o conhecimento que, de forma sucinta, pode-se dizer
que a sua fun¢do “¢ tornar uma experiéncia livremente aproveitavel em outras experiéncias. |...]
Por outras palavras, o conhecimento ¢ uma percepc¢ao das conexdes de um objeto, que o torna
aplicavel em dada situacao” (Dewey, 1979, p. 373).

A dissertacdo de mestrado desta pesquisadora em 2019 examinou um sistema municipal
de avaliacdo como uma ferramenta para melhorar a gestao educacional. O estudo concentrou-
se na analise, investigagao e identificacdo das acdes da Secretaria Municipal de Educacao de
Bebedouro (SP) ao implementar um sistema de avaliagdo do desempenho escolar em 2015. O
objetivo era comparar os principios tedricos, a pratica avaliativa e as politicas educacionais
desse sistema publico municipal.

Os resultados do estudo revelaram que o sistema implantado foi primordial para detectar
lacunas no ensino e na gestdo, tanto nas escolas quanto no sistema escolar municipal. Isso
possibilitou a implementagdo de medidas corretivas e sugeriu possiveis dire¢cdes para regular
as politicas educacionais locais, com foco na melhoria da aprendizagem dos alunos. No entanto,
os resultados também indicaram a necessidade de continuidade e aprimoramento do sistema
avaliativo para garantir sua eficacia continua.

Em 2021, o cenario educacional do pais foi marcado por mudangas e reestruturagdes
significativas impulsionadas por dois fatores cruciais. Em primeiro lugar, destacou-se a
transformagdo, implementagao ou adequagdo dos curriculos em todo o territério nacional,
conforme previsto pela Base Nacional Comum Curricular (BNCC) e, ao mesmo tempo,
ocorreram mudangas estruturais decorrentes das eleigdes municipais, impactando diretamente
as politicas educacionais locais. O segundo fator diz respeito a pandemia provocada pelo novo
coronavirus, que desestabilizou profundamente o processo de ensino e aprendizado. O ambiente

educacional, sendo um processo dinamico, foi amplamente afetado por esses eventos, exigindo
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respostas adaptativas e estratégias inovadoras para enfrentar os desafios emergentes. Essa crise
deixou lacunas significativas, as quais alguns especialistas argumentam que serdo dificeis de
recuperar.

Diante das diversas questoes e controvérsias, o interesse em aprofundar os estudos sobre
politicas educacionais e poder local surgiu da seguinte indagacdo: Apods a consolidagdo do
SADEMB como uma politica municipal, e considerando a alternancia de gestores municipais,
qual foi o impacto na continuidade, ajustes ou ruptura desse sistema avaliativo? Segundo Gil
(2008, p. 33), na perspectiva cientifica, um problema ¢ definido como qualquer questao nao
resolvida e sujeita a discussdo em qualquer campo do conhecimento. Assim, as indagagdes
sobre o tema sdo consideradas problemas cientificos.

Mas, por que investigar questdes educacionais que abordam as agdes municipais? A
investigacdo nao visa apenas oferecer respostas a pergunta central, mas também ampliar a
compreensdo sob uma nova perspectiva, abrindo espago para importantes contribui¢des. As
politicas educacionais municipais desempenham um papel relevante na vida dos alunos,
professores e comunidades, sendo que muitas decisdes impactam diretamente o cotidiano
escolar. Assim, entender o processo de formulagdo, execugdo e avaliagdo dessas politicas €
fundamental para impulsionar melhorias na qualidade da educagdo e na equidade do sistema
educacional como um todo. A partir da compreensdo da relagdo que se estabelece entre o
desenho de politicas educacionais, os direitos civis e o resultado obtidos, percebe-se a
importancia em se cobrar dos agentes publicos melhor desempenho de suas fungdes.

Portanto, o propdsito da pesquisa vai além da mera resolugdo de questdes imediatas,
buscando investigar diversas abordagens, examinar as complexidades envolvidas e identificar
oportunidades para inovagao e aprimoramento nas politicas e praticas educacionais locais. Por
conseguinte, ela pode oferecer contribuigdes significativas para o desenvolvimento de politicas
mais eficazes e para a promog¢ao de mudancas positivas no cenario educacional municipal.

De forma mais abrangente, o objetivo ¢ adquirir informagdes sobre as propostas de
avaliacdo externa, apoOs a apresentacdo formal dos resultados da dissertacdo de mestrado a
Secretaria Municipal de Educagao em seis de maio de 2019. O foco central da pesquisa ¢ gerar
conhecimento. Nesse sentido, o embasamento tedrico servira como apoio para investigar
respostas para essas novas questdes e conduzir analises sobre o papel dos gestores publicos.

Este estudo académico baseia-se nos anos iniciais do ensino fundamental, uma fase sob
a gestdo do sistema municipal, que constitui o campo de experiéncia da pesquisadora. Ele
aborda questdes pertinentes a educacao em ambito municipal, com énfase na participagdo social

e no exercicio do poder local. Isso implica uma analise aprofundada das dindmicas politico-
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administrativas que influenciam as ac¢des educacionais municipais, bem como o papel
desempenhado pela comunidade local na formulagao e implementagdo dessas politicas.

A implantagdo e execugdo de politicas educacionais nos municipios tém promovido
mudancgas substanciais na educacdo local, demandando adaptagdes nos métodos de ensino,
aprendizagem e avaliacdo dos alunos. Como pesquisadora inserida nesse contexto municipal, a
relevancia deste estudo reside na sua capacidade de contribuir com os gestores publicos no que
tange as politicas educacionais no municipio em questdo, assim como em outras redes
municipais.

Assim, o objetivo geral deste estudo ¢ “Analisar a inter-relagdo entre uma politica
educacional implantada em ambito municipal e os diversos fatores que afetam o desempenho
das escolas publicas locais”. Isso implica compreender as complexas e dinamicas relagdes entre
os diversos elementos do sistema educacional e o contexto mais amplo em que ele opera, bem
como entender de que forma as decisdes e acdes da gestdo publica municipal influenciam os
processos educacionais locais e os resultados escolares.

Os objetivos especificos abrangem os seguintes aspectos:

- Analisar, no contexto das politicas publicas, os efeitos da interven¢do governamental
nos processos de avaliagao do sistema educacional municipal.

- Investigar as mudangas, ajustes ou interrup¢cdes no Sistema de Avaliagdo do
Desempenho Escolar de Bebedouro, implantado em 2015.

- Estabelecer uma relacao entre os modelos do SADEMB/2015 ¢ SADEMB/2022

- Examinar o papel que o municipio desempenha sob a dtica da territorialidade.

- Realizar uma analise prescritiva da politica educacional implementada pelo SADEMB.

- Sugerir recomendacgdes especificas para fortalecer a gestao e a governanca da educagao

municipal em Bebedouro, com base nos resultados da anélise realizada.

Ademais, pretende-se compreender e explicar a dinamica que afeta a educacdo
municipal, investigando as consequéncias percebidas no interior de uma escola publica. Com
base nos objetivos estabelecidos, esta tese visa questionar as praticas da gestdo publica
municipal no que diz respeito aos objetivos educacionais. Além disso, busca fundamentar
teoricamente uma abordagem critica em relagao as decisdes dos responsaveis pela formulagao
de politicas educacionais. A hipotese subjacente é que as politicas educacionais sdo moldadas
pelas diretrizes estabelecidas pelos gestores publicos e sua abordagem de governanga, assim

como pela regulamentagao por eles apresentada.
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14 Organizacao e Estruturacio do trabalho cientifico

Esta tese esta estruturada em sete secoes que abordam diferentes aspectos das politicas
publicas, avaliagdo municipal, gestdo educacional e escolarizacao local. A primeira se¢do, de
natureza introdutoria, apresenta as percepcdes da pesquisadora em seu trajeto de experiéncias
educacionais e os fatores que motivaram a pesquisa, além de contextualizar a educacgdo
brasileira e a importancia da pesquisa em educacdo. A segunda secdo inicia a discussdo
metodoldgica abrangendo duas etapas: a primeira foca na fundamentacgao tedrica, que engloba
0s conceitos basicos e a pesquisa documental e a segunda etapa concentra-se na andlise e
descri¢ao do processo de uma politica educacional.

Na terceira secdo explora-se a evolugao histérica do sistema educacional brasileiro e o
estabelecimento da escola publica, destacando sua natureza como servigo direito € bem publico.
Além disso, sdo abordados alguns aspectos tedricos relacionados a qualidade da educacao e as
iniciativas publicas para alinhar as politicas educacionais a esses principios. A quarta se¢ao
trata do espago municipal como territério politico-administrativo e da construcao do sistema
municipal de ensino. Na quinta se¢ao, aborda-se a relagdo entre Educacao e Politica, dividida
em cinco subseg¢des. Inicia-se com uma breve discussdo sobre politica, seguida pela delimitagao
das politicas publicas em geral. Os estudos continuam analisando as politicas educacionais
como instrumento de ag@o e sua influéncia nas escolas. Busca-se compreender a funcionalidade
dessas politicas nos diversos niveis federativos e sua influéncia nas a¢des escolares.

Nas subsecdes seguintes, sdo explorados fundamentos e conceitos da agdo publica,
investigando como o quadro de governabilidade influencia diretamente as politicas
educacionais e as rupturas nos programas implementados. Essa discussdo estabelece uma
conexdo entre o referencial tedrico sobre reformas educacionais e as percep¢des da
pesquisadora, que examina uma politica educacional local em um municipio paulista.

De maneira sequencial e organizada, a sexta se¢do refina ainda mais a pesquisa ao
analisar o processo avaliativo do SADEMB, comparando suas edigdes de 2015 e 2022, apos a
terceirizagdo do servigo. Nessa se¢ao, também ¢ realizada uma analise prescritiva da politica
educacional local e a verificacdo do indice de efetividade da gestdo municipal.

A sétima secdo contém a conclusdo e consideragdes finais, destacando os principais
achados do estudo e suas contribui¢cdes para a administragdo local e outras secretarias de
educagdo, além de apontar possiveis limitagdes do estudo e sugerir dire¢des para futuras

pesquisas.
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2 DISCUSSAO METODOLOGICA

A educacao escolar desempenha um papel de destaque no tecido social, especialmente
apos a promulgagao da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB), em 1996, que
tornou obrigatorio o ensino para alunos com idades entre quatro e dezessete anos, ampliando o
periodo de escolarizagdo basica para um minimo de catorze anos. Apesar dos alicerces legais
estabelecidos, surge a pergunta: por que a qualidade da educagdo oferecida pela escola publica
brasileira frequentemente ndo atende aos direitos do aluno? Em busca de respostas a indagagao,
esta pesquisa se baseia na observagdo do cotidiano escolar, examinando as dinamicas entre as
politicas educacionais em ambito central e local, a fim de compreender os aspectos educacionais
de uma realidade municipal. A Educagao “possui certa especificidade que lhe outorga o carater
de atividade complexa, carater esse que precisa ser contemplado nas investigacdes cientificas
sobre o objeto em questdo” (Ghedin; Franco, 2011, p. 40).

Nesse cendrio, as percepgdes da professora pesquisadora, autora desta tese,
desempenham um papel significativo, uma vez que estd imersa tanto no ambiente escolar
quanto no académico, estabelecendo assim um dialogo entre professores (como produtores de
conhecimento), politicas publicas (como medidas destinadas a sociedade) e universidade (como
instituicdo de estudos cientificos e pesquisa). Conforme Gil (2008, p. 17) observa, o objetivo
primordial da pesquisa ¢ encontrar solugdes para os problemas por meio da utilizagdo de
métodos cientificos. O estudo deve ter como base os problemas reais e tangiveis que estao
relacionados com a sociedade circundante (Severino, 2007, p. 33).

Refletir sobre a cientificidade de um objeto de estudo implica buscar uma forma
particular de validar o conhecimento (Ghedin; Franco, 2011, p. 51). “[...] O sujeito, ao produzir

o conhecimento, transforma e ¢ transformado” (p. 103). Assim,

A pesquisa e a produgdo de conhecimento em educagdo ¢ um processo ao
mesmo tempo objetivo e subjetivo. E objetivo porque est4 relacionado a um
dado objeto de investigacdo. E subjetivo porque envolve um sujeito. Nessa
relacdo, a objetividade do objeto envolve um sujeito. Nessa relagdo, a
objetividade do objeto envolve-se na subjetividade do sujeito para possibilitar
a conceituacdo da realidade (Ghedin; Franco, 2011, p. 103).

Portanto, uma vez que a esséncia da pesquisa ¢ gerar conhecimento e considerando a
forte influéncia social da escola, ¢ imperativo buscar na ciéncia respostas para os problemas

locais enfrentados por ela. Isso implica em uma vinculagdo tedrico-pratica, visando preencher
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as lacunas existentes e promover melhorias efetivas. O percurso delineado por Severino (2007,

p- 149) se apresenta como um guia fundamental para essa tarefa:

A ciéncia, enquanto conteido do conhecimento, s6 se processa como resultado
da articulag¢do do logico com o real, da teoria com a realidade. Por isso, uma
pesquisa geradora de conhecimento cientifico e, consequentemente, uma tese
destinada a relata-la, deve superar necessariamente o simples levantamento de
fatos e colegdo de dados, buscando articula-los no nivel de uma interpretagao
tedrica.

O trabalho partiu de conhecimentos empiricos € buscou conferir cientificidade a
pesquisa por meio de abordagens metodologicas que a fundamentaram. Nesse contexto, a
metodologia foi vista como uma maneira de conceber a realidade social e examina-la (Strauss;
Corbin, 2008, p. 17). A observacdo, como fonte de conhecimento, proporciona uma
compreensdo mais profunda da dindmica escolar e, nas ciéncias sociais, a metodologia foi
concebida como um meio de reunir conhecimento sobre o mundo social (ibid. p. 17).

Este estudo cientifico ndo se iniciou do “zero”, pois surgiu como uma progressao da
dissertagdo de mestrado, explorando questdes relacionadas as politicas educacionais locais.
Além disso, buscou-se estabelecer um continuum na producdo de conhecimento valido,
reconhecido pelos agentes educacionais, que incluiam professores, gestores escolares e
autoridades publicas na area da educacao.

A abordagem metodoldgica deste estudo baseou-se nas perspectivas de Bogdan e Biglen
(1994), Gatti (2006; 2012b), Severino (2007), Gil (2008), Strauss e Corbin (2008), Ghedin e
Franco (2011) e Liidke e André (2013). Ghedin e Franco (2011) dedicam-se a explorar os
métodos especificos para a construcdo de pesquisas em educacdo. Eles enfocam questdes
metodoldgicas essenciais que moldam o processo de investigacdo dentro desse campo
especifico.

Neste trabalho, a questdo metodologica se divide em duas vertentes: a primeira
compreende a parte tedrica, abrangendo os fundamentos conceituais sobre pratica educativa,
avaliag¢do externa, administra¢do publica, poder local, territorialidade e politicas publicas. Essa
vertente foi fundamentada em obras de autores como Almeida (2014), Aradjo e Cassini (2017),
Bauer, Arcas e Oliveira (2021), Avritscer (1995), Azanha (1990-1991), Barroso (2004, 2005,
2006, 2013a, 2013b), Bauer e Fernandes (2022), Crantschaninov (2022), Cury (2002a, 2002b,
2008, 2012), Dias Sobrinho (2008, 2013), Gatti (2006, 2012a, 2012b), Laisner (2009, 2021),
Lascoumes ¢ Le Galés (2012), Lemes (2016, 2021a, 2021b), Libaneo (1990, 1992, 2008),
Maroy (2004, 2005), Medeiros (2015), Moran (2007), Pinhal (2014), Raffestin (1987, 1993),
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Saquet (2007, 2015), Saviani (1981, 2008a, 2008b) e Teixeira (1953, 1957a, 1957b, 1956,
1958). O segundo aspecto esta relacionado a andlise de politicas publicas, influenciada por
pesquisadores como Brasil (2018c), Resende (2002), Secchi (2010, 2023) e Subirats et al.
(2008).

Embora as andlises de politicas publicas frequentemente sejam associadas a analistas
politicos, as universidades também desempenham um papel importante nesse contexto. Isso se
evidencia por meio do envolvimento de bolsistas de iniciagdo cientifica, mestrandos,
doutorandos e professores universitarios em projetos de pesquisa voltados para a formulagao
de recomendacdes objetivas destinadas a promover mudangas em politicas especificas (Secchi,
2023, p. 21). E evidente que o campo da educagio ainda requer investimentos tanto em
pesquisas que analisem politicas quanto naquelas que proponham avaliacdo de programas,
visando a constru¢ao de um arcabougo tedrico-metodologico que as sustente e, sobretudo, ao
estabelecimento de um didlogo com tais referéncias (Bauer; Fernandes, 2022, p. 27).

Nesse caso, os estudos partem de uma politica educacional relacionada a avaliagdo
municipal, implantada em 2015 em um municipio paulista. Estudar e analisar as politicas
educacionais em territorios municipais requer explorar ambientes educativos pouco estudados.
Importa dizer que pesquisas exploratdrias sdo conduzidas de maneira preliminar para obter uma
compreensdo geral de um determinado fendomeno, tema ou questdo, cujo objetivo ¢
proporcionar uma visdo aproximativa do fato em estudo (Gil, 2008, p. 27). Nesse tipo de
pesquisa torna-se dificil formular hipdteses precisas e operacionalizaveis devido a falta de
conhecimento prévio sobre o tema. O pesquisador geralmente adota uma abordagem flexivel
em relacdo aos métodos de coleta e andlise de dados, permitindo uma exploragdo mais aberta
do fenémeno. Na verdade, “O produto final desse processo passa a ser um problema mais
esclarecido, passivel de investigagao mediante procedimentos mais sistematizados” (Gil, 2008,
p. 27). Muitas vezes contribuem para a geragdo de hipdteses mais especificas e questdes para
investigagdes futuras.

Em 1975, Henry Wallon disse: “A teoria nasce da pratica e deve a ela retornar”. E Gatti
(2012b, p. 24), fundamentando-se na perspectiva do autor, salienta que o “conhecimento em
educagdo nasce da e com a pratica e deve ai retornar, mas terd consisténcia e impactos, desde

que se faga uma construcdo axiologica”. A autora acrescenta:

A questdo central na busca de informagoes, dados, indicios, para determinada
pesquisa, ndo esta totalmente e rigidamente vinculada somente a técnica
utilizada, mas ao processo de abordagem e compreensdo da realidade, ao
contexto teorico-interpretativo, portanto, as formas de pensar, de refletir sobre
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os elementos a reunir ou ja reunidos para responder ao problema da pesquisa
(Gatti, 2012b, p. 30).

O pesquisador, ao se langar no campo de pesquisa ou de conhecimento tematico nao
deve se delimitar a teorias, métodos e objetos aprioristicos e abstratamente definidos, mas
construir conhecimentos no proprio movimento histérico das intencionalidades nos estudos e
investigagdes efetivamente produzidos (Gatti, 2012b, p. 31-32). E necessario entender que as
ideias preconcebidas ndo devem impedir o progresso da pesquisa, mas sim serem desenvolvidas
e adaptadas com base na natureza dinamica e evolutiva das descobertas feitas ao longo do
processo de investigagdo. Assim, para Ghedin e Franco (2011, p. 107), a metodologia deve ser
vista como um processo que estrutura de forma cientifica todo o movimento reflexivo, indo do
sujeito ao empirico e deste ao concreto, culminando na construgdo de novos conhecimentos que
possibilitam uma nova leitura, compreensdo e interpretagdo do empirico inicial (Ghedin;
Franco, 2011, p 107).

Apesar de possuir um vasto conhecimento em varias areas da educacio, a pesquisadora
ainda ndo tinha o dominio necessario para abordar de forma abrangente questdes relacionadas
a gestdo e administracdo publica. Dessa forma, as investigagdes conduzidas por diferentes
autores contribuiram para compreender e interpretar as ideias subjacentes as politicas
educacionais e analisd-las, além de servirem para a estruturagdo do trabalho e para a expansao
do entendimento em relacdo aos demais temas educacionais abordados, conferindo maior
embasamento cientifico a pesquisa.

Abstraindo as consideragdes desses autores, os estudos enfatizaram uma abordagem
tedrica qualitativa e exploratoria, propondo aprofundar e dar continuidade aos estudos da
dissertacao, que abordam a dindmica escolar, gestao, politicas educacionais e avalia¢dao, sob
uma nova perspectiva de poder local. Assim, foi examinado, analisado e relatado o processo
continuo da avaliagdo externa municipal, considerando a alternancia de gestores publicos e sua
relacdo com o cotidiano escolar. “A abordagem qualitativa se aprofunda no mundo dos
significados. Entre elas ha uma oposi¢cdo complementar que, quando bem trabalhada tedrica e
praticamente, produz riqueza de informagdes” (Minayo, 2009, p. 22).

A abordagem qualitativa ¢ uma metodologia de investigacdo enfatizada por meio da
descricao, indugdo, teoria fundamentada e estudo das percepgdes pessoais (Bogdan; Biklen,
1994, p. 11), é arazao pela qual o pesquisador mantém um envolvimento proximo e direto com
o contexto onde os fendmenos acontecem espontaneamente (Liidke; André, 2013, p. 12). Dessa

forma, o espirito de investigagdo demanda ndo apenas a coleta de dados e informagdes durante
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o curso de um estudo, mas principalmente a maneira como sdo tratados. Tornar-se um bom
pesquisador qualitativo, em parte, envolve assimilar essa perspectiva, ¢ os detalhes servem
como pistas uteis para compreender o mundo dos sujeitos (Bogdan; Biklen, 1994, p. 200). Neste
cenario, o surgimento da abordagem qualitativa na educagdo sugere que novas demandas e
diferentes perspectivas foram colocadas diante dos pesquisadores (Ghedin; Franco, 2011, p.
57), e ao direcionar sua atenc¢ao para o cotidiano, o pesquisador familiarizado com abordagens
qualitativas pode perceber o dinamismo dos eventos em curso (p. 65).

De acordo com Strauss e Corbin (2008, p. 18) referenciando-se aos estudos de Rew,
Bechtel e Sapp (1993), sdo sete atributos necessarios para pesquisadores qualitativos:
adequacdo, autenticidade, credibilidade, intui¢do, receptividade, reciprocidade e sensibilidade,
destacando, ainda, a personalidade como um instrumento na coleta de dados e no processo de
analise. Estes autores, apontam, ainda, algumas razdes validas para se fazer uma pesquisa
qualitativa e uma delas ¢ a “preferéncia e/ou as experiéncias dos pesquisadores” e outra razao
ainda mais valida “¢ a natureza do problema da pesquisa” (Strauss; Corbin, 2018, p. 21).

Por ter relacao direta com as agdes de um sistema municipal de educagdo, consideram-
se as cinco caracteristicas basicas que Bogdan e Biklen (1994, p. 47-50) conceituam como
pesquisa qualitativa: a fonte direta de dados parte-se do ambiente natural e o investigador ¢ o
centro desse processo; a investigacdo qualitativa € descritiva; os interesses dos investigadores
quantitativos sdo o processo € ndo os resultados ou produtos; as analises dos dados tendem a
acontecer de forma indutiva e, para concluir, segundo o autor, na abordagem qualitativa o
significado ¢ de importancia vital.

A relevancia de produzir conhecimento a partir de praticas que envolvem acdes e
tomadas de decisdes reside no seu impacto social, podendo contribuir para ajustes na propria
rede de ensino e servir de exemplo ou modelo para outras redes municipais. De acordo com
Severino (2007, p. 33), a pesquisa representa um caminho para a descoberta de novos
conhecimentos e carece de proposito se ndo estiver associada a beneficios sociais. Para o autor,
a pesquisa deve estar ancorada em problemas reais e tangiveis que afetam a sociedade.

Outros autores concordam com essa perspectiva, como Minayo, ao expressar:

Entendemos por pesquisa a atividade basica da Ciéncia na sua indagagdo e
construgdo da realidade. E a pesquisa que alimenta a atividade de ensino ¢ a
atualiza frente a realidade do mundo. Portanto, embora seja uma pratica
tedrica, a pesquisa vincula o pensamento e a¢do. Ou seja, nada pode ser
intelectualmente um problema, se ndo tiver sido, em primeiro lugar, um
problema da vida pratica (Minayo, 2009, p. 17).
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Na dissertagdo de mestrado, esta autora buscou interpretar teoricamente algumas acdes
politico-administrativas e pedagogicas de um sistema municipal de educacdo, identificando
suas potencialidades e fragilidades, além de sugerir possiveis solucdes para os problemas
identificados. No entanto, com o passar do tempo, surgiram novas indagagdes: os dados da
pesquisa apontaram a necessidade de corre¢do de rumo, demandando continuidade, mas
também aprimoramento. Nesse sentido, surge a questdo: houve ajustes, mudangas ou rupturas
no processo do SADEMB? Além disso, até que ponto um gestor educacional deve intervir em
politicas educacionais consolidadas sem passar por uma avaliacao criteriosa antes?

Nesse contexto, a tese foi elaborada através da consulta a uma ampla gama de fontes
bibliograficas e andlise tedrico-documental exploratdria, visando responder as perguntas
levantadas e fornecer subsidios para a busca de novos resultados. Esse processo incluiu uma
analise mais detalhada do panorama educacional local. Foi empregada uma abordagem
longitudinal, abrangendo o periodo de 2015 a 2022, para analisar os dados e as acdes da
Secretaria Municipal de Educacdo. Foram consideradas diversas dimensdes, incluindo a
avaliacdo externa propria, o funcionamento das escolas municipais, a gestao educacional e as
politicas educacionais em vigor. Durante os estudos, alguns dados e documentos referentes ao
ano de 2023 foram integrados como meio de complementar as informacgdes.

Considerando que a educacdo ¢ uma atividade social em constante evolugdo ao longo
da historia, ela ndo pode ser compreendida plenamente por meio de estudos metodologicos que
congelam certos momentos dessa atividade. O método de estudo deve ser capaz de abranger
sua natureza dindmica, nao apenas examinando as manifestacdes tangiveis de uma pratica
educativa real, mas também reconhecendo a capacidade intrinseca de transformacdo desse
processo (Ghedin; Franco, 2011, p. 40).

Ao correlacionar a pratica educativa com a ciéncia, percebe-se o que Liidke e André
(1986, p. 39) destacaram acerca das fontes de documentos internos: Esses documentos nao
apenas fornecem informagdes contextualizadas, mas também emergem dentro de um cenario
especifico, proporcionando informagdes sobre o ambiente em que foram criados. Portanto, os
documentos e arquivos oficiais sdo categorizados e integrados ao arquivo histérico do sistema
publico.

Sendo assim, a metodologia de pesquisa incluiu a analise de dados diretos provenientes
da administragdo publica municipal, como, processos licitatorios, contratos, or¢camentos e
relatorios obtidos da Imprensa Oficial Eletronica do municipio, juntamente com a legislagao

pertinente.
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Ademais, também foram utilizados dados indiretos obtidos de fontes como o Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), o Sistema Estadual de Analise de Dados (SEAD), a
Secretaria da Educacao do Estado de Sao Paulo (SEESP), o Ministério da Educagao e Cultura
(MEC), entre outros. Essa abordagem possibilitou uma compreensao abrangente e minuciosa
do contexto investigado, integrando informagdes provenientes de multiplas fontes confidveis.

Os estudos enriqueceram-se com a inclusao de novos autores e a utilizagdo de acervos
documentais oficialmente disponibilizados ao longo da pesquisa. Apds a conclusdo da fase de
revisdo bibliografica e coleta de dados, a anélise da politica educacional e a pesquisa descritiva
foram expandidas.

Este trabalho visou assegurar rigor ético e cientifico ao coletar e analisar informagdes
oficiais. Em um contexto sociocultural contemporaneo, as expectativas de qualidade, e até
mesmo de exceléncia, nos estudos educacionais tém se intensificado (Gatti, 2012b, p. 14).
“Discutir a cientificidade de um objeto de estudo significa buscar um modo de legitimar o
conhecimento” (Ghedin; Franco, 2011, p. 51). Segundo os autores, ha uma reavaliagdo do
conceito de rigor cientifico, o que implica em levar em conta as novas abordagens na defini¢ao
de praticas como critério de cientificidade (p. 44). Dessa forma, os resultados alcangados podem
ser utilizados como ponto de partida para potenciais ajustes, que poderiam incluir a revisdo da
estratégia de capacitagdo das equipes técnicas da secretaria municipal de educagdo.
Adicionalmente, tais resultados tém o potencial de oferecer diretrizes valiosas para gestores
publicos ao analisar e desenvolver politicas educacionais.

Os anos dedicados pela pesquisadora ao campo educacional representam uma fonte
valiosa de observacgdes, experiéncias e conclusdes enriquecidas por diversas perspectivas. Sua
vivéncia abarca multiplos papéis no setor publico municipal e em conselhos educacionais, além
de sua atuacdo como pesquisadora em uma universidade publica, o que complementa essa
ampla gama de experiéncias. Uma parte importante deste trabalho envolveu a descricdo das
acOes da Secretaria de Educacdo do municipio de Bebedouro, sob uma perspectiva historica e
documental. A pesquisa assume um carater descritivo ao empregar palavras para criar uma
representacao mental de eventos ou narrar uma experiéncia, ou historia sob a perspectiva do
pesquisador (Strauss; Corbin, 2008, p. 29). Nesse sentido, o autor evidencia a importancia da
“selec@o”, que consiste em destacar os elementos considerados mais relevantes (p. 31). Embora
a descricao por si s6 nao constitua uma teoria, ela desempenha um papel fundamental no

processo de teorizagdo (Strauss; Corbin, 2008, p. 32).
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Além disso, a pesquisa possui uma dimensao tedrica, na medida em que se constroi um
conjunto de conceitos estritamente relacionados com o corpus dos estudos e que se ligam com
as observacdes do pesquisador, formando uma estrutura integrada utilizada para explicar os
fendmenos investigados (Strauss; Corbin, 2008, p. 29). Essa observagao, conforme mencionado

pela autora, tem inicio no ambiente escolar, e:

A cultura escolar, pautada no retrato de uma escola eficaz, ¢ uma das areas da
investigacdo que permite mobilizar alguns conceitos como autonomia, ethos,
identidade, imagem, valores partilhados, adesdo coesdo, projeto entre outros
mais, possibilitando uma maior consisténcia tedrica e conceptual (Novoa,
2005, p. 28).

Este estudo teve como ponto de partida o ambiente escolar, considerado o nucleo inicial,
e se estendeu a esfera da gestdo e administragdo publica municipal, abrangendo, ainda, as
demais esferas federativas na area educacional. O objetivo foi integrar questdes empiricas com
abordagens cientificas, cuidando tanto da teorizacdo quanto da linguagem conceitual,
mobilizando significados do campo educacional e da administragao publica.

Explorar os conceitos basicos ¢ um percurso trilhado por diversos autores, que
contribuiram com diferentes recortes analiticos sobre a temdtica em questdo, construindo um
amplo espectro de abordagens e significados. O objetivo foi analisar as multiplas dimensdes
que esses conceitos abrangem e relaciond-los ao campo empirico das experiéncias da autora.
Houve o cuidado em apresentar ao leitor detalhes sobre cada estudo e procedimento,
considerando que “a atividade de pesquisa implica na tomada de decisdes sobre e agir em
relacdo a muitas questdes que acompanham todo o processo de pesquisa: o que, quando, onde,
como, quem e assim por diante” (Strauss; Corbin, 2008, p. 34).

Em um artigo publicado por Gatti (2012b, p. 14), discutem-se os desafios da construgao
metodoldgica da pesquisa em educagdo, destacando a importancia de questionar os conceitos
utilizados na caracterizacdo do campo, os atributos que auxiliam na clarificag¢do de significados
e contribuem para sua autoafirmagao, além da reflexdo sobre identidade e formas investigativas.
A autora enfatiza a necessidade de compreensdo por parte dos interlocutores para que possam
articular as contribui¢des oferecidas nos estudos, garantindo uma identificagdo clara do campo
educacional para uma interpretacio adequada dos conhecimentos e a relevancia das
contribuigdes. Em relag@o a consisténcia do campo investigativo em educacdo, Gatti ressalta a
importancia de preocupar-se com alguns aspectos basicos para validar o trabalho de pesquisa.

A pesquisa qualitativa aborda questdes relacionadas a uma variedade de fenomenos

humanos, os quais sdo considerados parte da realidade social. Isso porque os seres humanos
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ndo apenas agem, mas também refletem sobre suas a¢des e interpretam-nas dentro do contexto
da realidade compartilhada com outros individuos (Minayo, 2009, p. 21).

Para a analise de reformas educacionais locais em interlocucao com referencial tedrico
presente na se¢do cinco deste estudo, mais especificamente na subse¢do que trata dos efeitos
das reformas administrativas na dinamica da vida social e escolar, elaborou-se uma matriz
comparativa das politicas de avaliagdo municipal, enfatizando a semelhanca metodoldgica entre
diferentes autores. Esse quadro partiu das contribui¢des de Resende (2002) que investiga as
reformas administrativas ao analisar o Estado em ac¢do, buscando explicar as falhas recorrentes
nas politicas publicas, que frequentemente ndo alcangam os resultados desejados. O autor
apresenta um quadro resumido com explicacdes de varios outros estudiosos sobre os dilemas
em reformas administrativas, que serviram como referéncia para equiparacdo com as agdes
educacionais de Bebedouro.

Outros autores contribuiram para delinear a parte da pesquisa que trata as politicas
publicas, bem como na destacada relevancia do monitoramento e da avaliacao dentro desse
contexto. Subirats (2008) propde um esquema analitico para estudar empiricamente diversas
politicas publicas, oferecendo suporte teorico para quem trabalha com formulagao,
implementagdo e/ou avaliagdo de novas politicas publicas. Secchi (2010) introduz conceitos
basicos da area de politicas publicas e instrumentos analiticos para auxiliar académicos a
descrever e explicar fendmenos de politicas publicas. Secchi (2023), por sua vez, avanca em
seus estudos e busca contribuir para a constru¢do de uma ponte entre o mundo académico e o
setor publico, apresentando caminhos para analise de politicas publicas. O material publicado
pelo governo federal (Brasil, 2018c¢), oferece ferramentas para orientar a administracao publica
na tomada de decisdo antes, durante ou apds a execugdo de uma politica publica, indicando se
os recursos publicos estdo sendo aplicados de acordo com os parametros de economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade.

Bauer e Fernandes (2022, p. 4), fundamentadas em Golveia (1971), afirmam que a
elaboragao da politica educacional e as praticas escolares ainda ndo levavam em consideragao
as avaliagoes, evidenciando uma dificuldade continua de integracdo entre pesquisa, ensino e
planejamento educacional, uma questao que permanece sem solugdo completa nos dias de hoje.

No campo educacional, ainda sdo escassos os estudos dedicados a analise de politicas
publicas, demandando a extracdo e adaptacao de abordagens metodologicas provenientes da
ciéncia politica. E importante ressaltar que o trabalho dissertativo que examinou e detalhou todo
o processo do SADEMB foi orientado pela finalidade “descritiva”, conforme definido por

Secchi (2023, p. 8). Nesse contexto, o foco estava em coletar dados e resultados com o intuito
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de aprimorar a gestdo publica, oferecendo recomendacdes e intervengdes capazes de impactar
positivamente a realidade educacional municipal.

Secchi (2010, p. 51) delineia trés padrdes ou parametros principais que fornecem uma
referéncia comparativa para os indicadores: padrdes absolutos, padrdes historicos e padroes
normativos. Neste trabalho, adotaram-se os padrdes historicos, os quais representam valores ou
descrigdes ja alcangados no passado e que facilitam a comparagdo ao longo de periodos (meses,
anos), proporcionando informagdes sobre declinio ou melhoria da politica publica.

Do ponto de vista metodologico, nos estudos prescritivos de politica ptiblica podem-se
usar métodos prospectivos ou retrospectivos (Secchi, 2023, p. 8). Os métodos retrospectivos
tém como foco a investigagdo e avaliagdo das politicas executadas no passado, analisando seu
desempenho, resultados e impactos ao longo do tempo. Por outro lado, os métodos prospectivos
visam antecipar possiveis cendrios futuros, projetando os efeitos de diferentes politicas ou
intervengdes. Ambos sdo complementares e essenciais para uma compreensao abrangente das
politicas publicas e seu contexto de atuagdo. Este trabalho adotou uma abordagem retrospectiva
semelhante a mencionada por Secchi, uma vez que investigou uma politica publica municipal
que teve inicio em 2002 e foi institucionalmente implantada em 2015. Avaliaram-se o
desempenho, os resultados e os impactos dessa politica na gestdo educacional local, no entanto,
os dados podem ser utilizados para a administragcdo publica planejar estratégias de maneira
prospectiva.

Ao examinar uma politica educacional municipal, ressalta-se a importancia da avaliagao
como um elemento central a ser reconhecido e praticado, representando um legado publico
fundamental para fortalecer a educagdo como um bem compartilhado. Este estudo destaca a
avaliagdo como uma atividade colaborativa e um compromisso ético voltado para o refor¢o da
responsabilidade social na educacao. Entende-se como o cumprimento cientifico e socialmente
valioso dos processos de geragao de conhecimento e capacitagdo de individuos com autonomia
intelectual, moral, social e politica (Dias Sobrinho, 2008, p. 194).

Nesse sentido, ap6s a conclusdo deste trabalho de pesquisa, almeja-se, seguindo as
proposi¢des de Secchi (2010, 2023), contribuir para o aprimoramento das politicas educacionais
implementadas pela secretaria de educagao. Pretende-se realizar isso por meio de diagndsticos
de problemas e recomendagdes de solugdes embasadas em evidéncias e analises sistematicas,
visando qualificar essas politicas de forma mais eficaz e impactante.

Ao término desta secdo metodologica, ¢ importante ressaltar a relevancia de uma
abordagem cuidadosamente planejada e executada para a condugdo deste estudo. A escolha de

métodos e técnicas apropriados, aliada a sua aplicagdo sistematica, permitiu uma analise
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aprofundada e abrangente do fenomeno em estudo. A utilizacdo de fontes primarias e
secundarias, bem como a triangulagdo de dados, contribuiu para a robustez e validade dos
resultados obtidos. Ademais, a consideracao cuidadosa do contexto socio-historico das praticas
educativas e a adocao de uma perspectiva interdisciplinar enriqueceram a compreensao do
objeto de pesquisa. Assim, a metodologia adotada proporcionou um alicerce solido para a
investigagdo, garantindo rigor e consisténcia na andlise dos dados e subsidiando de forma

adequada as conclusdes e recomendacdes que serdo apresentadas posteriormente.
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3 EXTRATO DO PANORAMA HISTORICO GERAL DA EDUCACAO
BRASILEIRA E A CONSOLIDACAO DA ESCOLA PUBLICA

O espago publico da educagdo brasileira, de carater republicano, surgiu como meio
equalizador das diferencas sociais que conferia privilégios as elites e exclusdo as classes menos
favorecidas, quadro educacional herdado de experiéncias seculares. Barroso (2013b, p. 14-15)
destaca dois pontos fundamentais na criacdo da escola publica: inicialmente, como um
imperativo para a consolidagdo do Estado Nagdo e, posteriormente, com a sua abrangéncia,
como um elemento essencial para o desenvolvimento econdmico, garantindo a sua orientagao,
provisao e controle sobre seu funcionamento.

Etimologicamente, a palavra educacdo significa precisamente processo de dirigir, de
conduzir ou de elevar (Dewey, 1979, p. 11). Sua raiz vem de educere, que denota tirar para
fora, conduzir para modificar um estado. Tem o sentido de agir sobre o ser humano e prepara-
lo para vida (Libaneo, 1992, p. 69). Teixeira (1957a, p. 28), ancorado por Clark (1929), define
que “a educacdo ndo ¢ apenas um processo de formagdo e aperfeigoamento do homem, mas o
processo econdmico de desenvolver o capital humano da sociedade”. Em relagdo a
escolaridade, complementa que “[...] a educagao intencional, ou seja, a educacgdo escolar, ¢ o
processo pelo qual se distribuem adequadamente os homens pelas diferentes ocupacdes da
sociedade” (Teixeira, 1957a, p. 28). Neste trecho, Anisio Teixeira apresenta a educagdo escolar
como porta de entrada para a divisdo das atividades humanas exigidas pela sociedade. Se ela
ndo se constituir como uma educac¢do para todos, torna-se um vasto campo de desigualdade de
oportunidades. Ao compreender que a educagao e o ser humano sao indissocidveis, Cury (2012,

p. 254), assim a define:

A magnitude da educacdo € assim reconhecida por envolver todas as
dimensdes do ser humano: o singulus, o civis, € o socius. O singulus, por
pertencer ao individuo como tal, os civis, por envolver a participacdo nos
destinos de sua comunidade, e o socius, por significar a igualdade basica entre
todos os homens. Essa conjun¢do dos trés direitos na educagdo escolar sera
uma das caracteristicas do século XX.

Nesse sentido, “A educacdo ¢ uma atividade que revela, aos outros, cada um, e
revela/abre o mundo, ¢ acdo humana que decorre, e reifica, a esfera publica” (Gongalves, 2017,
p. 480).

Ao longo do tempo, esses autores construiram discursos que refletem a historia da

educagdo brasileira, marcada por uma luta continua pela expansdo e universalizacdo da escola

publica, plural, gratuita e de qualidade. Os resultados desse empenho se manifestam em diversas
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esferas da vida social, cultural, politica e economica do pais. Muitos académicos advogam pela
importancia da escola publica e dedicam-se ao aprimoramento de todos os seus aspectos,
considerando que “a instrugdo publica ¢ um dever da sociedade para com os cidadaos”
(Condorcet, 2008, p. 17).

Para Condorcet (2008, p. 17), que em 1791, defendeu a gratuidade do ensino, a instrugao
publica representava um instrumento essencial para concretizar a igualdade de direitos
provocada pela “desigualdade que nasce da diferenca entre os espiritos”. O autor sustentava
que a discrepancia na educacao era uma das principais origens de opressao (Condorcet, 2008,
p. 19). Teixeira (1957b, p. 168), um defensor incansavel da escola obrigatoria, gratuita,
universal e eficaz, busca referéncias histéricas e revela que em 1848, Horace Mann considerava
a escola publica, acessivel a todos, como “a maior invencao humana de todos os tempos”.
Portanto, a escola publica ¢ a tnica solucao para resolver os desafios educacionais do Brasil
(Ribeiro, 1984, p. 67).

Assim como Condorcet expressou no século X VIII, Cury (2002a, p. 172) define a escola
“como um espago de construcdo democratica, respeitando o carater especifico da institui¢ao
escolar como local de ensino/aprendizagem”. Trabalhos recentes indicam que “entender a
escola como uma institui¢do organizacional ¢ uma tendéncia universal” (Furtado, 2017, p. 129).
Compreendida como um sistema de relagdes abertas, “as interagdes que ocorrem
permanentemente no interior de uma organizagao, assim como as interagdes com o0 meio em
que estdo inseridas, passam a ser consideradas” (Furtado, 2017, p. 129).

A andlise teorica ressalta que os indicadores deficientes de escolarizagdo representam
apenas um dos aspectos do preocupante quadro de desigualdades e falta de equidade ainda
presentes na sociedade brasileira (Dias Sobrinho, 2013, p. 121). Desde os primordios da

educagdo brasileira, espera-se que a escola seja uma instituigdo publica eficiente, pois,

[...] a educacdo ndo cessa ao sair-se da escola. O sentido deste lugar-comum ¢
ser o intuito da educagdo escolar assegurar a continuacdo da educagio
coordenando as energias e¢ organizando as capacidades que asseguram o
permanente desenvolvimento. A tendéncia a aprender-se com a propria vida e
a tornar tais as condi¢des da vida que todos aprendam com o processo de viver,
¢ o mais belo produto da eficiéncia escolar (Dewey, 1979, p. 55).

Em uma entrevista concedida a Boto (2018, p. 19), Névoa afirma que a escola ¢ uma
instituicdo insubstituivel e a educagdo ndo se limita apenas ao ambiente escolar. Uma das
caracteristicas essenciais da escola publica ¢ a capacidade de promover a criagdo de narrativas

compartilhadas e culturas de dialogo (N6voa, 2009, p. 12).
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Diante dessas discussdes e ao constatar que os direitos educacionais ndo sdo assegurados
a todos os cidadaos, torna-se necessario compreender qual ¢ o papel que o Estado desempenha
ou deveria desempenhar para cumprir seu dever constitucional. Isso abre uma oportunidade

para uma compreensdo mais aprofundada dessa questao.

3.1 Perspectivas da Educacio: Servico, Direito e Bem Publico

Ao se tratar dos fins da Educagao com sentido ptblico, pode-se dizer que estao referidos
“a formacgdo de individuos sociais, cuja constru¢dao pessoal integral se insere no plano mais
amplo da constru¢do da sociedade e, em termos universais, da dignificagdo da humanidade”
(Dias Sobrinho, 2013, p. 110). Os bens publicos se baseiam nos principios de equidade,
solidariedade e inclusdo (p. 114). Apesar de garantidos pela Constituicdo Federal de 1988 e
pelo regime juridico educacional, podem ser considerados como supraconstitucionais e
inerentes a pessoa humana, ou seja, direitos humanos universais, inviolaveis, irrenuncidveis,
imprescritiveis e inalienaveis, estabelecido pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(1948), da qual o Brasil ¢ signatario. O Art. 21 postula que “Todo ser humano tem igual direito
de acesso ao servigo publico do seu pais” (ONU, 1948), e a educagao esta entre esses servicos.

O publico conjuga-se a uma concepcdo moral do bem comum, pertencente a
coletividade, a um povo. O principio de respeito a dignidade humana fundamenta a priorizagao
do bem comum sobre as conveniéncias individuais (Dias Sobrinho, 2013, p. 109). De forma
mais especifica, a Educacdo pode ser interpretada como um servigo, um direito ou um bem
publico, termos que, embora sejam semelhantes no discurso académico, apresentam concepgdes

distintas (Araujo, Cassini, 2017, p. 561), as quais serdo brevemente elucidadas a seguir.

3.1.1 Abordagem da Educagdo como servi¢o publico

O conceito de servigo publico ¢ dindmico e passivel de evolucdo de acordo com as
necessidades, contingéncias politicas, econdmicas, sociais, culturais € 0 momento historico de
cada sociedade (Aratjo; Cassini, 2017, p. 565), e apresenta-se configurado como modo de
atuagdo do estado (p. 561). Na area do Direito, ¢ concebido como uma atividade prestacional,
na qual o Estado assume a responsabilidade de assegurar a disponibilidade de determinados

recursos em beneficio da coletividade (Guimaraes, 2017, p. 2). O servigo publico ¢ entendido



47

como atividade intrinseca a propria estrutura da soberania (p. 5). Por ser responsabilidade do
Estado, o servigo publico esta ligado a prestagdo de servicos a coletividade, visando garantir
acesso equitativo a servigos e oportunidades, contribuindo para a redu¢ao das disparidades
sociais. Nesse contexto, a concepcao de servigo social estd estreitamente associada a ideia de
servigo publico (Aratjo; Cassini, 2017, p. 564).

No que diz respeito a Educagdo, a Constitui¢do Federal estabelece a coexisténcia de
institui¢des de ensino publicas e privadas. A participacao da iniciativa privada ¢ viavel desde
que respeite os principios da continuidade do servigo publico, da flexibilidade dos meios para
alcangar os objetivos e da igualdade de acesso dos usudrios (Aratjo; Cassini, 2017, p. 567). O
Estado, como o principal agente na busca pelos objetivos do servigo publico, deve recorrer aos
particulares - a iniciativa privada - como um brago auxiliar. Isso ocorre porque o Poder Publico,
por si s0, frequentemente se mostra ineficiente, burocratico e suscetivel a corrupgao. Essa foi a
escolha constitucional, como indicada no artigo 209, ao afirmar que a educagdo pode ser
livremente exercida pela iniciativa privada, desde que cumpridos certos requisitos (Calvacanti,
2010, n.p).

Alguns autores defendem a escola publica como um meio para a formagao integral do
individuo, como Barroso (2005) e Dias Sobrinho (2013). Por outro lado, para alguns estudiosos,
a Educagdo deve estar vinculada ao desenvolvimento econdmico do pais, como demonstrado
na Alemanha do século XVIII, onde se postulava que um nivel mais elevado de instrucdo da
populagdo resultaria em maior desenvolvimento da estrutura produtiva e ampliacdo das
vantagens econdmicas (Araujo; Cassini, 2017, p. 571).

No contexto brasileiro e conforme as tendéncias hegemonicas contemporaneas, a
educacdo ¢ frequentemente concebida como um instrumento voltado para a produgdo e o
consumo de conhecimentos e habilidades, com o objetivo primordial de aumentar a
competitividade no mercado. Essa abordagem ocorre em detrimento da formagao integral do
ser humano e da construgdo de sociedades democraticas. Nessa perspectiva, o estudante € visto
como um consumidor de um servigo educacional e de um produto, o conhecimento, enquanto
o cidadao ¢ considerado um recurso humano inserido na dindmica da rela¢ao entre produgao e
consumo (Dias Sobrinho, 2013, p. 112), ou seja, preparar o individuo para inser¢ao no mercado
de trabalho.

O artigo 205 da Constituicdo Federal estipula que a educacdo serd “promovida e
incentivada com a colaboracao da sociedade” (Brasil, 1988). Observa-se que o Estado se apoia
no sistema privado para alcangar esse objetivo, uma vez que nao ¢ capaz de oferecer o servigo

educacional de forma universal. Portanto, o Estado, em conjunto com a participagdo da
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sociedade, tem a responsabilidade inaliendvel de garantir educacdo de qualidade para todos
(Dias Sobrinho, 2013, p. 115).

Embora as institui¢des e sistemas educativos ndo possam resolver muitos dos problemas
estruturais da humanidade, e muitos desses problemas nao se originem na educagao, a auséncia
de uma educacdo publica de qualidade pode exacerbar essas adversidades. Certamente, sem o
acesso a educagao de qualidade, os problemas humanos seriam significativamente mais severos
(Dias Sobrinho, 2013, p. 115).

Tendo em vista que os servicos publicos devem ser constantemente atualizados,
eficientes e eficazes, a fim de acompanhar o progresso das demandas sociais (TCESP, 2023a,
p. 3), e, considerando que a educacdo € um pré-requisito fundamental para o exercicio pleno de
outros direitos (Cury, 2002b, p. 249), a consolidagao dos servigos publicos, especialmente no
ambito das politicas educacionais, deve ser direcionada para o bem-estar coletivo,

proporcionando acesso a todos de maneira qualificada e continua.

3.1.2 Abordagem da educagdo como direito publico

O direito a educacdo ¢ concebido nas legislacdes (Aratjo; Cassini, 2017, p. 561) e a
concepe¢do da educacdo como direito estd prescrita na Constituicdo Federal como direito social
fundamental (Art. 6°), e direito publico subjetivo (Art. 208, VII, §1°), atrelados, ainda, aos
direitos humanos, ou seja, inerentes a condigdo humana. No Artigo 4° da LDB/1996, observa-
se que a educagdo basica ¢ estabelecida como um direito do cidadao, implicando, portanto, em
uma responsabilidade do Estado em oferecé-la com padrdes minimos de qualidade. No entanto,
¢ importante notar que a concepg¢ao de direito publico surgiu posteriormente a ideia de servigo
publico.

A educagdo, como direito fundamental garantido constitucionalmente, deve ser
acessivel a todos, seja pelo poder publico ou setor privado. Isso deve ocorrer sob normas,
principios, leis e regulamentos especificos, com planejamento e fiscalizagdo desempenhando

papéis importantes. Trata-se, portanto, de:

[...] direito natural, imanente, absoluto, oponivel erga omnes, inalienavel,
impenhoravel, imprescritivel, irrenunciavel, ndo se sujeitando aos caprichos
do Estado ou a vontade do legislador, pois se trata de algo insito a
personalidade humana desenvolver, conforme a propria estrutura e
constituicdo humana (Bittar, 2001, p. 158).
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E fundamental destacar que nenhum pais alcancou educacio de qualidade sem garantir
acesso a todos. Como politica publica, a educacao s6 ¢ verdadeiramente qualificada quando ¢
acessivel a todos (Mello, 2005, p. 61) e como direito, a educagdo bdasica representa uma
ampliacdo do alcance da cidadania educacional (Cury, 2008, p. 293). A questdo que permanece

¢ saber que,

Do direito nascem prerrogativas proprias das pessoas em virtude das quais
clas passam a gozar de algo que lhes pertence como tal. Estamos diante de
uma proclamacao legal e conceitual bastante avancada, mormente diante da
dramatica situacao que um passado de omissao legou ao presente (Cury, 2008,
p- 296).

E crucial ressaltar que a garantia de direitos exige o cumprimento de deveres por parte
do Estado. Segundo Cury (2008, p. 296), ¢ desse dever que nascem obrigagdes, as quais
acarretam responsabilidades que devem ser honradas tanto pelos responsdveis por sua
efetivacdo, como os poderes constituidos, quanto pela colaboracdo de outros sujeitos
envolvidos nessas obrigagdes. Porém, ndo € o que ocorre no pais, pois a efetivagdo desse direito
esté restrita ao escopo da educagdo obrigatoria, balizado pelas a¢des do Estado, sendo que seu
modo de atuacdo se constitui como op¢ao politica condicionado a reserva do possivel, que
impedem a materializacdo dos direitos fundamentais (Araujo; Cassini, 2017, p. 570).

Dessa forma, entende-se que as decisdes sobre investimentos em educacao, que exigem
investimentos continuos e substanciais, sdo moldadas por escolhas politicas, influenciadas pelas
restricdes orcamentarias. Esse ¢ um debate complexo que envolve consideragdes éticas,
politicas e sociais sobre a priorizagdo e alocacdo de recursos para garantir o pleno exercicio

desse direito fundamental.

3.1.3 Abordagem da educagdo como bem publico

A educagao deve ser considerada um bem publico, um patrimonio compartilhado: deve
ser promovida visando o beneficio de toda a populagdo, com os conhecimentos e a formagao
ocorrendo dentro dos principios mais valorizados por uma sociedade democratica e acessiveis
democraticamente (Dias Sobrinho, 2008, p. 206). Algumas concepgdes atribuem a educagdo a
caracteristica de bem publico, sendo responsabilidade do Estado proteger e promover a

educacdo e o conhecimento como bens publicos (Dias Sobrinho, 2013, p. 114).
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Embora ndo expressamente declarado, o sistema juridico constitucional brasileiro
reconhece a educacdo como um bem publico, cujo principio fundamental ¢ a formagdo do
cidadao, promovendo assim a constru¢do de uma sociedade democratica. A educagdo vista
como um bem publico, entende-se aqui como um principio, € neste caso, atua como um
imperativo moral que coloca a dignidade humana acima dos interesses, inclinagdes e
circunstancias individuais (Dias Sobrinho, 2013, p. 109), permitindo, assim, a democratiza¢ao
da maquina publica com politicas universais voltadas ao interesse coletivo. Defender a
educagdao como um bem publico implica ndo submeter o ensino as arbitrariedades do mercado
(Aratjo; Cassini, 2017, p. 571).

No ordenamento juridico brasileiro estdo presentes principios universais que garantem
o direito a educagdo e a aprendizagem ao longo da vida. A educagao ¢ reconhecida como um
bem publico por ser um direito humano universal, incumbindo ao Estado sua efetivacao através
de politicas publicas. “A educacdo escolar, pois, ¢ erigida em bem publico, de carater proprio,
por ser ela em si cidada” (Cury, 2008, p. 296).

Sendo assim, a educagao como bem publico ¢ fundamental para a formagao de cidadaos
conscientes e, de forma correlata e inseparavel, para a capacitacao de profissionais qualificados

(Dias Sobrinho, 2013, p. 109). Na perspectiva do autor,

Cidadaos profissionais ética e tecnicamente responsaveis e qualificados s@o
os principais atores do fortalecimento econdmico e, inseparavelmente, do
desenvolvimento da na¢do. Nessa concepgdo, a economia ¢ uma dimensao
essencial da vida humana, mas ndo é a razdo de ser da sociedade. Ao contrario,
¢ a sociedade, guiada pelo valor moral do bem comum, que a deve determinar
(Dias Sobrinho, 2013, p. 109-110).

Ao relativizar Educagao-bem publico, a abordagem central do autor esté relacionada ao
aprofundamento do bem comum com base nos principios da equidade e da igualdade
democriética e social (Dias Sobrinho, 2013, p. 115), que significa buscar alcangar a igualdade

maxima de oportunidades entre todos os cidadaos (Maroy, 2004, p. 113).
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3.2  Espaco Publico da Educacdo Brasileira: aspectos quantitativos, qualitativos e
resultados

A expansdo quantitativa do sistema educacional na América Latina foi marcada de
forma significativa pelo processo de centralizagdo do Estado. Portanto, esta conquista foi
acompanhada pela incapacidade histérica que essas mesmas sociedades demonstravam em
resolver questdes relacionadas a exclusdo social, ocasionando déficit no desenvolvimento
educacional [...] as estatisticas escolares refletiam a realidade, expressas por repeténcia, evasao
e defasagem idade-série (Casassus, 1990, p. 15).

No Brasil ndo foi diferente, para investigar sobre as tendéncias contemporaneas da
gestdo/organizacao educacional e da escolarizacdo publica ¢ preciso analisar a Educagdo com
base retrospectiva. Estudos e registros da educagdo brasileira mostram que nem todos os
cidadaos tiveram acesso a escola, sendo necessario garantir esse direito constitucionalmente.
Porém, mesmo com direito ao acesso, a escola publica ndo foi capaz de garantir a aprendizagem
de todos. Politicamente, ao longo de mais de cinco séculos, diversas propostas de reformas
educacionais, programas e projetos foram apresentados. No entanto, as discussdes sobre
qualidade e equidade na educagdo permanecem sempre atuais.

Observa-se que, apesar da efetiva expansdo da escolarizagdo publica no Brasil nos
ultimos vinte e cinco anos, ndo houve um equivalente qualitativo no desempenho na mesma
proporgao, [...] mostrando-se muito distante de uma universalizagdao equanime (Lemes, 2021a,
p- 7). Observa-se um desequilibrio que ocorre tanto em aspectos quantitativos como qualitativos
(Dias Sobrinho, 2013, p. 121).

Essa expansdo quantitativa realizou-se de forma ineficiente por negligenciar os
conhecimentos classicos historicamente acumulados pela humanidade, sendo este o aspecto
central da educacao (Ferreira Jr., 2010, p. 52). Segundo IBGE, em 2022 a taxa de escolarizagao
do ensino fundamental, que atende alunos da faixa etaria de seis a catorze anos de idade, era de
99,4%. Foram necessarios quinhentos anos para universalizar um nivel de ensino, que era
obrigatdrio desde a Constituicao de 1946 (Mello, 1987, p. 22), e, “do ponto de vista da equidade,
uma sociedade que nao atende as necessidades educacionais, em quantidade e qualidade, de
toda a populacao ¢ injusta e democraticamente pouco desenvolvida” (Dias Sobrinho, 2013, p.
123). O autor retrata o desenho educacional brasileiro. Maroy (2004, p. 29), relaciona a
expansdo quantitativa ao desenvolvimento extensivo, € a expansdo qualitativa ao

desenvolvimento intensivo.
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33 A Evolucao da Educacio no Brasil: da Colonizaciao a Republica

A trajetoria da Educagdo no Brasil € caracterizada por mudangas significativas, desde o
periodo colonial até os dias atuais, englobando uma variedade de modelos educacionais,
politicas publicas e desafios sociais. Portanto, para uma compreensao mais profunda da escola
publica, ¢ necesséario levar em conta os diferentes momentos e contextos que moldaram a
educagdo brasileira, bem como analisar o papel do Estado na sua constitui¢ao. No pais, dois
séculos que compreendem o periodo de 1549 a 1759, sdo considerados como os primoérdios da
historia da Educagdo. Durante esse periodo jesuitico, o pais enfrentou um atraso significativo
na constru¢do de um sistema nacional de ensino, diferindo da trajetdria de expansao educacional
observada em outros paises.

Ap0s esse periodo, nos séculos XVIII e XIX, o Brasil foi caracterizado por uma cultura
educacional marcada por privilégios, o que refletia a estrutura socioecondmica vigente no pais
(Bittar, 2021). Durante o periodo imperial, a primeira Constituicdo Federal foi promulgada em
1824 e posteriormente revogada pelo governo republicano em 1889. Nessa primeira Carta
Magna, a educacao elementar foi mencionada apenas em seu ultimo artigo, que abordava a
inviolabilidade dos direitos civis e politicos dos cidaddos brasileiros (Ferreira Jr., 2010, p. 38-

39). Em relagdo a educacdo elementar, esta Constituicao tratava:

Figura 1 — Art. 179 da Constituicdo para o Império do Brasil

éa;l,ﬂ‘;ﬂ-r:f . . ’ b

Fonte: Trecho extraido da Constituigdo para o Império do Brasil: Arquivo Nacional.

Apesar da Constitui¢do Federal de 1824 garantir o ensino primario e gratuito a todos,
uma parte significativa da populagdo brasileira continuou excluida do acesso a educagao,
especialmente os filhos dos escravos, que ndo eram considerados cidaddos. Isso resultou na
primeira e mais profunda exclusdo social. Essa realidade pode ser evidenciada na tabela a

seguir:
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Tabela 1 - Situacdo da educagao primaria em 1867

Populacio Populacio Matriculas nas escolas
brasileira em idade escolar primarias
Mais de 8 milhoes Cerca de 1,2 milhao 107 mil

Fonte: Ferreira Jr. (2010, p. 44), adaptado de Bittencout (1953).

As informagdes corroboram que durante o periodo imperial, a educagdo era acessivel

apenas a uma minoria da populagdo. Mesmo apo6s a independéncia politico-administrativa,

iniciada em 1822, o panorama educacional brasileiro permanecia marcado por resultados

insuficientes, como ilustrado na tabela a seguir:

Tabela 2 - Relagdo de alunos por mil habitantes entre 1871 a 1950

Anos

1871
1889
1907
1920
1940
1950

Alunos matriculados por mil habitantes

13 criangas
18 criangas
29 criangas
41 criancgas
80 criangas

110 criangas

Fonte: Ferreira Jr., (2010, p. 113), adaptado de Luna e Klein (2007).

A relagdo entre aluno e matricula, conforme mostrado na Tabela 2, mudava de forma

gradual, e ap6s 1950, observou-se uma nova expansao no nimero de matriculas.

[...] ndo se pode expandir, somente pelo aumento de participantes, um
processo, temporal e espacial, longo e complexo de preparo individual, como
¢ o educativo. E o que vimos fazendo é, em grande parte, a expansdo do corpo
de participantes, com o congestionamento da matricula, a redugdo de horarios,
a improvisagdo de escolas de toda ordem, sem as condigdes minimas
necessarias de funcionamento. Tudo isto seria ja gravissimo. Mas, pior do que
tudo, esta a confusdo gerada pela aparente expansdo, tumultuaria, levando o
povo a crer que a educacdo ndo ¢ um processo de cultivo de cada individuo,
mas um privilégio, que se adquire pela participagdo em certa rotina formalista,
concretizada no ritual aligeirado de nossas escolas (Teixeira, 1957b, p. 170).
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Ao aumentar o nimero de matriculas, tornou-se necessario adaptar a escola e oferecer
aulas em turnos que Anisio Teixeira denominou “sessdes”’, como nos cinemas. Essa abordagem
resultou em uma escola progressivamente menos educativa, caracterizada pela falta de
continuidade ou sequéncia em seu processo educacional. O ideal de manter uma escola primaria
basica e universal desmoronou, dando lugar a uma institui¢do que servia apenas como uma
etapa preparatoria para o ensino secundario (ginasio), para onde a maioria dos alunos que
concluiam o ensino primario se dirigia (Teixeira, 1958, p. 23). A minoria que conseguia chegar
ao final da ultima série do colégio era considerada “sobreviventes de um sistema escolar
inadequado e frustro” (ibid. p. 23). Pode-se afirmar que foi apenas no final do século XX que o
Brasil, em grande parte, resolveu o problema quantitativo de acesso a educagdo publica e
estabeleceu a obrigatoriedade de cursar oito séries escolares. No entanto, ¢ importante fazer

uma observacao relevante:

[...] faltava resolver a questdo relativa a qualidade do ensino ministrado.
Portanto, ainda existe uma grande tarefa a ser resolvida pela sociedade
brasileira contemporanea: a efetiva consolidagdo da escola de Estado, publica,
laica e de qualidade para todos. A escola publica brasileira chegou ao final do
século XX sem conseguir desempenhar o papel educacional que as sociedades
republicanas desenvolvidas lhe conferiram a partir do século XIX, ou seja, de
se constituir numa instituicdo de ensino cuja fungdo principal € gerar e
transmitir os saberes fundamentais que possibilitam aos cidadaos enfrentarem
os desafios culturais, cientificos e tecnoldgicos criados pelo mundo
contemporaneo (Ferreira Jr., 2010, p. 113).

Antes da expansao da escolaridade publica no pais, as escolas primarias e as escolas
normais “tinham todas as caracteristicas das escolas da época, sendo, nas condi¢des brasileiras,
escolas boas e eficientes”. Ou seja, “o ensino primario € o normal podiam mais ou menos

suportar honrosos paralelos com o que se fazia em outros paises” (Teixeira, 1957b. p. 173).

Tabela 3 - Matricula por década e como porcentagem da populagdo

Década Populacio Percentual
1950 6 milhdes 11,5%
1960 10 milhdes 14%
1970 19 milhdes 20%
1980 30 milhdes 25%

Fonte: Adaptado de Ribeiro, 1984, p. 12.
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Segundo Ribeiro (1984, p. 12), a expansao da escolaridade ocorreu em grande parte de
maneira deteriorada, rompendo com os padrdes educacionais, mesmo que precarios, que
haviam sido alcangados anteriormente. O resultado desse crescimento quantitativo foi uma
escola inadequada, incapaz de atender as necessidades da clientela popular que a frequentava.

Conforme o autor, no final da década de 1960, mais da metade das criancas nao
conseguia avangar além da primeira série, e apenas 30% alcangavam a quarta série. Diante
desse cenario, que ele considera como um mal generalizado no pais e uma doenga nacional, a
escola tornou-se seletiva e elitista. Na mesma dire¢ao, Gadotti (1999, p. 2) diz que no Brasil
ndo foi construida uma matriz tedrica suficientemente consistente para identificar caminhos de
solugdo para o problema. Isso significa que a escola estd enfrentando um desafio pratico sem
as ferramentas tedricas adequadas para supera-lo.

No periodo republicano, enquanto a populagdo crescia de certa forma acelerada, o
analfabetismo diminuia em ritmo lento. Durante a primeira metade do século XX, apesar de
todas as reformas realizadas, a educagdo brasileira permaneceu elitista e excludente, refletindo
0 mesmo padrao observado durante os periodos colonial e imperial (Ferreira Jr., 2010, p. 52).
Segundo Ribeiro (1984, p. 40), a crise educacional tem raizes historicas profundas, originando-
se durante o periodo imperial, no qual ndo existia o interesse em alfabetizar a populagdo, exceto
por um pequeno numero de homens destinados a fun¢des governamentais. Este desinteresse

pela educagao do povo também ¢ evidente desde o periodo colonial.

Tabela 4 - Taxa de Analfabetismo

Ano Percentual
1990 a 1920 65%
1950 50,6%
1960 33,7%
1980 25,9%
1990 18,4%

Fonte: Adaptado de Bittar (2021, p. 4).

O analfabetismo continua sendo um problema educacional complexo e persistente, com
consequéncias significativas na vida das pessoas, ¢ nunca foi completamente superado no
Brasil. Conforme os dados mais recentes divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE) em 2019, o Brasil apresentava uma taxa de analfabetismo de 6,1% entre a
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populagdo com 15 anos ou mais de idade. Em 2022, essa porcentagem havia diminuido para
5,6%. Apesar da redugdo, esse nimero ainda representa quase dez milhdes de analfabetos, um
contingente de pessoas maior do que o de muitos paises. Além disso, € importante observar que
esses dados ndo incluem o analfabetismo funcional, o que poderia agravar ainda mais a situagao
educacional brasileira.

Vale ressaltar que todas as iniciativas anteriores para erradicar o analfabetismo ndo
alcancaram resultados satisfatorios. O Plano Nacional de Educagao (PNE), instituido em 2014,
definiu como sua décima nona meta a erradica¢do do analfabetismo absoluto ¢ a reducao em
50% da taxa de analfabetismo funcional até o término de sua vigéncia. No entanto, o plano, que
tem validade até 2024, esta longe de alcancar a erradicacdo do analfabetismo no pais. Assim, o
Brasil continua enfrentando um grave problema educacional sem solu¢do, mantendo-se uma
divida historica.

Tedesco (1981, p. 67-69), ao conduzir um estudo sobre o sistema educacional na
América Latina, revelou que, em 1970, aproximadamente metade dos alunos das escolas
primarias encontravam-se em condi¢des de semi-analfabetismo absoluto ou potencial na
maioria dos paises da regido. Esses dados evidenciaram o fracasso escolar, levando o autor a
afirmar que o sistema educacional enfrentava sérias dificuldades para incorporar efetivamente,
ou seja, para alcangar os objetivos propostos em termos de aprendizagem os setores sociais
tradicionalmente excluidos.

A retencao escolar foi identificada como um fator determinante do fracasso educacional,
afetando principalmente os dois primeiros anos da escolarizagdo basica. Além disso, o
abandono escolar representava outro problema significativo. O autor observou que muitos
alunos abandonavam os estudos nas mesmas condigdes de aprendizagem em que se
encontravam antes de ingressar na escola (Ribeiro, 1984, p. 16; Tedesco, 1981, p. 66). Isso
evidencia que a passagem do aluno pela escola carecia de significado.

Ademais, segundo Tedesco (1981, p. 69), um dos provaveis fatores desse fracasso seria
que o sistema publico de ensino mantinha caracteristicas das quais os setores sociais recém-
ingressados na escola ndo participavam, ou seja, a universalizagdo escolar so seria plausivel
mediante uma adaptacdo da estrutura do sistema as caracteristicas desse novo publico-alvo. No
inicio da década de 2020, tornou-se comum a pratica nas institui¢des educacionais de planejar
de maneira uniforme para todos os alunos.

O autor realizou sua pesquisa com uma amostra de alunos matriculados no ensino
fundamental em vinte e dois paises. Neste trabalho, como ndo ha inten¢do de realizar

comparagdes de dados, serdo destacados apenas os indices referentes ao Brasil.
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Tabela S - Brasil: Populagdo matriculada na escola primaria em 1970, e taxas médias
de crescimento das respectivas matriculas nos periodos 1960-1970 e 1970-1975

Pais Taxa de Porcentagem da Taxa de
crescimento no populacio crescimento no
periodo 1960-1970 matriculada em periodo 1970-1975
1970!
Brasil 6,3 72,0 5,8

Fonte: Adaptado de Tedesco (1981, p. 65).

Os dados fornecidos apontam que a escola estava sujeita a um padrdo e a mecanismos
de exclusdo. Tedesco (1981) identifica os desafios educacionais enfrentados em décadas
anteriores, muitos dos quais ainda persistem sem solucao. Estudos realizados na década de 1970
indicam que as disparidades entre as criangas que ingressavam na escola s6 se convertiam em
desigualdades devido a estrutura e ao funcionamento do sistema educacional (Novoa, 2005, p.
15). Durante o acompanhamento das matriculas no periodo de 1977 a 1984, correspondente aos
oito anos de escolarizacdo no ensino fundamental obrigatorio, foi destacada uma realidade
severa. Os dados oficiais revelaram que, de cada cem criangas que ingressavam, apenas

dezessete concluiam a 8 série (Mello, 2005, p. 40). Entao,

O que se verifica, efetivamente nesse cotidiano da escola “real”, € um aparente
processo de desmantelamento da estrutura educacional, tanto pelo excesso de
demandas normativas e operacionais quanto pela propria ineficiéncia e
inoperancia que, com efeito, constroi gradualmente uma aparente
“incapacitacdo” dos agentes publicos institucionalizados para o atendimento
qualificado nesse processo (Lemes, 2021a, p. 7).

Em estudos realizados antes da década de 1970, foi registrado um indice alarmante de
abandono escolar. Um estudo conduzido em 1945 pelo estatistico Moysés Kessel, que abrangeu
uma geracao de alunos que ingressaram na primeira série da escola publica, concluiu que menos
de um quarto de cada geracdo completava essa etapa inicial de escolarizacdo, atingindo um
nivel cultural razoavel para contribuir para o progresso da civilizagao (Gaspar, 1957, n.p.).

O Brasil tem enfrentado crises recorrentes e ainda nao conseguiu estabelecer uma
direcdo clara para impulsionar o desenvolvimento da educacdo nacional. H4 mais de trés

décadas, Gouveia Neto (1990) enfatizava que a séria crise educacional ndo era um problema

! Taxa ajustada tendo em conta a faixa etéria e a incidéncia de retencdo escolar.
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contemporaneo, mas sim o resultado de equivocos cometidos e repetidos ao longo de varios
anos. Ele sustentava a tese de que o que estamos vivenciando atualmente na educacdo ¢ uma
consequéncia do que foi causado no passado, e os erros cometidos hoje serdo plenamente
compreendidos em suas consequéncias no futuro.

As palavras de Gouveia Neto (1990) possuem uma pertinéncia contemporanea, € a
historia demonstra a ineficacia dos esforgos realizados até o momento presente. Em 1958, dos
cinco milhdes de estudantes que ingressaram no ensino primario, apenas seiscentos mil
conseguiram avancgar para o ensino secundario. Dentre esses nimeros, somente oitenta mil
alunos buscaram, de uma forma ou de outra, obter diplomas em institui¢des de ensino superior
(Teixeira, 1958, p. 23). A escola fornecia, portanto, uma educagdo fundamental, capaz de

preparar o individuo para o trabalho em suas manifestagdes mais usuais (p. 24).

Com a aboli¢do e a republica, entramos, porém, no periodo de mudangas
sociais, que a escola teria de acompanhar. O modesto equilibrio dos periodos
monarquicos, obtido em grande parte as custas da lentiddo do nosso progresso
e do numero reduzido de escolas, em que se buscava conservar a todo transe
os melhores padrdes, rompe-se definitivamente, e comegamos a expandir o
sistema escolar, sem maior reflexdo nem prudéncia (Teixeira 1953, n.p.).

Este panorama histérico revela fortes indicios de que as escolas sempre enfrentaram
dificuldades ao lidar com duas questdes essenciais: a pluralidade e a diversidade. Como
resultado, muitas vezes optou-se pela homogeneizagdo e padronizagdo, mais convenientes em
determinados contextos. Um desafio consideravel que se apresenta ¢ a necessidade de abrir
espaco nas escolas para a diversidade, a diferenca e o intercambio entre culturas (Moreira;
Candau, 2003, p. 161).

A exclusao e o abandono escolar sdo evidenciados em estudos realizados ao longo do
tempo, especialmente durante o periodo em que a escola se tornou obrigatdria para todos. Com
essa obrigatoriedade, o problema deixou de ser tratado predominantemente de forma
institucional, uma vez que a lei garantia o direito de acesso a todos, e passou a ser abordado sob
uma perspectiva técnica. Conforme observado por Sacristan (2001, p. 79), seria a superagao da
norma em que define o que € e ndo ¢ aceitavel, ou seja, o problema passa a ser do aluno que
ndo se adaptava aquela estrutura escolar, pois recusa aos individuos que enfrentam dificuldades
as vantagens da educagdo por meios alternativos, responsabilizando-os por ndo atenderem as
expectativas impostas.

Ribeiro (1984, p. 19-20) ecoa os argumentos de Sacristan ao destacar que, para alguns

educadores da época, o fracasso escolar das criangas pobres era atribuido a deficiéncias
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presumidas que elas traziam de casa, perpetuando a visdo de que a maioria da populacio
brasileira era ineducavel. O funcionamento do sistema escolar reforcava essa ideia ao
evidenciar para os pobres que seus filhos fracassavam e abandonavam a escola por sua prépria
culpa (Ribeiro, 1984, p. 69; Sacristan, 2001, p. 79). Os autores caracterizam essa situagdo como
grave, destacando que o problema do status seletivo e hierarquizador deixa de ser considerado
uma disfuncionalidade exclusiva das institui¢cdes escolares para ser compreendido como um
fendmeno de natureza social. Para uma compreensdo mais aprofundada dos acontecimentos,

Sacristan (2001, p. 79) destaca que,

Quando a obrigatoriedade torna-se efetiva, aparece a idéia de fracasso escolar
como marca interna, tornando-se uma espécie de atipicidade que se transforma
em uma forma de exclusdo que afeta, agora, os que permanecem dentro das
escolas. [...] Implica negar aos sujeitos fracassados as benesses da
escolaridade por outras vias, culpando-os por ndo dar de si o que lhes ¢
exigido, até o ponto de alguns considerarem que seria melhor para eles afasta-
las do sistema (assim ndo haveria excluidos, nem agentes que devem excluir).

Em vez de proporcionar a todos os alunos a oportunidade de se integrarem a um
ambiente letrado, a escola era percebida como hostil, desonesta, inadequada e desvinculada dos
interesses nacionais para a maioria da populacgao (80%), enquanto para uma minoria (20%) era
considerada normal. A fun¢do primordial da escola publica deveria ser educar as criancas
brasileiras, independentemente das circunstancias em que se encontrassem (Ribeiro, 1984, p.
20).

Pode-se deduzir deste estudo que, no inicio da educacao formal no pais, havia escolas
publicas eficientes para uma minoria. Entretanto, com a amplia¢do do acesso, essas instituigdes
se tornaram deficientes para muitos.

Ao longo dos séculos, o objetivo tem sido estabelecer um sistema escolar publico
eficiente para todos, o que se tornou um desafio significativo para os formuladores de politicas
educacionais. Nesse contexto, tornou-se evidente que o problema educacional ¢ de natureza
publica, caracterizado pela diferenga entre a situagdo atual, um status quo insatisfatorio, e uma
situacdo ideal possivel (Secchi, 2010, p. 7; 2023, p. 5). Em outras palavras, “[...] o problema
publico ¢ a diferenga entre o que ¢ e aquilo que se gostaria que fosse a realidade publica”
(Secchi, 2010, p. 34). Ele s6 existe “se incomoda uma quantidade ou qualidade consideravel de

atores®” (Secchi, 2023, p. 5). Ao se falar de sistema educativo, ele comporta certa estrutura e

2 ~ T o ..
“Atores sdo todos aqueles individuos, grupos ou organizacdes que desempenham um papel na arena politica”

(Secchi, 2010, p. 77).
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organizag¢ao e as unidades que o constituem abrangem uma rede complexa de inter-relagao entre
os diversos agentes e atores educativos que desempenham papéis cruciais nesse processo (Reis,
2013, p 108).

Lemes (2021b, p. 2195), um estudioso da escola publica brasileira, oferece
contribuicdes e reflexdes ao afirmar que, apesar dos investimentos e das mudancas
implementadas apds a promulgagdo da LDB/1996, o atual cenario revela uma estagnagao,
caracterizada por niveis de baixo desempenho na escolarizacao basica.

Para o autor, em didlogo com Secchi (2010, 2023), a escolarizagdao publica tornou-se
um problema publico. Essa situagdo critica ¢ também evidenciada em documentos oficiais,
como o Relatorio de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de Educagdo (PNE), lancado
pelo Inep em 2020. Este documento destaca que as questdes mais preocupantes relacionadas a
educagao brasileira incluem o baixo nivel de aprendizado dos alunos, as grandes desigualdades
e a trajetoria escolar irregular, que ainda afeta uma parcela significativa dos estudantes das
escolas publicas brasileiras (Inep, 2020, p. 14).

Em 2022, o Inep divulgou o relatorio bienal do quarto ciclo de monitoramento das metas
do PNE. Em relacao aos impactos da pandemia no campo educacional, o relatério destacou que
estes ocorreram em um cenario ja marcado por inimeras desigualdades, abrangendo acesso,
conclusdo, aprendizado, nivel socioecondmico, infraestrutura e oportunidades de ensino. Isso
afetou significativamente a qualidade e o direito a educagdo (Inep, 2022, p. 12). Educadores
reconheceram essa realidade educacional brasileira, que ha décadas apresentava um
desempenho aquém do esperado e que foi agravada pelo fechamento das escolas e pela
precarizagdo tecnoldgica na prestagdo de servicos as escolas publicas (Toledo; Lemes; Silva,
2022, p. 3276). Portanto, ¢ evidente que o cenario educacional, ja desfavoravel, tornou-se ainda
mais critico, e estudos realizados apds a pandemia indicam que as dificuldades persistem e nao
se esgotam.

Embora contextualizadas de maneiras distintas, as palavras de Bauman (2000, p. 32)
repercutem as incertezas que permearam a histéria educacional do pais, sendo aplicéveis a
qualquer periodo, colonial, imperial ou republicano. Ele afirma: “As duas coisas de que mais
temos certeza hoje em dia ¢ que ha pouca esperanca de serem mitigadas as dores de nossas
atuais incertezas e que mais incerteza ainda esta por vir”. Diversos pesquisadores destacam as
incertezas potenciais e as ineficiéncias aparentes na educagdo bésica brasileira. Esta situagao
revela-se especialmente desafiadora, uma vez que estéd integrada a um sistema que nao atende

adequadamente aos objetivos de formacao dos individuos.
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Para enfrentar esse desafio, ¢ fundamental reconhecer a importancia do conhecimento,
tanto cultural quanto cientifico, como alicerces da justi¢a social, j4 que a cidadania esta
intrinsecamente ligada a aprendizagem. Para garantir o progresso educacional, ¢ preciso
estabelecer uma base de conhecimento comum que previna o insucesso € o fracasso escolar
(Libaneo, 2012, p. 26). Além disso, outro elemento determinante que contribui para o insucesso
escolar € a questao do curriculo. Muitas vezes, o conteido abordado ndo esta relacionado a vida
nem ao cotidiano dos alunos, tornando-se desprovido de significado e descontextualizado.
Muitos topicos estudados parecem desconexos em relacdo as expectativas e necessidades dos
estudantes (Moran, 2007, p. 23).

Ao longo das décadas, a educagdo publica brasileira tem buscado maneiras de superar
suas dificuldades, e um dos problemas apontados ¢ a construcao de uma base curricular solida.
A auséncia de uma base comum no pais, conforme mencionado por Libaneo (2012), e a falta
de um curriculo adequado, como apontado por Moran (2007), sdo vistos neste trabalho como
obstaculos adicionais ao sucesso escolar. Esses desafios representam mais um investimento
nacional na superagao de barreiras dificeis e persistentes. Apds séculos de educagao deficiente
no pais, credita-se uma mudanga efetiva a partir da implantacao de uma Base que, em seu
modo introdutério, diz “espera-se que a BNCC ajude a superar a fragmentagdo das politicas
educacionais, enseje o fortalecimento do regime de colaboragdo entre as trés esferas de
governo e seja balizadora da qualidade da educa¢do” (Brasil, 2018a, p. 8, grifos nossos).
Confirma-se, entdo, em documento oficial, a existéncia de fragmentacdo das politicas
educacionais, a fragilidade do regime de colaboragao e a falta de qualidade educacional.

O grande dilema transcende compreensdes simples ou fragmentadas dos problemas
estruturais, carecendo de estudos que apontem solugdes para os desafios educacionais (Lemes,
2021b, p. 2195). Apesar de estarem previstas em leis, parametros e bases curriculares, diretrizes
e planos educacionais, alcancar a qualidade da educacao torna-se um desafio significativo para
os formuladores de politicas publicas, principalmente devido a falta de clareza sobre o conceito
de qualidade.

O Plano Nacional de Educagao (2014-2024) estabelece, em sua meta sete, o objetivo de
“Fomentar a qualidade da educagdo bésica em todas as etapas e modalidades, com melhoria do
fluxo escolar e da aprendizagem [...]”, buscando também elevar o seu indicador de qualidade

(Ideb)?. Na estratégia dois, o plano prevé:

3 {ndice de Desenvolvimento da Educacdo Basica.
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[...] b) no ultimo ano de vigéncia deste PNE, todos os (as) estudantes do ensino
fundamental e do ensino médio tenham alcangcado nivel suficiente de
aprendizado em relagdo aos direitos e objetivos de aprendizagem e
desenvolvimento de seu ano de estudo, e 80% (oitenta por cento), pelo menos,
o nivel desejavel (Brasil, 2014).

A situacdo ¢ tdo critica que se espera do aluno apenas um nivel minimo de
aprendizagem, o que significa nivelar os conhecimentos por baixo. No entanto, mesmo dentro
dessa perspectiva, quase ao término de sua vigéncia, o Plano Nacional de Educacdo (PNE) nao
apresentou os resultados esperados. Um balang¢o do PNE realizado pela Campanha Nacional
pelo Direito a Educacao em 2023 revelou que, apds analisar as vinte metas que compdem o

plano, os resultados obtidos foram os seguintes:

Tabela 6 - Balanco do Plano Nacional de Educagao — 2023: cumprimento das metas

Metas Percentual
Nao cumpridas 85%
Em retrocesso 65%
Lacuna de dados 35%
Parcialmente cumpridas 15%

Fonte: Elaborada pela autora com base no balango educacional da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacio.

Os dados revelam que, chegando ao final da vigéncia do Plano, nenhuma meta foi
alcancada integralmente. Em particular, a meta sete, que aborda a qualidade educacional, ¢
listada como “ndo cumprida” e “em retrocesso”. No que diz respeito ao Ideb/2021, a projecao
para os anos iniciais do ensino fundamental era de 6.0, porém, o indice alcancado foi de 5.8,
retrocedendo ao patamar de 2017. Essa queda pode ser atribuida a pandemia, que também
destacou as disparidades entre o ensino publico e o privado. Ao analisar o Ideb/2021 por
sistema, observa-se que o desempenho das escolas municipais foi de 5.5, enquanto o das escolas
privadas atingiu 7.1.

Cabe uma observacao a respeito do PNE: ¢ um plano decenal por for¢a constitucional,
considerado de estado e ndo de governo. No entanto, os responsaveis pela formulacdo de
politicas publicas tém a discricionariedade de direcionar o uso dos recursos publicos destinados
a educacdo, assim como de implantar e implementar programas e projetos. Estudos realizados
pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacao (2023, p. 2) confirmam que o PNE atual nao

esta sendo cumprido e que a situagdo da educagao nacional se encontra no centro da barbarie.
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Conforme observado por Mello (2005, p. 63), em vez de seguir as diretrizes
estabelecidas pelo Plano, tém sido adotadas politicas publicas que contradizem seus principios,
sendo discriminatorias, excludentes, promovendo a censura e enfraquecendo o papel da escola
como um ambiente vivo, democratico, transformador e livre. O que realmente precisa ¢ de uma
cultura escolar diversificada e inclusiva, e ndo homogénea e excludente. Uma cultura escolar
diversificada acolhe todos os alunos e ndo desiste de proporcionar oportunidades de
aprendizagem a cada um deles.

Ao buscar referéncias tedricas sobre o Plano Nacional de Educagao (PNE) em areas que
ndo sejam especificas da Educagdo, ¢ possivel encontrar a palestra proferida por Carnauba
(2017, p. 58), representante do Ministério Publico do Estado de Alagoas. Nessa palestra, sdo
discutidos os riscos decorrentes do ndo cumprimento do PNE, destacando que o Plano integra
a politica nacional voltada para aprimorar a qualidade e a abrangéncia da educacao no Brasil.
No entanto, o pais enfrenta desafios significativos, evidenciados pelos baixos indices de
desempenho em avaliagdes internacionais e, para a autora, os problemas enfrentados pelo
sistema educacional brasileiro sdo multifacetados e ndo se limitam apenas a questdes de

financiamento, o que agrava ainda mais a situagdo, destacando, ainda, que,

A essa dificuldade, somam-se entraves decorrentes de problemas de
funcionamento administrativo do setor pubico, inclusive dos oOrgdos
encarregados da prestagdo do servico de educagdo que precisam ser vencidos
para que a educacdo brasileira possa efetivamente servir a transmissao do
conteido produzido pela civilizagdo humana e desenvolvimento das
habilidades individuais (Carnatba, 2017, p. 58).

Isso significa que, mesmo quando ha recursos disponiveis, eles sdo frequentemente mal-
empregados devido a problemas nos setores administrativos publicos. Na teoria da autora, o
descumprimento ou estagnacao das metas do Plano Nacional de Educacgdo (PNE) pode acarretar
implicacdes significativas para o alcance dos objetivos constitucionais relacionados a reducgao
das desigualdades sociais e a promog¢ao da dignidade humana. Sob a 6tica da educacgao, isso
implica diretamente na interrup¢ao de politicas educacionais, como discutido na se¢ao cinco
deste trabalho. Se os planos nacionais, considerados o 4pice das politicas na area, ndo sdo
efetivados, ¢ possivel que a mesma situagdo ocorra nos ambitos estadual e municipal. Isso
ressalta a necessidade de uma avaliagdo criteriosa dessa politica publica, antes mesmo de se
investir em novos planos decenais.

Abre-se um paréntese para ressaltar que, embora a Constitui¢ao Brasileira de 1932 tenha

estabelecido a necessidade de um plano nacional de educacido no Art. 150, o primeiro plano
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efetivamente implementado ocorreu em 1962, apds a promulgacao da Lei de Diretrizes e Bases
da Educagdo de 1961. Apesar disso, mais de cinquenta anos se passaram até que, na
Constituicao Federal de 1988, a ideia de um plano com forga de lei e de longo prazo ressurgisse.
No entanto, a historia se repete com planos que frequentemente ndo conseguem atingir suas
metas estabelecidas.

Considerando toda a discussdo tedrica, tanto em termos de convergéncias quanto de
divergéncias, e tendo em mente a escola publica definida por Barroso (2005, p. 745) como um
meio para garantir a aquisi¢ao e distribui¢ao equitativa de um bem educacional comum, existe

a certeza de que:

[...] ha que reconhecer, o desenvolvimento da humanidade, principalmente
neste ultimo século, ficou a dever muito a expansdo da escola publica, e a sua
crise actual ndo deve servir para negar a validade dos seus principios ¢ do ideal
de educagdo que lhes estdo subjacentes, nem justifica o recurso ao modelo do
mercado como alternativa para a regulacdo e provisdo do servigo publico
educativo (Barroso, 2005, p. 746).

Nesse contexto, ¢ essencial que os responsaveis pelos mais altos escaldes do poder, tanto
em nivel geral quanto local, possuam uma compreensdo clara de sua situag@o inicial e dos
objetivos a serem alcancados. Eles devem estabelecer metas claras e compartilhadas com a
sociedade, cumprindo efetivamente suas responsabilidades enquanto agentes politicos, visando

a melhoria da qualidade da educagao.

3.3.1 Em busca da exceléncia na educagdo: uma jornada incansavel pela qualidade

A educagdo, examinada sob a otica da fun¢do social - como elemento vital na vida em
comunidade (Teixeira, 1953, n.p.); do principio da igualdade - como base essencial (Cury,
2008, p. 302); como um processo social - fundamentado em interesses compartilhados (Dewey,
1979, p. 108); como fenomeno social - que busca o ideal de formag¢ao humana (Libaneo, 1990,
p. 18; 1992, p. 74); como um projeto coletivo - com uma visiao e um proposito estratégico bem
definidos (Almeida, 2014, p. 25); e, ainda, como um direito social - abrangendo todas as
dimensdes do ser humano (Cury, 2012, p. 151), tem como objetivo primordial a formagao
integral dos individuos, que ocorre tanto dentro quanto fora dos espagos escolares, em uma

busca constante pela exceléncia, entendida como a “qualidade da educacao”.
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O proprio termo qualidade deveria estar intrinseco a educago, pois, em sua esséncia,
ndo deveria existir educacdo que ndo fosse de qualidade. Assim, para Dourado, Oliveira e
Santos (2007, p. 8) torna-se primordial qualificar a educacao oferecida e destaca-la como um
direito humano fundamental de todos os cidadaos. Isso leva a acreditar que a natureza da
educagdo humana serd sempre aprimorada e aperfeigoada pela educacdo (Kant, 1996, p. 17).

Na introdu¢do da Base Nacional Comum Curricular (BNCC), destaca-se que “a
aprendizagem de qualidade ¢ uma meta que o Pais deve perseguir incansavelmente” (Brasil,
2018a, p. 5), reconhecendo assim a baixa qualidade vigente na educagdo brasileira e a
necessidade de melhora-la, enfatizando a BNCC como um elemento fundamental nesse
processo de busca por uma educacio ideal para todos. E importante ressaltar que a BNCC é um
documento normativo voltado exclusivamente para a educagao escolar.

Entdo, o que pensam os estudiosos sobre a qualidade da educagao? Para definir e
compreender o termo de um ponto de vista tedrico-conceitual, é necessario aborda-lo de forma
“polissémica e multidimensional” (Dourado; Oliveira; Santos, 2007; Ferreira; Tendrio, 2010),
além de considera-lo “normativo e multifatorial” (Unesco, 2003, p. 44), incorporando tanto
dimensdes intra quanto extraescolares (Dourado; Oliveira; Santos, 2007). Essas dimensoes
abrangem desde a pratica pedagdgica em sala de aula até as politicas publicas educacionais do
governo central.

Por décadas, os critérios para avaliar a qualidade da educagdo se limitavam ao acesso, a
permanéncia e ao fluxo escolar, como aprovacao, reprovagao e evasao. No entanto, ao longo
do tempo, esses critérios se expandiram para incluir indicadores de aprendizagem obtidos em
avaliagOes de larga escala. Nas discussdes académicas mais recentes, surgem novas variaveis,
como o processo de ensino/aprendizagem, gestdo escolar, eficiéncia do sistema, financiamento
da educagdo, equidade, entre outras dimensdes. No entanto, a centralidade permanece no
desempenho dos alunos (dimensao cognitiva), que € passivel de mensuracao.

A CF de 1988 ¢ a LDB de 1996 asseguram aos alunos um padrdo de qualidade na
educagdo. No entanto, ndo hd uma defini¢do clara do que constitui essa qualidade educacional,
o que dificulta a parametrizagdo e abre espaco para uma variedade de interpretagoes,
possibilidades, consensos e dissensos.

Ao investigar os significados da qualidade da educacdo, Bauer, Arcas e Oliveira (2021)
tragcam um panorama histdrico através de andlises tedricas e documentais, visando identificar
as principais énfases na discussdao da nocdo de qualidade educacional, além de analisar as
dimensodes e indicadores que estdo presentes ou ausentes nesse debate. Nas conclusodes, os

autores discutem a complexificacdo do conceito de qualidade da educagdo (p. 228) e as diversas
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interpretagdes encontradas na revisdo da literatura, que incluem documentos produzidos por
organismos internacionais, 6rgaos governamentais como o Ministério da Educa¢do (MEC) e o
Conselho Nacional de Educacao (CNE), e entidades da sociedade civil, além de trabalhos
académicos sobre o tema.

Estes autores também observam uma falta de atencdo significativa dada a discussdo
sobre qualidade da educacdo a medida que progridem as etapas da educagado basica, juntamente
com uma auséncia de debate sobre os indicadores e dimensdes que operacionalizam essa no¢ao
de qualidade (Bauer; Arcas; Oliveira, 2021, p. 201-202). Dizem, ainda, que nas tltimas décadas,
a no¢ao de qualidade se ampliou para abarcar aspectos relacionados aos processos escolares e,
consequentemente, ao financiamento da educacdo, com propostas que visam promover a
qualidade com equidade (ibid, p. 202).

Dourado, Oliveira e Santos (2007, p. 7) expdem suas percepgdes destacando a
diversidade de elementos que existem “para qualificar, avaliar e precisar a natureza, as
propriedades e os atributos desejadveis ao processo educativo”, visando a produgdo,
organizagao, gestao e disseminacao de saberes e conhecimentos essenciais para a pratica da
cidadania. A partir desses fundamentos tedricos, “o processo educativo ndo tem outro fim além
de si mesmo: ele ¢ seu proprio fim”, €, portanto, “[...] um continuo reorganizar, reconstruir,
transformar” (Dewey, 1979, p. 53).

A qualidade da educagdo, dificil de conceituar, “depende, por um lado, da relevancia e
pertinéncia dos conteudos lecionados e, por outro, da eficacia, eficiéncia e equidade do sistema
educacional” (Unesco, 2003, p. 44, traducdo nossa). Em resumo, esta relacionada a capacidade
de satisfazer as aspiragdes do conjunto de setores que compdem a sociedade a que esté inserida
(ibid, p. 44). No entanto, em uma analise critica, isso ndo tem sido observado no Brasil desde
os estagios iniciais da educacao até o comego da segunda década do século XXI.

E viavel avaliar a qualidade da educagdo com base nos resultados obtidos em duas
dimensdes dos sistemas educacionais. Uma delas ¢ intrinseca, relacionada aos conhecimentos,
habilidades, atitudes, valores e outros objetivos delineados nos planos de estudo e nos
programas das institui¢cdes de ensino. A outra dimensdo ¢ extrinseca, referente ao impacto na
sociedade dos resultados positivos alcangados nas esferas economica, social e politica, ou seja,
na distribui¢do das oportunidades sociais (Unesco, 2007, p. 45, traducdo nossa). Dourado,
Oliveira e Santos (2007) também abordam, no contexto da qualidade da educagao, estudos para
analise da situacdo escolar que abrangem as dimensdes de fora da escola e de dentro da escola,

sendo cruciais para a definicdo e compreensado tedrico-conceitual, a saber:
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As dimensdes extra-escolares e intra-escolares afetam, sobremaneira, os
processos educativos e, portanto, a aprendizagem dos estudantes, dai porque
tais dimensdes devem ser efetivamente consideradas no estabelecimento de
politicas educativas, programas de formacao e agdes de gestdo pedagodgica
voltadas para a produgdo de uma educacdo de qualidade para todos (Dourado;
Oliveira; Santos, 2007, p. 24-25).

Os autores ressaltam dois niveis nas dimensoes extrinsecas: “o do espago social € o dos
direitos, obrigagdes e garantias” e nas dimensoes intraescolares sao destacados quatro niveis
“condi¢des de oferta do ensino; gestdo e organizacdo do trabalho escolar; formacao,
profissionalizacdo e a¢do pedagdgica; e, ainda, acesso, permanéncia e desempenho escolar,
cada um com aspectos relevantes na conceituacdo e definicdo da qualidade de educagdo”
(Dourado; Oliveira; Santos, 2007, p. 25).

Os estudos corroboram os resultados da pesquisa de Bauer, Arcas e Oliveira (2021),
uma vez que apresentam numerosos conceitos e definicdes nos pressupostos teoricos. A
Educagao reflete sua histéria construida, e sobre qualidade, ndo hd uma concepgao
institucionalizada nos meios académicos, sociais ¢ escolares. Em suma, mais uma contribui¢ao
¢ apresentada sobre o tema, na qual Ferreira e Tenorio (2010, p. 92) definem qualidade

educacional associando cinco dimensoes:

1. Eficacia — atingir as metas estabelecidas; 2. Eficiéncia — otimizar o uso dos
recursos; 3. Efetividade — considerar os resultados sociais do servigo; 4.
Eqiiidade - minimizar o impacto das origens sociais no desempenho; 5.
Satisfacdo — relacionar expectativas e satisfagdo dos segmentos interessados.

Qualidade e eficacia sdo complementares, e apesar de alguns autores enquadrarem a
eficacia na linha da produtividade escolar, os estudos sobre eficacia escolar sdo essencialmente
pedagdgicos, preocupados em analisar quais processos levam a melhores resultados (ou seja,
eficacia) (Torrecilla, 2008, p. 468). De fato, no século XXI, o pais encontra desafios que ja
foram enfrentados por outras na¢des no século XX (Mello, 2005, p. 60).

Este trabalho evidenciou a falta de definicdo sobre qualidade na educagdo nos
documentos oficiais e no Plano Nacional de Educagdo, elaborado para a nacao brasileira, com
responsabilidades compartilhadas entre os diversos entes federativos. O PNE direciona as
politicas publicas e estabelece resultados futuros ao determinar diretrizes, metas e estratégias
para a politica educacional. Entre as dez diretrizes adotadas pelo Plano em 2014, a quarta ¢ a

“melhoria da qualidade da educagdo”. Assim, a qualidade ¢ abordada tanto nas diretrizes quanto

nas metas, demonstrando a importancia desse atributo para elevar a condi¢do educacional no
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pais. No entanto, permanece a incerteza sobre a defini¢do de qualidade no documento e qual
seria o padrdo comparativo para avaliar a melhoria ou o alcance das metas.

E, apesar das disputas conceituais e das criticas sobre o significado esperado para
alcangar a qualidade educacional no pais, muitos autores afirmam que qualidade e
financiamento sao indissociaveis, ¢ 0 Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) e o Custo Aluno-
Qualidade (CAQ)* sdo apresentados em quatro das estratégias do Plano Nacional de Educacio
(PNE) de 2014: 20.6, 20.7, 20.8 ¢ 20.10, visando alcangar a meta 20, que prevé o investimento
publico na educagdo publica. Com base nos estudos apresentados até o momento, ¢ previsivel
que, ao final da vigéncia deste Plano, a maioria das metas ndo serdo alcangadas, seguindo o
padrao do Plano Nacional de Educagao de 2001-2010. Como exigéncia da Constitui¢ao Federal
de 1988, sera elaborado mais um Plano, abrindo-se assim uma nova pagina na historia da

Educagao, com todos os atores educacionais em cena.

4 Esta associado a quanto o Brasil precisa investir por aluno em cada etapa e modalidade de ensino e a exigéncia
de um padrdo minimo de qualidade, reconhecida pelo CNE como uma estratégia de politica publica.
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4 ENTRE A COMUNIDADE E O GOVERNO LOCAL: PARTICIPACAO SOCIAL
E EXERCIiCIO DE PODER NO AMBITO MUNICIPAL

Quando se menciona os entes federados, ¢ comum imaginar as pessoas vivendo em
ambitos federais, estaduais e municipais. No entanto, em termos geograficos, esses espagos se
interseccionam, e a vida em sociedade se consolida no municipio. E nesse territorio que toda a
dindmica social realmente acontece, porque, como afirmado por Saquet (2015, p. 76), “ndo ha
territorio sem uma trama de relagdes sociais”. O territério ¢ “organizado historicamente por
agentes humanos, politica, juridica e economicamente” (p. 59, grifo do autor), e nele existe uma
interacdo entre aspectos da economia, politica, cultura e natureza externa ao ser humano (p. 56).
Do ponto de vista perceptivo, ¢ essencial que haja uma dissolucdo fronteirica entre o global e o

local, como representado na figura.

Figura 2 - Organizagdo espacial dos entes federados

Municipio

Fonte: Elaborado pela autora.

Lemes (2021a, p. 13), ao analisar o espago municipal enquanto territorio, e baseando-se
nos estudos de Alliés (1980) destaca que “Os municipios ndo sao apenas espagos interiores do
territorio nacional e, talvez por isso, o termo passou por variagdes de significado ao longo do
tempo, tanto em seus fundamentos administrativos quanto politicos”.

E importante salientar que o municipio é um ente federado independente, detendo
autonomia, autorregulagao e status de pessoa juridico-politica de direito publico interno (Brasil,
2000, p. 3). Portanto, qualquer norma estadual que viole, restrinja ou anule essa autonomia ¢

considerada invalida (Rocha, 1997, p. 292).
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No entanto, pesquisadores da area argumentam que essa autonomia ¢ relativa. Bichir
(2018, p. 51), por exemplo, em linha com os principais argumentos de Arretche (2012), sustenta
que a Federagdo brasileira ¢ marcada por uma centralizagdo significativa, na qual a Unido
possui varios mecanismos institucionais, como competéncia legislativa, poder de regulagado e
controle de gastos em diversas areas, reforcando sua autoridade sobre estados e municipios.
Portanto, ha uma limitagdo na capacidade dos entes subnacionais de legislar sobre certos temas,
0 que também restringe sua autonomia na formulagdo de normas especificas para suas
realidades locais. Um exemplo claro ¢ o controle dos gastos dos estados e municipios,
especialmente por meio de condicionantes para a transferéncia de recursos, o que influencia as
alocagdes orgamentdrias prioritarias e as politicas adotadas pelos entes federativos.

Apesar de os estados-membros serem autonomos, ¢ a Unido que detém a soberania. No
entanto, € nos espacos municipais que historicamente ocorre a dindmica de vida da populagao,
seja em sua faceta pacifica ou conturbada. Dessa forma, mesmo que o municipio tenha suas
capacidades de autogoverno limitadas, ele possui legitimidade como uma unidade fundamental
para exercer o poder estatal (Minhoto, 2013, p. 62). Dentro desse contexto, ¢ possivel afirmar

que:

[...] as cidades tém sido consideradas como o espaco que detém as condigdes
de ser a sustentacdo do exercicio da cidadania, da aceitagdo das diferencas, do
multiculturalismo, da participag¢do cidada, do exercicio da fraternidade e da
solidariedade. Entretanto, face aos padrdes de sociabilidade imperantes, elas
tém sido o locus diretamente relacionado com as praticas competitivas, a
violéncia, a inseguranga, o desconhecido, o anonimato, o individualismo, a
desconfianga, enfim, o epicentro da exclusdo. Contudo, esses problemas nado
sdo passiveis de solugdes universais, visto que decorrem predominantemente
de padroes globais. Sendo assim, por serem experienciados localmente,
tentativas para a sua superagcdo demandam a articulagdo das relagdes sociais
segundo uma perspectiva solidaria e integrada aos proprios espacos locais
(Azevedo; Santos, 2012, p. 554-555).

Na presente discussao sobre as condigdes locais, observa-se que alguns autores
consideram a autonomia municipal mais efetiva, enquanto outros acreditam na forte
interdependéncia e no longo caminho ainda a ser percorrido no Brasil. Bichir (2018, p. 52-53),
por exemplo, argumenta que, mesmo diante de politicas cada vez mais regulamentadas em nivel
federal, ¢ importante compreender as dindmicas locais de governanga, a formulagao de agendas
proprias e os métodos operacionais da politica. Ademais, ¢ relevante considerar que, em certas
situacdes, as regras nacionais também sdo resultados de experimentagdes e disputas locais,

servindo como laboratorios praticos e auxiliando no desenvolvimento dos sistemas nacionais.
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Minhoto (2013, p. 59) por sua vez, diz que as constituicdes federais de 1946, 1967 e, de
certa forma, a atual, de 1988, apesar de configurarem o poder estatal de forma federalista e,
aparentemente, descentralizada, acabam perpetuando um centralismo bastante exacerbado. Isso
ocorre porque, ao se concentrar em um unico poder, também se observa uma dependéncia do
municipio em relac@o a esse poder, indicando haver um extenso percurso a ser percorrido para
converter a formalizagdo em pratica efetiva (Minhoto, 2013, p. 61). Para o autor, parece que a
efetividade real do pacto federativo, tdo destacado no meio da administracao publica, requer
muitos esforgos e ajustes adicionais para alcangar uma aplicabilidade significativa no Brasil (p.
61).

Diante das vérias consideragdes, o que afirma o Texto Constitucional em vigor? A
Constitui¢ao Federal de 1988 nao foi reformulada visando beneficiar os demais entes federados.
No inciso I do Art. 30, que trata das competéncias dos municipios, € estabelecido que estes tém
o poder de “legislar sobre assuntos de interesse local”, enquanto o inciso II declara que podem
“suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber”. Por outro lado, o Art. 22, no
primeiro inciso que trata das competéncias da Unido, confere amplo poder legislativo ao dispor
sobre direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico,
espacial e de trabalho.

Em relacdo as competéncias, nos termos da CF/1988, o Art. 23 trata do que ¢ comum a
todas as unidades federadas (parceria indissoltivel), e no inciso V consta “[...] proporcionar os
meios de acesso a cultura, a educacio, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao” (Brasil,
1988, grifo nosso). E o Art. 211, dedicado a area educacional, estipula que a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios devem organizar, em regime de colaboragdo, seus sistemas
de ensino.

Dessa forma, os processos hierarquicos sdo substituidos por relagdes “por meio do
respeito aos campos proprios das competéncias assinaladas, mediadas e articuladas pelo
principio da colaboragdo reciproca e dialogal”, sendo que “qualquer invasdo de competéncias
assume, entdo, um carater anticonstitucional” (Brasil, 2000, p. 7). Teixeira (1953, n.p.)
argumenta que buscar estabelecer uma conexao mais estreita entre as escolas e a comunidade
local ¢ fundamental para revitaliza-las, tornando-as parte integrante da vida da comunidade.
Esse vinculo reforca a responsabilidade mutua: as escolas sdo responsaveis perante a
comunidade, e esta, por sua vez, ¢ responsavel pelo bem-estar e pelo desenvolvimento das
escolas.

Apesar dos desafios em curso, o Brasil avangou significativamente ao conceder certa

autonomia aos seus entes federativos, contrariando as tendéncias globais que demonstram
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resisténcia a ado¢ao de modelos descentralizados de poder estatal (Minhoto, 2013, p. 62). Este
novo paradigma federativo busca mitigar as disparidades regionais, conferindo destaque aos
municipios e possibilitando, assim, a inclusdo do ser humano, que constitui o cerne da ordem
juridica (Minhoto, 2013, p. 63). Ha mais de duas décadas, Casassus (1990, p. 18) analisou a
descentralizacdo na América Latina e concluiu que havia escassa evidéncia de que as politicas
descentralizadoras fossem eficazes, observando que, em algumas instancias, ndo se verificava
um aumento na eficiéncia administrativa, na eficdcia ou mesmo na participacao local. Essa
perspectiva critica reitera as resisténcias e as tendéncias globais mencionadas por Minhoto
(2013).

Considerando a fragilidade da educacao brasileira diante de diversos desafios historicos
que limitam seu avanco, Gadotti (1999, p. 2) identifica um contexto educacional desalentador.
No entanto, mesmo nesse cenario de constantes desafios, ele vislumbra perspectivas favoraveis
ao observar o potencial de transformagdo que emerge quando o poder local assume, de forma

assertiva, o controle da situagdo, surgindo como uma instancia educativa inédita. Para o autor,

[...] o Municipio emerge com a vontade de interferir na formulagdo de
politicas para o setor, embora acuse a sobrecarga de responsabilidades que lhe
sdo impostas pelo novo aparato legal do pais e pela direcdo das demandas
sociais da educagdo basica, além de demonstrar fragilidades técnicas e
financeiras. A educa¢do municipal ¢ uma das mais carentes em matéria de
teoria educacional, isto é, de modelos de referéncias (Gadotti, 1999, p. 2).

Cabe dizer que, oficialmente, a Federacdo ¢ uma forma de organiza¢do do Estado,
composta por diversas entidades territoriais, que possuem autonomia relativa e administram
seus proprios assuntos locais, unidas em uma parceria com o objetivo de promover o bem
comum (Brasil, 2015). No entanto, na pratica, as instancias superiores, como a Unido e os
Estados, devem cooperar e até mesmo regular o controle, mas a iniciativa e a organizacao das
acoes devem ser primordialmente locais (Dowbor, 2016, p. 27). Isso implica que, dentro de seu
espaco limitado e com base em consensos da sociedade civil, devem ocorrer mudangas na
organiza¢do informacional, refor¢o da capacidade administrativa e investimentos na formagao
da comunidade e da maquina administrativa (p. 91). Como observa Morin (2003, p. 67), a
comunidade possui um carater cultural e historico, sendo cultural pelos seus valores, usos e
costumes, normas e crengas comuns, € historicas pelas transformagdes e provagdes ao longo do

tempo.
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A unidade municipal surge, neste trabalho, como /ocus privilegiado para a interagdo
com a sociedade e como um canal de ligagdo com as dimensdes estadual e nacional, destacando
as agoes que se desenvolvem nesse territério e toda trama entre os seus atores.

No contexto de uma cidade moderna, apesar de sua unidade politica formal, ¢ provavel
que existam mais comunidades e diversidades de costumes, tradi¢des, aspiragcdes e formas de
governo ou influéncia do que havia em todo um continente em uma época distante (Dewey,
1979, p. 22). Assim, o territério municipal se configura como um espago federativo onde se
desenvolvem as relagdes sociais e se concretizam as atividades politico-administrativas. E nesse
cenario que se forja a memoaria identitaria coletiva em meio a um mundo globalizado, e onde
se articulam os diversos interesses da sociedade local.

Em oposicdo ao que esta prescrito na legislacdo, o status de autonomia conquistado
pelos municipios ndo tem garantido a formagao de um poder local verdadeiramente
democrético, participativo e, acima de tudo, autonomo (Gentilini, 2010, p. 88). Isso indica que,
por tras dessa dindmica juridica e administrativa, ha uma complexa interagdo de ideias e
interesses, ressaltando a necessidade de que a gestao seja genuinamente democratica para que

a legislagdo se torne eficaz. Mas, o que caracteriza uma gestdo democratica eficiente?

A gestao democratica ¢ um principio do Estado nas politicas educacionais que
espelha o proprio Estado Democratico de Direito e nele se espelha postulando
a presenca dos cidaddos no processo e no produto de politicas dos governos.
Os cidaddos querem mais do que serem executores de politicas, querem ser
ouvidos e ter presenca em arenas publicas de elaboracdo e nos momentos de
decisdo (Cury, 2002a, p. 172).

Ao abordar a administracdo municipal, Dowbor (2016, p. 44) menciona um eixo
estratégico que visa transformar a forma como as decisdes afetam o desenvolvimento
econdmico e social, fortalecendo o papel articulador das escolhas e agentes economicos e
sociais que atuam no territdrio. Nesse sentido, a dindmica territorial engloba o conjunto de a¢des
relacionadas ao processo de desenvolvimento, realizadas por atores ou agentes, organizagoes ¢
institui¢des de uma sociedade historicamente e territorialmente identificada (Dallabrida, 2006,
p. 6).

Existe a necessidade de reavaliar o conceito de territorio diante das novas formas de
organiza¢do, coordenacao e redefini¢do do papel do Estado nacional, frente a crescente
descentralizacdo politico-administrativa, que tem fortalecido os niveis decisorios dos governos
subnacionais. E relevante destacar que o termo “territorio”, uma das categorias analiticas dos

gedgrafos, agora faz parte dos debates nacionais e internacionais de outros cientistas sociais.
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Na area das humanidades, esse conceito foi apropriado para compreender o papel nas politicas
publicas, tornando-se importante conceitué-lo, juntamente com seu derivado “territorialidade”,
de acordo com o contexto especifico desta pesquisa. Isso permite entender melhor os espacos
das relagdes sociais € a importancia de incorporar o termo “lugar” como um dos mecanismos

identitarios, porque:

[...] o Lugar em qualquer uma de suas perspectivas de complementariedade
metodologica, ou associado a alguma teoria, torna-se imprescindivel revisitar
a espacialidade a partir dos afetos (sensagdes), dos sentidos (percepgoes), dos
significados (representacdes) ou das expressdes cognitivas da subjetividade,
que sdo entrelagadas com condigdes que claramente operam a partir da
objetividade (Gonzalez, 2009, p. 14-15, tradugdo nossa).

Os conceitos de territdrio, lugar e local abordados nesta pesquisa transcendem a mera
nocao de espagos fisicos onde se conhece, se vive e se move. Eles representam contextos
essenciais para a existéncia humana, nos quais as identidades se entrelacam com o ambiente,
influenciando e sendo influenciadas em uma relagdo continua. Helph (2014, p. 31) oferece

reflexdes pertinentes sobre a emergéncia, os aspectos e a esséncia do lugar ao destacar que:

O nucleo do significado de lugar se estende, penso eu, em suas ligacdes
inextricaveis com o ser, com a nossa propria existéncia. Lugar ¢ um
microcosmo. E onde cada um de nos se relaciona com o mundo e onde o
mundo se relaciona conosco. O que acontece aqui, neste lugar, é parte de um
processo em que o mundo inteiro estda de alguma forma implicado. Isso é
muito existencial e ontologico.

Apesar de o territério estar fundamentado no espaco, ele ndo ¢ simplesmente o espaco
em si, mas uma construcdo que emerge desse espaco, inserida em um campo de poder
(Raffestin, 1993, p. 144). Alguns estudiosos estabelecem uma relagdo estreita entre poder e
territério, e € importante analisar essa relacdo sob a otica de Raffestin (1993), que, embasado
em um referencial tedrico, chegou a algumas conclusdes. Embora o termo seja ambiguo, para
este autor, ¢ possivel identificar duas formas de poder: “Poder” e “poder”. Ao empregar a letra
maiuscula, refere-se ao Estado, soberano, visivel, identificavel, que se manifesta por meio de
aparatos complexos que englobam o territério, intervém na populacdo e controlam os recursos.
Esse poder pode inspirar desconfian¢a devido a ameaga que representa (Raffestin, 1993, p. 52).
O poder, escrito com letra minuscula, ¢ menos visivel, ¢ consubstancial e multidimensional,
sendo considerado parte intrinseca de toda relacao e encontrando-se em qualquer lugar. Ele ¢

sempre local, instavel e se manifesta durante as interagdes (p. 53).
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As impressdoes de Raffestin (1993), Saquet (2015) e Souza (1995) destacam a
interdependéncia entre espago e territorio, sugerindo que esses conceitos se complementam e
se sobrepoem. Esses autores afirmam que o territorio vai além de uma mera demarcacao fisica,
incorporando também relacdes de poder influenciadas pela identidade de grupos sociais. Sendo
assim, ¢ produzido tanto por elementos materiais (fisicos, concretos) quanto por aspectos
imateriais (subjetivos, simbolicos). Além disso, eles apontam que territorio e territorialidade se
entrelacam no espago geografico, sendo conceitos multidimensionais e multiescalares. Dessa
forma, as territorialidades, em um processo ciclico, tanto produzem quanto sao produtos do

territorio e,

[...] as forgas econdmicas, politicas e culturais, reciprocamente relacionadas e
em unidade, efetivam o territorio, o processo social, no e com o espago
geografico, centrado e emanado na e da territorialidade cotidiana dos
individuos, em diferentes centralidades, temporalidades e territorialidades. Os
processos sociais € naturais, € mesmo nosso pensamento, efetivam-se na e
com a territorialidade cotidiana. E ai, neste nivel, que se da o acontecer de
nossa vida e € nesta que se concretiza a territorialidade (Saquet, 2007, p. 57,
grifo do autor).

Embora compartilhem o mesmo radical e tenham certa semelhanga, ¢ importante notar
que o termo “territério” foi utilizado desde o século XVI, enquanto “territorialidade” surgiu
muito depois (Raffestin, 1987, p. 3). Existem diversas abordagens e concepcdes desses
conceitos, os quais serdo explorados nesta secdo. Medeiros (2015, p. 215), por exemplo,
descreve que o territorio inicialmente representa um espago cultural de identificagdo ou
pertencimento, sendo sua apropriacdo uma etapa subsequente. Segundo a autora, o territdrio
carrega consigo a no¢ao de poder e afirmacao identitéria, estd intrinsecamente ligado ao espago
e ao tempo, e representa uma garantia de existéncia. Portanto, o territorio torna-se ‘“uma porgao
de espaco enraizada em uma mesma identidade e que retine individuos com um sentimento
compartilhado” (p. 216). Assim sendo, o territorio ¢ fundamentalmente “um espago definido e
delimitado por e a partir de relagées de poder” (Souza, 1995, p. 77, grifo do autor). E, entio,
“essencialmente um instrumento de exercicio do poder” (p. 79).

Diversas abordagens e definigdes sobre territorio e territorialidade revelam tanto
simetrias quanto assimetrias de ideias entre os autores, evidenciando a complexidade do termo
e gerando lacunas conceituais. Enquanto Haesbaert (1997) discute o territério como um
instrumento do poder politico e como espaco de identidade cultural, caracterizando-o como
politico-cultural, Raffestin (1987, 1993) adota uma perspectiva mais voltada para o aspecto

politico e econdmico.
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Dentro dessa linha de raciocinio, ¢ possivel aprofundar ainda mais algumas ideias que
enfatizam a importancia do poder local na perspectiva territorial e, posteriormente, relaciona-
las a transformacdo da educacdo brasileira. A abordagem territorial assume relevancia e
destacam-se os contributos do livro “Territérios e Territorialidades”, no qual autores nacionais
e internacionais discutem teorias, processos, analises e conflitos, encontrando tanto consensos
quanto dissensos. Saquet (2015, p. 70), um dos organizadores do livro, aborda o carater tanto
material quanto imaterial de territorio e territorialidade, enquanto Medeiros (2015, p. 2016), de
forma semelhante em alguns aspectos, percebe o territorio para além das funcdes geograficas,
considerando aspectos mais amplos como os sociais e politicos, que abrangem elementos da
memoria, das representacdes e dos valores. Sob essa perspectiva, os territorios exercem
influéncia e sao influenciados por interagdes humanas.

Haesbaert (1997, p. 39) categoriza as diferentes abordagens sobre territorio em trés
vertentes distintas: a juridico-politica, alinhada a perspectiva geografica e politica, enfatizando
a ideia de um espaco delimitado e controlado, frequentemente associado ao poder estatal; a
cultural(ista), que destaca a dimensao simbolica do territorio, entendido como um espago
carregado de significados, construidos por meio do imaginario e/ou identidade social; e a
economica ou economicista, uma perspectiva que enfatiza a des-territorializagdo como produto
do embate entre classes sociais e da relagdo capital-trabalho, sendo uma visdo mais material e
concreta.

Conforme Saquet (2007, p. 70), “A nocao de territorialidade significa materialidade e
imaterialidade em unidade, na(s) territorialidade(s) e no(s) territorio(s)”. Esse conceito estd
relacionado ao movimento de territorializagcdo, que ¢ historico e relacional, desterritorializagao,
associado a migragdo, e reterritorializacdo, que envolve a recomposicdo e alteracdo entre
espago/tempo. Esses processos sdo complementares e concomitantes, com a natureza exterior
ao homem destacando-se em importancia (Saquet, 2007, p. 69), pois ¢ um fendmeno social. Na
territorialidade, “ha continuidade e descontinuidades no tempo e no espaco” (Saquet, 2015, p.
84), e “corresponde ao poder exercido e extrapola as relagcdes politicas”, manifestando-se em
todas as nossas relagdes cotidianas (p. 86). O autor destaca que esses processos envolvem uma
ou mais pessoas € alteram as relagdes entre espaco/tempo, além de serem concomitantes e

complementares, ainda compreendem,

[...] os processos de mobilidade dos individuos e as mudangas-permanéncias
(continuidades-descontinuidades) sociais e territoriais que estdo presentes em
qualquer apropriagdo e arranjo espacial, seja no campo, seja na cidade.
Processos que acontecem no mesmo lugar ou entre lugares diferentes, no
mesmo periodo ou entre periodos historicos distintos (Saquet, 2015, p. 85).
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Portanto, diante dessa ampla discussdo tedrica e considerando o papel central do
municipio na formulacao de politicas educacionais, ¢ valido destacar a conclusdao de Saquet
(2015, p. 82) de que territorio e territorialidade sdo multidimensionais e intrinsecos a vida, tanto
na natureza quanto na sociedade. Ambos os conceitos refletem relagdes que contribuem para a
constru¢do de um mundo objetivo/subjetivo, material/imaterial.

Portanto, dada a correlagdo entre territorio, territorialidade e poder, ¢ necessario
compreender o significado do poder, que, como observa Raffestin (1993, p. 186), antes de se
disseminar e se esgotar, o poder se firma em um local especifico, muitas vezes deixando uma
marca profunda e, por vezes, permanente. Haesbaert (1997, p. 40) reforga essa ideia ao afirmar
que a territorializagdo, enquanto processo de apropriacao e controle, esta sempre vinculada a
um contexto de poder, que ndo se restringe apenas a aquisi¢ao fisica e material, como por meio
de fronteiras juridico-politicas, mas também abrange aspectos imateriais e simbolicos.

Considerando o poder de maneira ampla, ele se refere a capacidade ou potencialidade
de realizar acdes e gerar efeitos. Esse conceito pode ser aplicado tanto a individuos e grupos
humanos quanto a objetos ou fendmenos naturais (Bobbio et. al, 1998, p. 933). Outra
perspectiva relevante ¢ enxergar o poder como uma relagdo assimétrica entre agentes, conforme
destacado por Lamounier (1982, p. 3).

Quando examinado sob uma perspectiva social, o poder adquire um carater especifico,
com seu espago conceitual variando desde a capacidade geral de agir até a habilidade do
individuo em influenciar o comportamento de outros homens, como afirmado por Bobbio ef al.
(1998, p. 933). Para o autor, significa o poder do homem sobre o homem, sendo que o homem
nao so exerce o poder social, mas também ¢ sujeito a ele (Bobbio et al., 1998, p. 933). Além
disso, quando considerado no contexto das relagdes sociais, o poder esta ligado a capacidade
de agir (Bobbio et al., 1998, p. 933; Reis, 2013, p. 107; Fischer, 1992, p. 117), sendo
determinado pela maior ou menor habilidade do agente em aceitar, ou rejeitar regras (Reis,
2013, p. 107).

Portanto, a politica, como uma atividade humana, abrange tudo o que interessa aos seres
sociais, e o poder ¢ uma dindmica que se estabelece entre eles. Entdo, o poder politico ¢ uma
das formas “de poder do homem sobre o homem” (Rodrigues, 2015, p. 15). Nesse sentido, que
se caracteriza pela relacdo de influéncia exercida por um sobre o outro (governante e
governado).

Ap0s estabelecer uma base conceitual relevante para o escopo desta pesquisa, retorna-

se ao enfoque central no espaco municipal, tendo em vista que a descentralizag¢do politica e
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administrativa promovida pelo Estado nacional trouxe consigo novas dindmicas de
coordenacdo, estruturacdo e organizagao territorial, fortalecendo a regulagao local. Ao mesmo
tempo, isso implicou na atribui¢do unilateral de responsabilidade aos sistemas de ensino e as
escolas publicas em relagdo ao baixo rendimento dos alunos. Nesse contexto, surge o conceito
de governancga, cujo significado evolui ao longo do tempo e assume nuances especificas
conforme a época ou a regido. Ao longo deste estudo, diversos autores, como Barroso (2013a),
Dowbor (2016), Vieira Pinto (2005), Pires et al. (2017), Dallabrida (2006), Santos, Braga,
Guimaraes (2017) e Reis (2013), contribuiram para a compreensao desse conceito.
Governanga ¢ um termo derivado de governo, que se distingue do simples ato de

administrar. Vieira Pinto (2005, p. 250-251) destaca o seguinte aspecto:

A mentalidade ingénua pensa que governar ¢ sindbnimo de administrar. [...]
Governar consiste em instituir o sistema de convivéncia humana. Em tal
sentido designa um ato de ordem existencial, exigindo, portanto, outra forma
de pensar, configurado nas categorias da logica dialética. [...] Governar
identifica-se ao estabelecimento do sistema de relacdes sociais € ndo
simplesmente a tomada de iniciativas de progresso material, sem compreender
o que significam na reciprocidade estabelecida com as condic¢des existenciais
de vida do povo.

Reis (2013, p. 104) oferece contribui¢des significativas ao esclarecer que o conceito de
governanga ¢ distinto do conceito de governabilidade e ndo se restringe apenas a analise da
estrutura institucional de um sistema juridico-politico especifico.

E determinante compreender a distingio terminoldgica para garantir o uso correto do
termo nesta pesquisa. Reis (2013, p. 104) ressalta, que o significado de governanca ¢
simultaneamente mais aberto e distintivo “na medida em que se refere a analise dos padroes de
articulag@o e cooperagdo entre os atores € 0s arranjos institucionais que coordenam os sistemas
sociais”. Desse modo, a autora define governanca como o modo de coordenacdo da diversidade
das inter-relagdes que surgem entre os diferentes atores sociais (p. 112). Entdo, a estrutura de
governanca ¢ fundamental para facilitar a atuagdo dos diversos atores envolvidos na
intervengdo, proporcionando uma defini¢cdo clara de suas competéncias e responsabilidades
(Brasil, 2018c, p. 64).

O conceito de governanga, presente desde o século XIII, abrange todos os
procedimentos institucionais relacionados as relagdes de poder e formas de gestdo, tanto no
ambito publico quanto no privado, sejam eles formais ou informais, que orientam a agao politica
dos envolvidos (Pires ef al., 2017, p. 24). Para esses autores, um dos principios fundamentais

da governanga ¢ a participacao, que implica em um cendrio de acdo coletiva caracterizado pela
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distribui¢do de poder entre uma ampla gama de atores, além da valoriza¢do da cooperacdo como
meio para aprimorar a eficdcia nas a¢des publicas (Pires et al., 2017, p. 25).

Na literatura, o termo governanga nao se esgota € muitas vezes se complementam e, um
deles relaciona-se a quatro aspectos fundamentais: a legitimidade do espago publico em
formagdo; a distribuicdo de poder entre os governantes e os governados; os processos de
negociacao entre os atores sociais; e a descentralizagdo da autoridade e das funcdes associadas
ao ato de governar (Dallabrida, 2006, p. 5). Como destacado por Reis (2013, p. 114), as
instituicdes desempenham papéis diversos nos sistemas sociais, € ¢ a maneira como elas se
articulam que configura um determinado modelo de governanca, caracteristico de um tempo e
lugar especificos.

ApoOs uma andlise teorica, este trabalho adota o conceito de governanga publica
conforme estabelecido no Decreto Federal n.° 9.203/2017, que define governanga publica como
o conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle empregados para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, visando a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade (Brasil, 2017). Embora esse termo enfoque principalmente
as acoes do Estado, para uma compreensao mais abrangente, também se considera o significado
de governanga utilizado pelo Banco Mundial, conforme destacado por Dallabrida (2006, p. 4),
que se concentra na discussao descentralizada do desenvolvimento regional, onde a sociedade
assume um papel mais proeminente, influenciando na constru¢ao de uma visdo prospectiva de
futuro (p. 19).

Apesar de a teoria sugerir que o ato de governar deva ser descentralizado, cooperativo
e dindmico, com compartilhamento de decisdes entre os atores e poderes, a analise institucional
realizada por Pires et al. (2017, p. 35) revela que, na pratica, a maioria das estruturas de
governancga no Brasil opera de maneira truncada. Isso ¢ especialmente evidente na falta de
participacgdo cidada e na persisténcia das assimetrias de informacao entre os agentes.

Essa situagdo resulta em uma regulagdo centralizada, com pouca descentralizacdo do
poder e escasso incentivo a participagdo democratica. Um aspecto fundamental da atividade de
governangca ¢ o modo como a regulacdo institucional ¢ conduzida, abrangendo todos os
mecanismos de orientagdo, coordenagao, controle e equilibrio do sistema estabelecido pelas
autoridades educativas (Maroy, 2004, p. 35). Essas autoridades desempenham papéis de
agentes, uma categorizacdo que também se estende ao campo das politicas publicas, onde se
consideram os agentes publicos, politicos e sociais (Contijo, 2012, p. 21).

Embora distintos em conceito, governanga ¢ regulacdo estdo intrinsecamente

associadas. Enquanto a governanga trata da coordenagdo de processos, a regulagdo esta ligada
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a variabilidade e a reproducdo de um sistema social especifico (Reis, 2013, p. 107). Dito de
outra maneira, a governanga aborda o processo de tomada, implementacdo e monitoramento de
decisdes em um sistema social, enquanto a regulacao diz respeito as regras, normas e
mecanismos que afetam a atividade econdmica e as relagdes sociais em uma sociedade
especifica. Essas duas dimensdes, quando combinadas, influenciam a dinamica e a estabilidade
do sistema social de producao ao longo do tempo.

A discussao em torno do conceito de governanga se insere em um contexto mais amplo
de descentralizacao politico-administrativa e fortalecimento da regulagdo local, em resposta aos
desafios enfrentados pelos sistemas de ensino e escolas publicas. Nesse cenario, governar ¢
diferenciado da mera administra¢do, envolvendo ndo apenas a gestdo eficiente dos recursos,
mas também a articulacao de politicas educacionais, a promog¢ao da participagdo cidada e o
estabelecimento de diretrizes para a tomada de decisdes.

Para, além disso, Fuini e Pires (2015, p. 301) argumentam que a estrutura de governanga
se diversifica conforme o contexto territorial, indo além do &mbito municipal para abranger
uma rede de municipios ou uma regido, dependendo da representatividade de seus atores locais,
que incluem empresas, associagdes, sindicatos, poder publico e universidades. Nessa
perspectiva, o conceito de territdrio se entrelaca com o de governanga, ampliando-se para o
conceito de “governanga territorial” (Fuini; Pires, 2015, p. 301; Pires et al., 2017, p. 25).

Governanga territorial, conforme definido por Dallabrida (2006, p. 3), refere-se as agdes
que refletem a habilidade de uma comunidade estruturada territorialmente para administrar
questdes publicas, através da colaboragdo conjunta e cooperativa de diversos atores sociais,
econdmicos e institucionais. Essa concep¢ao apoia os estudos realizados, pois o processo de
gestdo do desenvolvimento territorial exige uma pratica qualificada de governanga territorial.
Isso implica valorizar a sociedade, colocando-a em um papel central e propositivo, sem
desconsiderar a importancia das estruturas estatais em suas diversas instancias (Dallabrida,
2006, p. 19).

Pode-se dizer que “a governanga ¢ um elemento fundamental para o desenvolvimento
dos territorios locais” (Pires et al., 2017, p. 35). Sendo assim, o territério opera como ator
principal e o desenvolvimento territorial passa a caracterizar-se por cada localidade, ou seja, ¢
resultado de uma acdo coletiva “intencional de carater local, um modo de regulacdo territorial,
portanto, uma agdo associada a uma cultura, a um plano e institui¢des locais, tendo em vista
arranjos de regulagdo das praticas sociais” (Fuini; Pires, 2015, p. 307).

Para Fuini e Pires (2015, p. 302), com base nos estudos de Colletis-Wahl e Pecqueur, as

instituicdes se relacionam com as representacdes sociais que definem as regras do jogo social,
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internalizadas pelos agentes e que orientam seus comportamentos em um contexto especifico.
Dentro dessa perspectiva, a instituicdo escolar pode ser considerada um exemplo desse
conceito.

Para ampliar a discussao sobre atos administrativos e educagdo, destaca-se o termo ainda
pouco difundido no Brasil: governanga educacional. Sua introdu¢do na administracao publica
ocorreu apds a promulgacio da Constituicio de 1988, a Reforma do Estado de 1995° ¢ a
efetivagdo da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagao, em 1996. Esses marcos refletem uma
mudancga nas politicas educacionais, que passaram a envolver ndo apenas a atuagdo estatal
exclusiva, mas também novos servigos, atores, institui¢des e valores.

No entanto, apesar do crescimento global desse conceito, observa-se um nimero
reduzido de estudos académicos sobre governanca educacional no Brasil, indicando a
necessidade de ampliar o debate sobre o tema, especialmente nas areas de politica, gestao,
financiamento e avaliagdo da educagdo. Os estudos realizados por pesquisadores brasileiros
destacam a urgéncia de ampliar o conhecimento académico sobre o tema, enfatizando a
importancia de abordagens criticas e emancipatérias. E preciso compreender a complexidade
da rede de governanca educacional e identificar seus pontos-chave para propor novas
alternativas e promover relagdes mais humanizadas dentro desse contexto intricado da politica
educacional do pais (Santos; Braga; Guimaraes, 2017, p. 661). A governanga educacional surge
com o proposito de auxiliar os gestores educacionais na busca por respostas mais eficientes e
eficazes para o desafio de reduzir custos e fortalecer parcerias, visando democratizar o acesso
a educagdo basica e ao ensino superior (Santos; Braga; Guimaraes, 2017, p. 651).

Entrando no campo educacional, Pinhal (2014, p. 10) propde um modelo de
territorialidade vinculado a educagdo, argumentando que as politicas educativas devem ser
implementadas de maneira territorial, levando em conta o desenvolvimento local e envolvendo
a participacao de todos os atores locais, como autoridades, escolas e organizacdes ligadas a
educagdo e a formagdo. O autor explora a territorialidade sob diferentes perspectivas, mas
abraca um modelo fundamentado na comunidade, que permite a elaboragdo de politicas locais.
Ele levanta a questao: “A que nivel da sociedade e da administracao deve caber a luta contra a
exclusao escolar e social e contra as desigualdades de acesso e de sucesso educativo?” (Pinhal,

2014, p. 11).

5 Plano Diretor da Reforma do aparelho do Estado (Brasil, 1995).
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A visdo de territorialidade educacional apresentada por Pinhal estd intimamente
relacionada a batalha contra a exclusdo escolar e social, bem como as disparidades no acesso e
no desempenho educacional, temas discutidos em se¢des anteriores deste estudo.

Ao questionar a distribui¢do de responsabilidades no combate a esses problemas, Pinhal
sugere que a educagdo deve ser abordada de maneira localizada, envolvendo ativamente todos
os membros da comunidade. A contribui¢do tedrica do autor serd fundamental para embasar a
analise da politica educacional que sera apresentada nas secdes subsequentes.

A pergunta levantada anteriormente por Pinhal (2014) ecoa ao longo da historia
educacional do pais sem encontrar uma resposta definitiva, mesmo diante do reconhecimento
das consequéncias prejudiciais causadas pela exclusdo escolar, a qual ¢ uma das formas mais
cruéis de injustiga, pois priva os individuos e, consequentemente, a sociedade, dos alicerces e
instrumentos cognitivos, éticos e praticos essenciais para a constru¢cao de uma vida digna e
produtiva (Dias Sobrinho, 2013, p. 116). Mello (2005, p. 60) complementa dizendo que tudo o
que esta sendo sugerido para aprimorar a Educacdo atualmente ja estd disponivel hd quase
oitenta anos, ¢ ainda ndo foi possivel colocar em pratica. Essa reflexdo continua valida,
delineando o cenario educacional do pais, expresso em palavras proferidas ha quase duas
décadas.

E inegavel que h4 alternativas viaveis, especialmente considerando que as autarquias
locais tém sido cada vez mais encarregadas dos processos de desenvolvimento. Nesse sentido,
¢ imperativo que adotem politicas educacionais especificas, que reflitam as aspiragoes,
necessidades e interesses da comunidade local, embora sempre alinhadas com as diretrizes
nacionais. Assim, consolidam-se cada vez mais como a esséncia do territério educativo (Pinhal,
2014, p. 11). Em outras palavras, ¢ essencial uma regulagdo das iniciativas publicas locais com
o objetivo de fortalecer a escola publica, ja que o poder local desempenha um papel fundamental
na ampla gama de regulamentagdes. Isso se deve ao fato de que a regulagdo ¢ um processo
multifacetado, com diversas fontes, mecanismos e objetos, e ¢ moldada pela diversidade de
atores envolvidos, seja em nivel transnacional, nacional ou local (Maroy, 2005, p. 5-6).

Em continuidade a esta pesquisa, que aborda questdes de gestdo publica, o termo
regulagdo se torna relevante. No campo conceitual da regulagao, Barroso (2006, p. 12) destaca
duas abordagens que merecem consideragdo: a primeira diz respeito aos modos de producado e
aplicacdo das regras que direcionam a a¢do dos agentes (regulagdo institucional, normativa e
de controle - que se baseia em certa autoridade); a segunda aborda os modos como esses
mesmos agentes as internalizam e as modificam (regulagdo situacional, ativa e autbnoma - um

processo ativo de criagdo de “regras de jogo”).
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Em estudos prévios, Barroso (2005, p. 733) destaca que a regulagcdo abrange qualquer
sistema e tem como principal objetivo garantir o equilibrio, a coeréncia e a evolugdo desse
sistema. Ele ressalta que o processo de regulagdo vai além da simples elaboracao de regras que
orientam o funcionamento do sistema, pois envolve o ajuste continuo das diversas agdes dos
agentes de acordo com essas regras. Seguindo essa mesma linha de raciocinio, Dias Sobrinho
(2008, p. 2004) se refere a regulagdo, compreendida em uma perspectiva mais abrangente, ndo
apenas como conformidade, mas como uma dindmica que aproveita todas as referéncias
disponiveis para progredir dentro dos limites maximos das possibilidades.

Em estudos mais recentes, Barroso (2013b, p. 13) defende o fortalecimento do poder
local e explora diversas dimensdes do ambito local, incluindo-o como espaco para
implementag¢do de politicas educacionais, inovagdo e mobilizagdo, além de ser um centro
decisorio na formulagdo de politicas. Continuando a discussdo sobre regulacao local, o autor
(Barroso, 2013b, p. 17) destaca que, ao descentralizar, o Estado transfere algumas
responsabilidades operacionais e executivas para entidades periféricas, mas mantém o controle
estratégico central e o poder fundamental para organizar, prover e monitorar o sistema publico
de ensino. Por outro lado, a centralidade estratégica do Estado implica que ele conserve a
autoridade substancial sobre politicas educacionais, como, por exemplo, a defini¢do da base
nacional curricular.

E fundamental ressaltar que a regulagdo possui natureza institucional e politica (Maroy,
2005, p. 5), enquanto o termo “regulagdo” ou “controle” refere-se ao processo pelo qual o
individuo ¢ orientado a direcionar seus impulsos naturais para os objetivos publicos ou
comunitarios (Dewey, 1979, p. 25).

No ambito publico, coexistem diversos modos de regulacdo dos sistemas educacionais,
que podem ser de carater nacional, com um controle institucional global, de nivel intermediario,
como o estadual, que interfere nas politicas dos municipios de sua jurisdicao, e o local, que diz
respeito a regulagdo interna do sistema escolar municipal. Portanto, o espaco escolar, submetido
ao controle regulatorio de todas as esferas federativas, enfrenta um constante fluxo de mudangas
em suas praticas, influenciadas por consideragdes politicas de agentes governamentais.

Jodo Barroso, da Universidade de Lisboa, cujos estudos sobre politicas educacionais,
regulacdo dos sistemas de ensino e autonomia das escolas foram mencionados anteriormente
neste trabalho, abordou em um artigo de 2004 a relagdo entre administracdo/gestdao escolar e
autonomia. Nele, ele argumenta que a autonomia muitas vezes ¢ apenas uma fic¢do, pois
raramente se concretiza além do discurso politico e, na pratica, fica aquém das expectativas

mais otimistas. Essa perspectiva ¢ fundamentada na seguinte analise:
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[...] a autonomia das escolas ndo se limita a ser uma “ficgdo”, tornando-se
muitas vezes, uma “mistificagdo” legal, mais para “legitimar” os objectivos
de controlo por parte do governo e da sua administracdo, do que para “libertar”
as escolas ¢ promover a capacidade de decisdo dos seus Orgdos de gestdo
(Barroso, 2004, p. 50).

Na mesma obra, o autor oferece uma contribuicdo significativa ao tracar a trajetoria
histérica da autonomia escolar em Portugal e ao analisar o envolvimento politico nos processos
decisorios. Ele destaca que esses processos sdo moldados pelo conflito entre interesses e
opinides, nos quais estdo envolvidas as logicas estatais, de mercado, corporativa e socio
comunitdria. Esse embate influencia a producao legislativa e o quadro normativo resultante
(Barroso, 2004, p. 62-63). Seus estudos revelam um cenario marcado por retdricas
contraditdrias e medidas ambiguas, refletindo um aparente compromisso entre essas diferentes
logicas. Essas incoeréncias e incertezas sdo exploradas pelos atores envolvidos durante o
processo de implementacao.

As consideracdes de Barroso (2004) oferecem reflexdes importantes que ecoam na
realidade brasileira. Isso ¢ especialmente relevante quando se considera a meta dezenove do
Plano Nacional de Educacao, que aborda a gestdo democratica e inclui a estratégia sete, voltada
para o fomento da autonomia pedagogica, administrativa e financeira das institui¢des de ensino.
Entretanto, diante da persistente subordinagdo das ac¢des politico-administrativas escolares ao
poder central municipal, ¢ plausivel questionar se essa meta foi plenamente alcangada,
possivelmente contribuindo para o contingente de metas ndo cumpridas, conforme apresentado
na Tabela 6 da segunda secao deste estudo.

Além disso, nas analises de Barroso (2013b), o nivel local emerge como um ponto focal
das politicas educacionais. O autor emprega uma variedade de termos, como “espacializacao
do local” (p. 13), para descrever como o local se torna um espago de inovacdo e mobiliza¢ao
(p. 14). Ele também destaca o local como um espago publico sujeito a multiplas formas de
regulagdo, especialmente dentro do contexto de politicas educacionais territorializadas de forma
mais ampla (p. 14). Barroso introduz ainda o conceito de “emergéncia do local”, associado a
novos modelos de regulacio.

Quais sdo os objetivos subjacentes a descentralizacdo do poder estatal? O primeiro seria
a proximidade do local de decisdo e o local de aplicagao (Barroso, 2013b, p. 17; Pinhal, 2014,
p.- 10), bem como as especificidades desses locais. Segundo, facilita a participagao dos usuarios

dos servicos publicos na gestdo, reduzindo a burocracia, fomentando a criatividade e
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promovendo a inovagdo pedagdgica. Ademais, tem impacto direto nas politicas publicas, sua
estrutura organizacional, seu percurso e seus resultados.

Em 1958, Anisio Teixeira destacava a importancia da identidade escolar, defendendo
que a escola primaria deveria ser uma “institui¢do essencialmente regional, enraizada no meio
local, dirigida e servida por professores da regido, identificados com seus costumes e héabitos”
(Teixeira, 1958, p. 24). Para Teixeira, essa abordagem permitiria afastar a escola de uma
imposicao centralizada, na qual os programas seriam definidos por autoridades distantes e
desconectadas. No entanto, embora Ribeiro (1984, p. 39) compartilhasse a preocupacdo de
Teixeira com a qualidade educacional, ele discordava da ideia de uma escola com enfoque
municipalista e lograva €xito, mesmo que precdrio, se a escola fosse estadual.

Encerrando parte desta se¢do que discute espago municipal, participagdo social e poder
local, percebe-se que embora haja uma abordagem centralizada na formulagao, implementagao
e controle de programas e projetos educacionais, as demandas mais imediatas para o
desenvolvimento escolar requerem uma abordagem de natureza local. No entanto, para que esse
processo seja efetivo, ¢ essencial estabelecer mecanismos participativos que envolvam os
profissionais da educacdo e as comunidades locais, garantindo um equilibrio nos processos

decisoérios e promovendo uma gestdo mais dindmica e reequilibrante.

4.1 Educacio municipal: interlocucio entre dirigentes educacionais, profissionais da
educacio e sociedade civil

O desdobramento desta se¢do que trata do poder local sugere uma analise da dinamica
entre os responsaveis pela direcdo da educagao em nivel municipal, os profissionais que atuam
diretamente nas escolas e a comunidade em que estdo inseridos. Neste contexto, a interacao
entre dirigentes educacionais, profissionais da educac¢do e a sociedade assume um papel
determinante no desenvolvimento ¢ na implementacdo de politicas educacionais eficazes e
adequadas as necessidades locais. Esta interlocu¢do pode manifestar-se de diversas formas,
desde a participacdo ativa dos cidaddos na defini¢do de prioridades educacionais até o
engajamento das escolas, seus profissionais ¢ comunidades no planejamento e execugao de
programas e projetos educativos. O presente estudo busca explorar essas dindmicas,
examinando como a colaboragdo entre esses atores/agentes educacionais pode impulsionar o
desenvolvimento e o aprimoramento das politicas educacionais, além de fomentar a qualidade

e a equidade na educagao municipal.
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O espaco local constitui um lugar regenerador das politicas publicas de educacao
(Barroso, 2013b, p. 13). No contexto brasileiro, o termo “local” inicialmente remete a esfera
municipal, onde a prefeitura, a camara municipal e outras instituicdes vinculadas ao poder
executivo e legislativo exercem sua autoridade. No entanto, o poder local ndo esta restrito a um
espaco geografico especifico, mas sim a um ambiente moldado por grupos sociais que
constroem identidades proprias, manifestagdes culturais e experiéncias politicas que podem
conflitar ou se entrelagar. Nesse cenario, surgem debates, aliangas e confrontos, além de
experimentacdes de tensdes, delineando assim uma nocao imaginaria do que ¢ considerado
“local”.

Fischer (1992) enfatiza que “como objeto de investigacdo, o local ndo ¢, portanto,
apenas fisicamente localizado, mas socialmente construido”. Além disso, Avelar e Ball (2023,
p. 3, tradugdo nossa), com base em estudos prévios (Ball et al., 2017, p. 17), destacam a
importancia de ampliar o escopo da imaginagao geografica, buscando compreender a intersegao
e a reconfiguracdo desses espacos por meio das relagdes.

Essa retomada e reflexdo sobre o conceito de “local” reitera a relevincia da dinamica
educacional no ambito municipal. Considerando que as decisdes tomadas exercem influéncia e
acarretam em consequéncias significativas na vida de todos os alunos e, por conseguinte, na
sociedade como um todo, impdem-se responsabilidades sobre aqueles que conduzem a
educagao em determinada localidade.

Alguns conceitos, como municipalismo, autonomia municipal, gestdo municipal e
atores ou agentes locais, estdo inter-relacionados e assumem novo significado quando
analisados na perspectiva da democracia social e politica. Nesta pesquisa, a natureza € o
significado desses conceitos, enquanto campo de investigagdo, serdo abordados sob a 6tica do
poder local, pois esses espacos sociais refletem melhor o que ocorre na realidade. O municipio,
entendido como o espago de moradia, pode ser configurado como espaco local, pois €
considerado “a unidade basica de organizagdo social”. De maneira ampla, o poder local
configura-se na capacidade de promover “a autotransformag¢do econdmica e social” em um
municipio (Dowbor, 2016, p. 13).

Embora haja uma correlagdo entre o espago local e a participacdo popular que, no
conjunto, confere um espaco politico renovador importante, ndo quer dizer que esse mecanismo
possa assegurar o conjunto dos equilibrios necessarios ao desenvolvimento (Dowbor, 2016, p.
32-33). O autor considera que muitos desafios exigirdo solugdes em nivel nacional ou global,
sendo que “o poder local ¢ um instrumento de gestao poderoso, mas insuficiente”. Entao, como

explorar melhor o que pode se realizar localmente, na cidade, no bairro, nos espacos onde as
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comunidades podem se unir para promover melhor condi¢ao de vida? (ibid., p. 19). O ideal ¢
que as iniciativas locais recebam apoio das politicas mais amplas, e os projetos nacionais
tenham uma base de capacidade organizada para serem recebidos e dinamizados no nivel local
(Dowbor, 2016, p. 51).

Entretanto, quando as decisdes sdo tomadas distantes do cidaddo, ¢ comum que haja
uma desconexdo com suas necessidades e realidades locais (Dowbor, 2016, p. 20). Nesse
contexto, para aproximar a teoria de Dowbor com a realidade do municipio, foco deste trabalho,
pode-se formular a seguinte questdo: Como os dirigentes educacionais podem promover a
participagdo dos profissionais da educagdo na concepcdo, implementagdo e gestdo de
programas educacionais, garantindo uma educagdo mais alinhada com as necessidades e
realidades especificas da localidade?

Para abordar essa questdo, ¢ essencial entender inicialmente o conceito de gestdo
democrética, que, embora amplamente discutido na teoria, muitas vezes ndo se reflete na pratica

dos gestores educacionais.

4.1.1 Principios da gestdo democratica na educagdo: diretrizes dos documentos oficiais

Para compreender a importancia da gestao democratica na educacdo, ¢ essencial analisar
como esse principio fundamenta as praticas educacionais e influencia o desenvolvimento das
escolas. Ha inumeros autores que abordam o termo, no entanto, neste contexto, serdo enfocados
brevemente os principais documentos nacionais oficiais, tais como a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacgio, o Plano Nacional de Educagdo e a Base Nacional Comum Curricular.

A LDB sofreu uma alteragdo significativa por meio da Lei n.° 14.644/2023, que
modificou diversos de seus artigos, incluindo o Artigo 3° - inciso VIII, Artigo 10 - inciso VIII,
Artigo 11, Artigo 12, Artigo 14 e Artigo 90A. Estas alteragdes tém como objetivo garantir a
gestdo democratica da educagdo e prever a criagdo de Conselhos Escolares, bem como de
Foruns dos Conselhos Escolares. Com essa atualizagdo, os municipios t€ém a responsabilidade
de regulamentar, em suas legislacdes locais, a gestdo democratica do ensino publico,
assegurando a participacdo ativa das comunidades escolar e local nos processos de tomada de
decisdo. Essa mudanca representa um avango significativo rumo a uma educagio mais inclusiva
e participativa em todo o pais.

A gestdo democratica, presente na BNCC, enfatiza a participagdo ativa de toda a

comunidade escolar, incluindo professores, alunos, pais e demais membros da comunidade, no
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processo de tomada de decisdes educacionais. No entanto, apesar da énfase na gestdo
democratica na BNCC, sua efetiva implementacdo ainda enfrenta desafios, especialmente
relacionados a formagdo e capacitagao dos gestores escolares, a constru¢ao de espacos de
participagdo efetiva e a promog¢ao de uma cultura escolar verdadeiramente democratica.

No PNE, a gestdo democratica também ¢ abordada na meta dezenove, que visa
promover a democratizagdo da gestdo educacional, com a participagdo das comunidades escolar
e local na formulagdo e implementagdo das politicas educacionais. O objetivo ¢ fortalecer a
autonomia das escolas e a gestdo democratica, visando a melhoria da qualidade da educagao
brasileira. E evidente que, uma vez que 2024 marca o término deste Plano Nacional, é seguro
concluir que a meta dezenove nao serd alcancada, pois o sistema educacional brasileiro ainda
nao atingiu o nivel desejado de implementacao da gestdo democratica na educacao.

Apesar dos avangos observados em algumas escolas e municipios, ainda hd uma lacuna
significativa entre o que esta previsto nas legislacdes e em documentos oficiais e a realidade
das praticas de gestdo nas institui¢cdes de ensino e secretarias de educagdo. Fatores como falta
de capacitacdo dos gestores, resisténcia a mudanca e burocracia excessiva contribuem para
dificultar a efetiva implementagcdo da gestdo democratica. Isso indica a necessidade de um
esforco continuo para superar esses desafios e promover uma cultura de participacao e
transparéncia na gestdo educacional.

E, embora os marcos legais estabelecam diretrizes para a participagdo da comunidade
escolar, incluindo pais, alunos e profissionais da educagdo, na tomada de decisdes, na pratica,
essa participacao nem sempre ¢ garantida. Muitas vezes, as estruturas de poder e os costumes
arraigados prevalecem, limitando o engajamento efetivo e a autonomia das escolas. Além disso,
questdes como falta de recursos, desigualdades sociais e politicas educacionais inconsistentes
também podem comprometer a implementacao da gestdo democratica. Portanto, mesmo diante
das orientagdes delineadas nos documentos oficiais, concretizar a gestdo democratica na
educagdo em todas as esferas federativas permanece como mais um grande desafio a ser
superado.

Através da énfase no debate publico e na participagdo democratica, os cidaddos sao
chamados a intervir em suas comunidades e discutir questdes e problemas que nao podem, nem
devem, ser resolvidos apenas tecnicamente, através da imposi¢ao de uma verdade especifica ou
autoridade (Nogueira, 2015, p. 706).

Essa abordagem representa mais uma peca no quebra-cabeca dos desafios enfrentados
pela educagdao municipal, objeto de estudo desta pesquisa. O modelo de gestao proposto visa

assegurar a inclusdo de multiplas perspectivas, fomentar o didlogo e a colaboracdo entre os



89

diversos atores educacionais e garantir que as politicas educacionais estejam alinhadas com as

necessidades e realidades locais, embora nem sempre isso seja alcancado.

4.2  Contexto politico na esfera da acdo publica

A influéncia da politica na trajetéria educacional de uma populacao ¢ indiscutivel, e a
participagdo popular nas escolhas das autoridades representativas muitas vezes nao se traduz
nos momentos decisivos que impactardo esses mesmos atores representados. Para que o
desenvolvimento local se torne viavel, Laisner (2021, p. 223) considera a participagao popular
condig¢do sine qua non, em todas as esferas da federacao.

Para isso, € necessario reconhecer que os mecanismos de participagao podem se tornar
complementares nos processos decisorios, uma vez que tém o potencial de alterar
qualitativamente a alocacdo dos recursos e atuar como instrumentos de aprimoramento
democratico, ndo como um contraponto, mas sim como um ponto de convergéncia da
representacao (Laisner, 2009, p. 33).

Os referenciais teoricos ressaltam a relevancia do conhecimento por parte dos gestores
publicos sobre o funcionamento do sistema e a regulagdo da acdo publica. Isso se traduz no
compromisso de implementar politicas piblicas nos municipios, identificar problemas, adotar
medidas para soluciona-los e determinar a forma de implementacao, levando em consideragao
as acoes dos diversos atores envolvidos no processo. Dessa forma, sao direcionados esforcos
para praticas com menor controle burocratico e resultados mais eficazes.

Os estudos de Lascoumes e Le Gales (2012, p. 20) avancam nessa dire¢ao ao introduzir
uma nova base teorica, destacando a instrumentacdo da acdo publica. A definicdo de
instrumentagdo da agdo publica, conforme os autores, abrange os desafios associados a sele¢do
e utilizagdo de instrumentos, como técnicas, métodos de operacdo e dispositivos, que
possibilitam a concretizacao e efetivagdo da agdo governamental.

A dinamica da acgdo publica, conforme abordada por Lascoumes e Le Galés (2012, p.
26-27), ¢ orientada pela instrumentacao, estabelecendo as interagdes entre a sociedade politica,
representada pelo poder executivo-administrativo, e a sociedade civil, composta pelos sujeitos
administrados, por meio de intermedidrios e dispositivos nos quais se mesclam elementos

técnicos, como medidas, calculos e procedimentos, € sociais, como representagcao e simbolismo.
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Essa interagdo resulta em consequéncias que implicam certo empoderamento do agente
publico, enquanto mediador e articulador na complexa dindmica da a¢do publica, ultrapassando
a mera influéncia e controle da autoridade publica (Lemes, 2016, p. 1623).

Governar, em qualquer instdncia, demanda a tomada de decisdes diante da
transversalidade dos problemas, a defini¢do de prioridades, a resolucao e regulagdo de conflitos,
a alocagdo de recursos financeiros e a coordenacdo de recursos humanos, entre outras
atribui¢des que impactam a vida de uma populagdo. Nesse contexto, Lascoumes e Le Gales
(2012, p. 27) levantam a seguinte questdo: Quem organiza o debate sobre os objetivos
coletivos? A resposta pode ser determinante na distingdo entre governabilidade e
ingovernabilidade.

No ambito da gestao publica, torna-se relevante estabelecer uma rede de comunicagao
entre os administradores publicos (que governam) e a sociedade (que ¢ governada), ou mais
especificamente, entre os formuladores de politicas e seus beneficidrios, os destinatarios diretos
dos objetivos das politicas implementadas. Essa série de a¢des e decisdes demanda do dirigente
educacional um profundo conhecimento do sistema publico municipal e dos desafios que o
permeiam, a compreensao precisa da populagdo afetada (o publico-alvo) e o dominio sobre os
recursos disponiveis (garantindo equilibrio fiscal). Somente assim € possivel identificar as
barreiras a serem superadas, estabelecer prioridades e, a0 mesmo tempo, garantir a promog¢ao
do interesse publico, além de buscar a eficiéncia, efetividade e eficacia nas medidas adotadas.
Segundo Secchi (2010, p. 11), os processos participativos sdo classificados considerando a
interacdo entre o governo € os atores no processo de decisdo, que pode ser pouco intensa,
quando o gestor publico apenas ouve os interessados, ou pode atingir um nivel mais elevado,
quando ha interagdo na comunica¢do e na tomada de decisdo.

Essas consideracdes ecoam o pensamento de Subirats et al. (2008, p. 13, traducao nossa)
ao afirmarem que “¢ necessario avaliar a pertinéncia, eficacia e eficiéncia das intervengdes
estatais em relagdo a uma situacao social considerada problematica e inaceitavel”. Dessa forma,
o processo decisorio representa 0 momento em que os interesses das partes interessadas sao
equacionados e as intengdes (objetivos € métodos) de lidar com um problema publico sdo
explicitadas (Secchi, 2010, p. 40). Gestdo, por sua vez, significa a pratica de atos
fundamentados na competéncia legal para administrar uma parcela do patrimdnio publico, sob
a responsabilidade de uma determinada unidade (Brasil, 2006, p. 30).

O gestor publico, inserido no contexto politico e na esfera da agao publica, utiliza-se de
instrumentos diversos. Para Lascoumes e Le Galés (2012, p. 22), um instrumento ¢ um

dispositivo técnico com uma abordagem abrangente, que carrega consigo uma concepgao
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especifica da interagdo entre politica e sociedade, fundamentada por uma visdo de regulagdo.
Os autores buscam esclarecer as distingdes entre instrumento, técnica e ferramenta,
fundamentais nas atividades publicas, embora muitas vezes os gestores nao as diferenciem

claramente ao buscar seus objetivos.

O instrumento ¢ um tipo de institui¢ao social (o recenseamento, a cartografia,
a regulamentacdo, a taxagdo, etc.); a técnica € um dispositivo concreto que
operacionaliza o instrumento (a nomenclatura estatistica, a escala de
definigdo, o tipo de figuragdo, o tipo de lei ou o decreto); finalmente, a
ferramenta ¢ um micro dispositivo dentro de uma técnica (a categoria
estatistica, a escala de definicdo da carta, o tipo de obrigago previsto por um
texto, uma equacdo calculando um indice) (Lascoumes; Le Gales, 2012, p.
22).

Lascoumes e Le Gales (2012, p. 2), ao adotarem uma perspectiva socioldgica do termo
e se referirem aos estudos de North (1990), explicam que os instrumentos sdo instituigdes que
representam um conjunto mais ou menos coordenado de regras e procedimentos que regulam
as interagdes e comportamentos dos atores e organizagoes.

Essas normas podem ser de diversas naturezas, como legais, normativas ou culturais,
desempenhando um papel determinante na organizagao e no funcionamento da sociedade. Os
autores concluem que “as institui¢des fornecem um quadro estavel de antecipagdes, reduzindo
as incertezas ¢ estruturando, assim, a ac¢ao coletiva”. Portanto, ao estabelecerem essa base
estavel, as instituicdes t€m o efeito de mitigar a incerteza nas interagdes sociais. Além disso,
contribuem para a estruturagao da agao coletiva ao oferecerem um conjunto de normas e valores
compartilhados que orientam o comportamento geral.

De acordo com dados do IBGE (2022, p. 31), em 2021, as redes municipais de ensino
assumiram a responsabilidade pela gestdo da oferta, qualidade e equidade da educacdo para
aproximadamente 23,1 milhdes de matriculas, abrangendo criancas, jovens e adultos nos
diferentes niveis ¢ modalidades da educagdo bésica publica. Dentro desse contingente, 6,3
milhdes estavam matriculados na educagdo infantil e 15,5 milhdes no ensino fundamental
regular.

Os dados apresentados destacam a consideravel propor¢ao de escolas e alunos que estao
sob a responsabilidade do sistema municipal de ensino. Tendo prioridade na educagdo infantil
e nos primeiros anos do ensino fundamental, emerge a reflexdo sobre a responsabilidade dos
gestores publicos educacionais, tanto dentro das escolas quanto no contexto do sistema de

ensino. Estes gestores tém o dever de prestar contas a sociedade sobre a qualidade da educagao
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oferecida, garantindo condig¢des adequadas para a continuidade da jornada académica de cada
aluno.

Diante do que foi discutido, torna-se evidente a intrincada relagdo entre o espago
municipal, as politicas publicas e os dirigentes educacionais. Essa interacdo ¢ de suma

importancia para o desenvolvimento do sistema educacional.

4.3 Reflexdes sobre a descentralizacio e desburocratizacio da educac¢io: implicacoes
no Ambito municipal

Diante das transformagdes na estrutura educacional e da busca por eficiéncia nos
processos administrativos, € essencial refletir sobre as implicagdes da descentralizacdo e
desburocratizacdo da educagao no contexto municipal.

Do ponto de vista conceitual, um processo de descentralizagdo seria uma relagao de
tensdo entre duas orientagdes divergentes, uma delas tendendo a maior unidade e a outra & maior
heterogeneidade, em que o resultado retrataria um reordenamento das relagdes sociais. Nesse
sentido, o conceito de descentralizagdo estd intimamente ligado ao de democratizagao
(Casassus, 1990, p. 12).

Analisando de uma perspectiva mais ampla, Casassus (1990, p. 15) destaca que na
América Latina, a politica educacional do Estado centralizado alcangou resultados positivos ao
possibilitar a inclusdo de grande parte da populagdo no sistema educacional. No entanto,
também houve criticas por ndo se alcangarem outros objetivos considerados importantes. O
autor identifica trés principais insatisfacdes: em primeiro lugar, a limitacdo do efeito
democratizante das politicas educacionais, que resultou na acumulag¢do de desigualdades
sociais, refletindo-se em disparidades na qualidade educacional oferecida e no desenvolvimento
educacional; em segundo lugar, a crise de financiamento da educagdo, uma vez que a demanda
por maior tempo de permanéncia no sistema escolar exigiu recursos adicionais em um contexto
de ajustes estruturais e crise financeira; e, por fim, a ineficiéncia da gestdo, relacionada ao
sistema burocratico criado para expandir o sistema educacional, o que levou a concentragdo do
poder politico e a multiplicidade estrutural (Casassus, 1990, p. 15).

No Brasil, a correlagdo do principio da federatividade com o contexto politico destaca-
se como um marco importante, embora tardio, estabelecido pela Constitui¢do Federal de 1988.
Este documento estabelece a distribuicao de competéncias entre os entes federativos, criando

um regime normativo e politico plural e descentralizado, caracterizado pela intersecao de novos
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mecanismos de participagdo social com um modelo institucional cooperativo. O objetivo ¢
ampliar o numero de atores politicos capazes de contribuir nas tomadas de decisdo (Brasil,
2000, p. 5). Essa distribuicao busca equilibrar as responsabilidades entre os diversos niveis de
governo.

Uma revisdo historica se faz necessaria para compreender o processo de
descentralizacdo da educacdo no Brasil. Na primeira constitui¢do brasileira, de 1824, a
Educagdo ¢ mencionada apenas em seu ultimo artigo, tratando do direito a instrugdo primaria.
Em 1834, o Ato Adicional promoveu varias mudangas que refletiam o contexto politico da
época, marcado por debates sobre as politicas centralizadoras do poder executivo e a autonomia
das provincias. Uma emenda a constituicao descentralizou os cursos primarios e secundarios,
transferindo sua gestdo para os estados € municipios, enquanto 0s cursos universitarios
permaneceram sob responsabilidade do poder central. Esse Ato Adicional foi o ponto de origem
da descentralizagcao do ensino, um formato educacional que perdurou até a promulgacdo da
ultima constituicao, em 1988 (Brasil, 2000, p. 11).

Parte das pesquisas de Casassus (1990, 1995) aborda a questdo da centralizacdo e
descentralizacdo da educagao em paises da América Latina. Para o autor, ¢ essencial diferenciar
os conceitos de desconcentracdo e descentralizagdo e de poderes. A desconcentracao reflete os
interesses do poder central, buscando levar as decisdes para mais perto do local onde ocorre o
ato educacional, em um movimento de cima para baixo. Por outro lado, a descentralizagao
reflete os interesses do poder local, identificando os atos educacionais de baixo para cima
(Casassus, 1990, p. 15; 1995, p. 40).

E como se 0 verso e o reverso se encontrassem no mesmo lugar, onde se concentra o
nivel de gestdo do sistema, que pode ser representado por municipios, departamentos ou até
mesmo escolas. “A descentralizagdao implica a distribuicao espacial do uso e controle do poder.
A desconcentragdo mantém uma estrutura central que toma as decisoes, estabelecendo relagao
de subordinacdo entre o centro e a periferia do sistema” (Parente; Liick, 1999, p. 5). Um dos
grandes desafios para o desenvolvimento escolar no Brasil foi manter uma administragao
centralizada e rigida, que dificultava a adaptagdo as condi¢des de funcionamento cada vez mais
complexas (Teixeira, 1958, p. 23).

E relevante observar que, mesmo ao descentralizar competéncias e responsabilidades, o
poder nacional fortalece sua autoridade e competéncia, tanto normativa quanto de controle,
apoiado em normas padronizadas e idénticas para todos os componentes do sistema (Maroy,
2004, p. 36). As tensoOes entre descentralizagdo e autonomia sdo evidentes, tanto nas esferas

central/local quanto entre os formuladores de politicas publicas e outros atores da sociedade.
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Para Teixeira (1958, p. 27-28), o Estado deveria exercer a acdo supervisora, como
promotor da unidade do ensino, sem perder as caracteristicas revitalizantes e construtivas do
genius-loci, mantendo a Unido a assisténcia financeira e técnica as escolas, assim, Municipio,
Estado e Unido atuariam “em diferentes ordens, independentes, mas articuladas, constituindo a
acdo tripla, mas convergente dos trés poderes algo de sistematico e unificado”. Para o autor,
isso permitiria que o jogo de influéncias ndo ocorresse somente no sentido descendente, mas a
partir da reciprocidade, recebendo a ordem superior o influxo da inferior, propiciando maior
eficacia e fertilidade de sua propria atividade, funcionando em uma agao independente, mas
sinérgica e harmonica.

Apesar da presenga do poder central no sistema educacional, a historia educacional da
América Latina revela um panorama em que, em sua origem, o poder estava concentrado nos
municipios, e gradualmente se centralizou, com variagdes entre os paises, em um esfor¢o para
construir identidades para a formag¢ao do Estado-Nacao. Paralelamente, ocorreu a centralizagao
da educacdo por meio de medidas fiscais, visando estabelecer um sistema educativo publico
que garantisse a equidade no servico (Casassus, 1995, p. 40-41).

Enquanto que na América Latina, os sistemas educacionais permaneceram centralizados
sob o dominio do Estado até o final dos anos 1970, quando comegou a ocorrer um movimento
inverso em direcdo a descentralizagdo. No Brasil, esse processo foi tardio, ocorrendo nas
décadas de 1980 e 1990, com a descentralizagdo dos sistemas estaduais, regulada pela
LDB/1996, com o objetivo de estabelecer a escola como uma institui¢ao autonoma, dotada de
responsabilidades proprias. Assim, a descentralizagdo ocorreu simultaneamente a valorizagao
do nivel local, com uma administracdo mais acentuada das a¢des educativas que fortalecem a
autonomia escolar.

Pinhal (2014) enfatiza o municipio como a instancia mais adequada para gerir o sistema
educacional, com maior competéncia para lidar com as demandas das escolas. No entanto, essa
autonomia local ¢ limitada, j4 que em algumas situa¢cdes os municipios assumem o papel de
meros executores de politicas educacionais locais, enquanto em outras vezes atuam como
promotores de politicas estaduais ou nacionais, ou seja, executam localmente as politicas e
normas nacionais, eventualmente adaptando-as as caracteristicas locais (Pinhal, 2014, p. 10).

Apesar de a descentralizagdo do ensino no Brasil ter se iniciado na década de 1980 e a
municipaliza¢do ter ocorrido na década seguinte, as discussoes sobre essas questdes remontam

a periodos anteriores. Ainda na década de 1950, Anisio Teixeira levantava essa proposta:
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Nao pensamos em reformar a escola brasileira com a imposi¢ao de modelos
a priori formulados pelo centro, [...] mas, antes, libertar as forgas locais de
iniciativa e responsabilidade e confiar-lhes a tarefa de construir a escola
nacional, sob os auspicios de uma inteligente assisténcia técnica dos Estados
¢ da Unido. Ndo somos nagdo a ser moldada napoleonicamente do centro para
a periferia, mas um grande e diversificado império a ser assistido e, quando
muito, coordenado pelo centro, a fim de poder prosseguir no seu destino de
criar, nos tropicos, uma grande cultura, diversificada nas suas caracteristicas
regionais € una nos seus propoésitos e aspiragdes democraticas e cristds. A
grande reforma da educagdo €, assim, uma reforma politica, permanentemente
descentralizante, pela qual se criem nos municipios os 6rgdos proprios para
gerir os fundos municipais de educacdo e os seus modestos mais vigorosos,
no sentido de implantacdo local, sistemas educacionais. Assim, teriamos o
"municipio”, com os seus sistemas de escolas locais, primarias ¢ médias,
enraizadas no solo fisico e cultural do Brasil, - o "Estado", com suas escolas
médias, superiores e profissionais, exercendo ¢ sofrendo a influéncia das
escolas locais e detendo o poder de formar o magistério primario, - € a "Unido"
com o sistema federal supletivo de escolas superiores, escolas médias de
demonstragdo, 6rgdo de pesquisa educacional ¢ o poder de regulamentar as
profissdes, atuando em diferentes ordens, independentes, mas articuladas
(Teixeira, 1956, n.p.).

O autor defendia a autonomia municipal e propunha uma divisao de atribui¢des entre os
trés poderes publicos, visando criar as condigdes para que o pais mantivesse um sistema escolar
nacional auténtico, abrangente e publico. Isso seria possivel por meio de um sistema que se
desenvolvesse por meio de uma interagao de forcas e controles multiplos e indiretos.

Em 1958, Anisio Teixeira debatia sobre a municipalizacao do ensino:

A regionalizagdo da escola que, entre nds, se tera de caracterizar pela sua
municipalizagdo, com administragdo local, programa local e professor local,
concorrera em muito para dissipar os aspectos abstratos ¢ irreais da escola
imposta pelo centro, com programas determinados por autoridades remotas ¢
distantes e servida por professores impacientes e estranhos ao meio, sonhando
perpétuamente com redentoras remocgoes (Teixeira, 1958, p. 24-25).

Se tratando de politicas educativas e de debates atuais sobre educagdo, ¢ exatamente o
carater publico que entra em questdo, na medida em que estes exprimem tentativas de governar
e, entdo, limitam o seu carater democratico, publico e renovador (Gongalves, 2017, p. 481).

A descentralizacao politica e administrativa do poder central representou um marco
significativo na gestdo educacional, conferindo aos municipios uma responsabilidade
importante na definicdo e execuc¢do de politicas publicas educacionais. Essa mudanga visava
superar os desafios historicos enfrentados pelo sistema educacional brasileiro, conferindo maior
autonomia e proximidade as decisdes relacionadas a educacao.

No entanto, a mera transferéncia de poder ndo resolveu os desafios educacionais do pais,

dada a persisténcia de questdes politicas, instabilidades nas politicas educacionais e trocas de
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dirigentes. Trona-se necessario promover uma participacdo mais ampla dos atores educacionais
e da sociedade, assegurar um monitoramento continuo das reformas educacionais e fortalecer

0s mecanismos de controle social.

4.4 O Ensino como Sistema: integracio e funcionamento

Estudos prévios destacam uma preocupagao em relagcdo ao emprego do termo “sistema”
no contexto educacional, frequentemente utilizado de maneira difusa, imprecisa e equivocada
(Furtado, 2017, p. 132). Bobbio (1994, p. 76) ressalta a multifacetada natureza desse termo,
utilizado de forma conveniente conforme a necessidade, o que pode resultar em interpretagdes
equivocadas.

Na etimologia, “sistema” ¢ uma palavra de origem grega, systéma, que descreve um
conjunto de elementos interconectados que coexistem dentro de um mesmo ordenamento
(Furtado, 2017, p. 132), significando um “todo e corpo de elementos” que “implica tanto a
unidade e a multiplicidade em vista de uma finalidade comum quanto o modo como se procura
articular tais elementos” (Brasil, 2000, p. 2).

O sistema educacional brasileiro organiza a educacdo regular no pais a partir da
Constituicao Federal de 1988, que reconheceu os municipios como entes federativos, ao lado
dos Estados, Unido e Distrito Federal, sob o principio de cooperagdo. Esse reconhecimento foi
posteriormente reafirmado pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional de 1996. Essa
abordagem preconiza a coexisténcia de diversos sistemas de ensino e, de acordo com a
legislagdo, confere aos municipios autonomia para estabelecer seu proprio sistema educacional
ou colaborar com o Estado na formag¢ao de um sistema unico.

Destaca-se que essa autonomia remove dos municipios a anterior caracteristica de
subsistemas dos Estados (Brasil, 2000, p. 4). Portanto, a Constitui¢do Federal distribui as
competéncias e atribuicdes legislativas entre os integrantes do sistema federativo, respeitando
os limites estabelecidos e reconhecendo a dignidade e a autonomia inerentes a cada um deles
(p- 5).

O Plano Nacional de Educagdo (PNE) de 2014, em seu Artigo 9°, também reforca a
autonomia dos municipios na criacdo de seus proprios sistemas educacionais, garantindo-lhes
uma estrutura politico-administrativa propria. Isso consagra o poder local como o centro das
decisdes sobre o funcionamento, resolu¢do de problemas e aprimoramento das praticas

educativas dentro de um projeto educacional local. Apesar da autonomia, ndo deixa de fazer
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interface com os demais entes federativos (Brasil, 2000, p. 3). Nesse sentido, cabe aos
municipios planejar, organizar, gerir e avaliar seus sistemas de ensino (Furtado, 2017, p. 135).

Para melhor elucidar o conceito de sistema, esta pesquisa tera como base a definigdo
apresentada no Parecer CNE/CEB 30/2000, que pauta-se em alguns autores, referindo sistemas
como “elementos coexistentes lado a lado e que, convivendo dentro de um mesmo
ordenamento, formam um conjunto articulado”. Além disso, o voto do relator, Conselheiro

Carlos Roberto Jamil Cury, descreve os sistemas de ensino como:

O conjunto de campos de competéncias e atribuigdes voltadas para o
desenvolvimento da educacdo escolar que se materializam em instituigdes,
orgios executivos e normativos, recursos ¢ meios articulados pelo poder
publico competente, abertos ao regime de colaboragdo e respeitadas as normas
gerais vigentes (Brasil, 2000, p. 13-14).

Os estudos pioneiros de Saviani (1981, 2008b), Gadotti (1999) e Libaneo (1992)
dedicam-se a esclarecer o conceito de sistema. Saviani (2008b, p. 15) argumenta que um
sistema ndo ¢ uma unidade de identidade monolitica, mas sim uma unidade da diversidade, que
integra uma variedade de elementos sem que estes percam sua propria identidade. Libaneo
(1992, p. 86) define sistema como um conjunto articulado e coordenado de principios,
instituicdes, estruturas e processos para alcangar objetivos especificos, enquanto que Gadotti
(1999, p. 1) compartilha dessa visdo, afirmando que os elementos constituintes de um sistema
mantém sua especificidade e individualidade, integrando-se em um conjunto coeso sob um
unico principio ou fim. Um sistema ¢, portanto, uma unidade na diversidade, onde a interagao
entre as partes e o todo ¢ tdo intensa que conhecer uma parte sem compreender o todo, e vice-
versa, torna-se impossivel (/bid., p. 9).

Destaca-se que “sistematizar significa reunir, ordenar e articular elementos como partes
de um todo. E esse todo articulado ¢ o sistema” (Saviani, 2008b, p. 15). Além disso, € “aunidade
de varios elementos intencionalmente reunidos, de modo a formar um conjunto coerente e
operante” (Saviani, 1981, p. 75). A concepg¢do de sistema implica “reunido e ordenacgdo, de
acordo com um determinado fim, uma inten¢do, um objetivo. O resultado desta acdo ¢ o que
podemos chamar de sistema. Sistema ¢ um todo organizado, articulado” (Gadotti, 1999, p. 1).

Apo6s entender o conceito de sistema, ¢ fundamental aplicar essa compreensao ao
contexto educacional, analisando como os diversos elementos interagem e influenciam o
desempenho e a qualidade da educacdo, desde a gestdo escolar até as politicas publicas e o

envolvimento da comunidade.
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instituicdes escolares responsaveis pela oferta da educacio escolar dentro
de niveis ¢ etapas discriminadas, com normas educacionais que, isentas de
antinomias, déem organicidade e unidade ao conjunto sob o influxo dos
principios, finalidades, valores e deveres da educagdo postos na
Constitui¢do ¢ na LDB e sob o competente 6rgao executivo” (Brasil, 2000,
p. 9-10, grifos do autor).

A necessidade de tornar a educacdo intencional levou a criacdo e organizagdo dos
sistemas educacionais. Assim, o sistema educacional representa "o produto, o resultado da
educagdo sistematizada e organizada para alcancar um determinado fim". Ao construir um
sistema municipal de educacao, ¢ essencial ter em mente um objetivo € uma concepcao de
educagao que proporcionem unidade e coeréncia ao sistema (Gadotti, 1999, p. 1). Além disso,
engloba um conjunto de instituigdes educacionais intencionais, com diferentes niveis de
organizacdo, tanto formais quanto informais, que “inclui principios filoso6ficos, éticos, politicos,
leis e diretrizes normativas, aplicaveis a uma variedade de modalidades e institui¢des
educacionais” (Libaneo, 1992, p. 86). Compreende, ainda, o conjunto de institui¢des educativas
intencionais, com diferentes niveis de estruturacdo, abrangendo maneiras formais e nao
formais, engloba principios filosoficos, éticos, politicos, regulamentos legais e diretrizes
normativas que sao aplicdveis a uma ampla gama de modalidades e estabelecimentos
educacionais (/bid., p. 86).

Apesar da Constituicdo Federal de 1988 definir uma estrutura clara para o sistema
educacional brasileiro, com coordenacao e hierarquizagdo por idade e niveis de escolaridade,
as leis complementares necessarias para regular a cooperagdo entre os entes federativos ainda
ndo foram promulgadas. Isso gera incertezas e impede um desenvolvimento educacional
equilibrado em todo o territério nacional.

E, embora o Artigo 211 da Constituicdo Federal mencione a existéncia de um sistema
nacional de educacdo, na pratica, ndo hd uma estrutura consolidada nesse sentido, o que indica
um regime de colaboracao. A ideia de um sistema nacional implica uma articulagdo harmoniosa
entre as partes, mas o que se observa sdo subsistemas justapostos, resultando em um conjunto
desarmonico entre as diversas partes e o todo (Saviani, 1981, p. 10; Gadotti, 1999, p. 2). Mas,

o que fundamenta a ado¢@o desse modelo no pais?

O Sistema Nacional de Educagdo ndo foi a op¢do do legislador ainda que
muitos intelectuais, educadores e associagcdes educacionais houvessem
querido inclui-lo na legislagdo. Preferiu-se dar continuidade a um sistema
plural, descentralizado, mas unificado sob a forma comunidade de principios,
fins, obrigagdes ¢ articulagdo cooperativa dos entes federativos entre si e sob
a coordenagao da Unido (Brasil, 2000, p. 11).
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Como as acdes educacionais seguem a passos lentos no pais, indicando avangos e
retrocessos, até o final do ano de 2023 ainda ndo foi estabelecido legalmente o Sistema Nacional
de Educagao (SNE), embora essa questdo venha sendo tratada no Brasil desde o final do séc.
XIX sem prosseguir nos debates e, sem concretizar-se na pratica (Saviani, 1981, p. 10; 2008b,
p.- 1). A nogao de sistema educacional possui uma dimensdo ontoldgica, pois se refere a forma
como o fendmeno educativo ¢ (ou deveria ser) organizado (Saviani, 2008b, p. 18). Para
constituir um sistema € preciso uma teoria da educagdo brasileira, sendao o que se vé ¢ um todo
desarmdnico com um amontoado de elementos, que nao se pode chamar de sistema (Gadotti,
1999, p. 1).

Com base na experiéncia tanto no ambiente escolar quanto na gestdo publica local, esta
autora observa que no modelo educacional atual existe uma assimetria de informagdes entre
gestores de diferentes esferas de governo durante a implementagdo de politicas
descentralizadas. Isso pode resultar em uma série de problemas, incluindo: Falta de
alinhamento na implementa¢do de politicas educacionais - interpretacdo equivocada de
gestores locais das diretrizes do governo federal ou estadual devido a falta de clareza de
informacao ou ambiguidades na comunicacao, além de as acdes locais poderem nao estar
alinhadas com os objetivos e principios do programa federal, resultando em desvios
significativos; Ineficiéncia na alocagdo de recursos - sem compreender plenamente as
necessidades locais, os gestores centrais podem distribuir recursos de maneira inadequada,
resultando em desperdicio ou escassez de recursos onde sdo realmente necessarios;
Dificuldades de monitoramento e avalia¢do - a auséncia de informagdes precisas sobre a
implementagdo local pode dificultar a avaliacdo do desempenho de politicas, programas e
projetos.

A falta de dados confidveis pode levar a interpretacdes distorcidas dos resultados,
comprometendo a eficacia da politica; Desigualdades na distribui¢do de beneficios - Alguns
locais podem se beneficiar mais do que outros devido a praticas que se afastam dos objetivos
originais da politica descentralizada; Possiveis distor¢oes na priorizagdo de metas - Gestores
locais podem dar prioridade a objetivos que atendam melhor as suas necessidades locais, em
detrimento dos objetivos gerais do programa, o que pode resultar em uma divergéncia entre as
prioridades locais e os objetivos mais amplos da politica descentralizada.

Para lidar com esses desafios, ¢ fundamental estabelecer canais de comunicagdo
eficazes, oferecer treinamentos e capacitacdes mais abrangentes para os gestores locais,

implantar sistemas de monitoramento solidos e promover uma cultura de transparéncia e
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colaboracdo entre as diferentes esferas de governo. Além disso, mecanismos de avaliacao
continua sdo essenciais para garantir o sucesso das politicas descentralizadas.

Além da morosidade nas agdes e articulagdes, como evidenciado por Saviani (1981) e
Gadotti (1999), a descontinuidade das politicas publicas ¢ um dos fatores que contribuem para
o atraso educacional no pais, conforme destacado na se¢do cinco deste trabalho. Na
correspondéncia dirigida a Anisio Teixeira, Golveia Neto (1990) manifesta sua insatisfacao
com a morosidade do pais em reconhecer que a educagdo nao pode permanecer restrita a alguns
individuos ou mesmo a todos, mas deve ser acessivel a cada pessoa.

Em 1953, Anisio Teixeira, entdo presidente do Conselho Nacional de Educaciao (CNE),
delineou um esbo¢o com dez sumulas de providéncias, visando estabelecer um sistema
educacional abrangente para todo o pais. Entre as medidas propostas estavam: a
descentralizacdo administrativa do ensino, com uma distribuicao clara de responsabilidades; a
criagdo de fundos de educagao em nivel federal, estadual e municipal, permitindo a mobilizagao
de recursos financeiros e mantendo a autonomia financeira, administrativa e técnica; o
estabelecimento de uma continuidade no sistema educacional, tornando o ensino primario
obrigatorio, diversificando e flexibilizando o ensino médio, além de contemplar um ensino
especializado e superior abrangente e seletivo; a implementagdo do ensino em tempo integral,
com jornadas escolares de pelo menos seis horas didrias; a valorizacdo do corpo docente,
melhorando suas condi¢des de trabalho e remuneracgdo; e a elimina¢do de modelos e imposigdes
oficiais que geram resultados contrarios aos objetivos almejados, como programas de ensino
oficiais, livros didaticos e curriculos padronizados.

Segundo Teixeira (1953, 1956), a implementa¢do de um sistema educacional nacional
buscaria equilibrar a liberdade de ensino com o controle central, incentivando o progresso
continuo das escolas. Isso envolveria a distribuicdo de responsabilidades entre os entes
federados, promovendo a cooperacao e a inter-relacdo na manuten¢ao de um sistema escolar
nacional auténtico, abrangente e publico. Nesse contexto de troca de poderes e controles, seriam
gerados elementos para o progresso educacional.

Apo6s décadas de intengdes, destaca-se que a Lei Federal n.° 13.005/2014 (Art. 13)
previa a instituicdo do Sistema Nacional de Educagcdo (SNE) até 2016, visando garantir a
articulagdo entre o poder central e os subnacionais. No entanto, somente em 2019 foi
apresentado o Projeto de Lei Complementar (PLP) 235/2019, que propde a criagdo do SNE e
esta em analise na Camara dos Deputados, apds aprovagdo pelo Senado Federal, sendo

apensado a ele o PLP 25/19, uma versao aprovada pela Comissao de Educag¢ao da Camara. O
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objetivo do Projeto ¢ “alinhar, harmonizar e articular politicas, programas e a¢des da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios na area educacional” (Agéncia Senado, 2022).

Na primeira versao deste Projeto de Lei, destaca-se que os fatores de ineficiéncia das
politicas educacionais e as desigualdades educacionais no pais estdo diretamente relacionados
a fragmentagdo das competéncias e ao baixo nivel de articulagdo entre os entes federados. A
proposta busca estabelecer regras de colaboragdo entre eles sem desrespeitar a autonomia
administrativa de cada um, simplificando as estruturas burocraticas e fortalecendo as
institui¢des educacionais (Brasil, 2019). “Essa demanda historica ganha ainda mais urgéncia
diante das situagdes excepcionais que todos passaram a enfrentar com a pandemia” (Inep, 2022,
p. 13).

Para construir um sistema nacional de educagdo solido, ¢ fundamental promover um
amplo debate nacional. Ao permitir a participagdao de diversas vozes nesse dialogo, torna-se
possivel identificar os desafios enfrentados em todas as regides do pais, explorar solugdes e
chegar a um consenso sobre a responsabilidade e contribui¢do de cada ente federado. Isso
contribui para uma distribuicdo equitativa de recursos promover a efetiva cooperagdo entre os
diferentes niveis de governo e fortalecer a confianca da sociedade.

O histdrico educacional revela que, no final do século XIX e inicio do século XX, os
principais paises instalaram sistemas nacionais de ensino. No entanto, no Brasil, houve um
atraso significativo nessa a¢do, resultando em um imenso déficit histérico no campo da
educagdo (Saviani, 2008b, p. 8). Esse atraso trouxe pelo menos uma vantagem: dispensou-se
do enorme esfor¢co que as nagdes civilizadas empreenderam na antecipagao da necessidade
escolar (Teixeira, 1958, p. 21).

Existem quatro obstaculos principais que tém impedido o avango na criagdo de um
sistema nacional de educacdo no Brasil: obstaculos econdmicos, decorrentes da reiterada
resisténcia da Unido em assumir responsabilidades financeiras na manutencao do ensino no
pais; obstaculos politicos, resultantes da descontinuidade das politicas educacionais; obstaculos
filosofico-ideologicos, manifestados na resisténcia em nivel de ideias, especialmente no
contexto da mentalidade pedagogica que influencia a concepgao geral do homem, do mundo,
da vida e da sociedade em relacdao a educacao; e obstaculos legais, representando um desafio
significativo na atividade legislativa para alcangar uma normatizagdo comum (Saviani, 2008b,
p- D).

Diante do contexto historico apresentado, ¢ possivel notar que a burocracia foi
identificada como um dos fatores que impediam a fluidez do processo administrativo publico

ainda na década de 1950. Em 1953, Anisio Teixeira prop0s que a incumbéncia da escola publica
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fosse atribuida aos municipios, visando tornar o sistema educacional mais efetivo e homogéneo
em todo o pais. Essa proposta envolvia a municipalizacdo da escola publica e a divisdo dos
recursos necessarios a sua manutencdo entre o municipio, o estado e o governo federal
(Teixeira, 1953, n.p.). O autor justificou seu posicionamento ao afirmar: “Fomos até ontem,
algo de inauténtico, de ficticio, confundindo a na¢do com a sua burocracia e as suas leis
inexequiveis, algumas, e impeditivas do progresso, outras” (Teixeira, 1953, n.p.).

Isso indica que Anisio Teixeira considerava a burocracia como um dos fatores que
prejudicavam a eficiéncia do processo administrativo publico. Em sua concepg¢do, o termo
“burocracia” deveria estar associado a eficiéncia, determinada pela lisura e legitimidade dos
atos publicos. Apesar dos séculos que se passaram, o problema apontado por Anisio Teixeira
ainda ressoa nos dias atuais.

Ao passar do tempo, mudou-se a conotagao de burocracia e outros autores compartilham
das mesmas ideias, considerando a burocracia como um obstaculo para o desenvolvimento
educacional brasileiro, tal considerado por Motta (1981, p. 7), “a burocracia € uma estrutura na
qual a direcao de atividades coletivas fica a cargo de um aparelho impessoal hierarquicamente
organizado que deve agir segundo critérios impessoais € métodos racionais”.

O processo de burocratizagdo, inicialmente concebido para modernizar a estrutura
estatal em diversos paises, deparou-se desde o inicio com dois desafios principais: a busca por
um melhor desempenho das atividades governamentais e a demanda por uma resposta politica
ao problema do patrimonialismo (Oliveira; Abrucio, 2018, p. 209). Este ultimo desafio decorre
da necessidade de garantir uma certa previsibilidade e, consequentemente, estabilidade em seu
curso de acdo, evidenciando o quanto a burocracia esta associada a estabilidade ou a aversao a
inovacao, variando na pratica de acordo com o grau de autonomia conferido pelos superiores e
as condi¢des socioinstitucionais que a circunscrevem (/bid., p. 211).

Diante dessa consideragao mais ampla sobre burocracia, Motta (1981, p. 53-54) expande
0 conceito para o ambito educacional, argumentando que o sistema escolar reflete a estrutura
de classes na qual esta inserido. Esse sistema ¢ influenciado pela importancia atribuida a
educagdo e pelas verbas disponibilizadas, elementos que se alinham a uma conjuntura
econOmica, social e politica especifica. Na burocracia educacional, observa-se um processo
continuo e sutil de preservacao da estrutura de poder e da desigualdade social existente, sendo
a crise da educagdo uma reflexao direta da crise da sociedade que a engendra.

As dificuldades enfrentadas pela escola em uma administragao centralizada e inflexivel

dificultam sua adaptacdo diante de condigdes operacionais cada vez mais desafiadoras,
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destacando assim a importancia de um sistema educacional nacional, da criacdo de sistemas
proprios de ensino e do ensino municipalizado (Teixeira, 1953, n.p.; 1958, p. 25).

Diante dessas circunstancias, o que deve ser feito? “Temos que reconstruir a escola
brasileira para novas, instantes e mais altas necessidades nacionais, que ja podem ser estudadas
e conhecidas a ponto de indicarem por si mesmas os rumos a seguir” (Teixeira, 1953, n.p.). A
proposta de Anisio Teixeira na década de 1950, mais uma vez, permanece atual, considerando
a escola como um equipamento autonomo para suas proprias acdes € ajustes necessarios. A
plasticidade e flexibilidade da escola permitem que ela se adapte as condigdes do aluno e
ofereca as condi¢des mais adequadas para o seu aprimoramento, indo além do simples
crescimento (Teixeira, 1953, n.p.). No entanto, os municipios sdo produtos de processos
histéricos, e superar as desigualdades educacionais implica em mudar toda a estrutura
educacional existente, em todas as instancias.

Nessa Otica, a abordagem mais eficaz seria adotar um modelo de escola local, com
gestdo, curriculo e corpo docente voltados para as necessidades especificas da comunidade.
Outros autores, da época, coadunam com Anisio Teixeira, dizendo que a reforma educacional
passa por uma reforma politica, € os municipios deveriam criar seus sistemas educacionais e
gerir seus fundos municipais de educagdo por meio de 6rgdos proprios (Freitas, 1957, n.p.;
Gaspar, 1957, n.p.).

Em entrevista a Odorico Tavares (1952), Anisio Teixeira salientou que “a educagdo nao
¢, hoje, somente a solucao retardada em cinquenta anos de nosso problema basilar, ¢, agora,
também 'um agudo e urgente problema de ordem”. Anisio Teixeira declarou, mais tarde, ao
Diério de Noticias da Bahia, a necessidade de se elevar a educagdo a categoria do maior
problema politico brasileiro, dar-lhe base técnica e cientifica e fazé-la encarnar os ideais da

republica e da democracia (Tavares, 1952, p.10). Para ampliar a discussao, destaca-se que,

O amontoado de necessidades de que se constitui o Brasil, a de educar é a mais
premente, sendo que “[...] o problema educacional é, provavelmente, o0 mais
antigo de quantos ameacam o Brasil. [...] o Brasil viu as dificuldades se
agigantarem, sem tomar maiores iniciativas para combaté-las. [...] nem
mesmo o progresso industrial, a que o Brasil ¢ levado pelo ritmo de mundo,
foi capaz de obrigar os brasileiros a adquirir o0 minimo de conhecimento
(Freitas, 1957, n.p.).

Essas afirmacdes encontram respaldo em estatisticas da época, como a pesquisa
realizada em 1953, que revelava uma realidade preocupante da educacdo no pais: menos de 1%

das criangas que iniciavam o curso chegavam ao 5° ano.
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Retrocedendo a década anterior, os dados do Censo de 1940 confirmam que o percentual
de alfabetizagdo entre as criangas de 5 a 12 anos era de 13,80%. Em 1950, houve uma pequena
queda, chegando a 13,02%. J4 em 1956, observava-se um quadro alarmante: a populacdo
infantil, composta por criangas entre cinco € nove anos, totalizava sete milhoes, sendo que cinco
milhdes residiam na zona rural, onde a média nacional de alfabetizacdo era inferior a 7%,
diminuindo para menos de 4% nos estados do nordeste (Gaspar, 1957). Segundo o autor, a
escola primaria ndo conseguia cumprir a tarefa de alfabetizag¢do, resultando em atrasos
significativos em toda uma geragao infantil.

Baseando-se em dados concretos, Anisio Teixeira destaca a estagnagdo, deterioracao e
faléncia do ensino primario, evidenciando um padrado de sele¢cdo na educacdo que perpetua um
modelo destinado a preparar apenas individuos favorecidos pela classe social para emancipagao
por meio do trabalho produtivo, excluindo o cidadao comum desse direito (Gaspar, 1957, n.p.).
Ao contrario desse cenario, ¢ fundamental que as oportunidades intelectuais sejam acessiveis a
todos os individuos, proporcionando igualdade de condigdes para todos (Dewey, 1979, p. 94).

Vale salientar que o projeto que revisava a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao foi
aprovado pelo Congresso Nacional sem ter passado por um amplo debate entre especialistas e
estudiosos da educacdo. Nesse contexto, os principais interessados ndo tiveram acesso ao texto
final, levantando duvidas sobre até que ponto essa nova legislagdo refletiria a realidade
educacional da época e se haveria vontade politica dos governantes em efetuar seus dispositivos
legais (Gouveia Neto, 1990, n.p.).

Diante das diversas analises e reflexdes sobre o panorama educacional brasileiro, torna-
se evidente a complexidade e os desafios enfrentados ao longo do tempo. Desde as primeiras
iniciativas de constru¢do de um sistema educacional nacional até os debates contemporaneos
sobre a municipalizagcdo do ensino ¢ a criagcdo de politicas educacionais eficazes, percebe-se a
urgéncia de promover mudangas significativas e estruturais. A historia revela ndo apenas os
avancos alcancados, mas também as persistentes lacunas e desigualdades que permeiam o
cendrio brasileiro. No entanto, fica evidente que, para superar tais desafios, ¢ fundamental um
esfor¢o conjunto e coordenado entre os diferentes atores envolvidos, visando a construgdo de
um sistema educacional nacional justo, inclusivo e eficiente, que articule com os demais

sistemas existentes.
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4.4.1 A importancia da cria¢do de sistemas educacionais municipais

A Educagao transformou-se em sistema a partir da necessidade em torna-la intencional.
O sistema educacional ¢ o fruto da educagao sistematizada e organizada, desenvolvida com um
proposito especifico (Gadotti, 1999, p. 2). As varias maneiras pelas quais a educacdo brasileira
¢ organizada frequentemente sdo descritas usando a terminologia sistema, refletindo uma
abordagem multirreferencial (Furtado, 2017, p. 133).

O novo marco legal instituido pela CF/1988 e a LDB/1996, proporcionou uma
perspectiva sistémica de educagdo, trazendo ressignificacdo ao conceito de sistema sob a 6tica
municipal. Um sistema municipal de ensino ¢ efetivo se houver interagdo e articulagdo entre
subsistemas que operam em um supra-sistema, que se organizam hierarquicamente. Porém, faz-
se necessaria a eficadcia administrativa que proporcione o equilibrio entre as necessidades
internas, a0 mesmo tempo, em que se percebem as circunstancias do meio, de modo a ajustar o
sistema (Furtado, 2017, p. 131).

Um sistema proprio assegura ao municipio maior agilidade na deteccao de fragilidades,
defini¢des de estratégias e agdes relativas as questdes educacionais, pedagdgicas e
administrativas, mas esse processo de autonomia ocorre muito lentamente no pais. “O sistema
municipal de educagdo, integrando todos os esfor¢os locais (publicos e privados) na melhoria
do ensino, é um poderoso instrumento de fortalecimento dos Municipios” (Gadotti, 1999,
p. 5, grifo do autor).

Uma das questdes centrais na educacao brasileira ¢ a falta de defini¢cao de condutas, o
que obscurece o regime de colaborag@o delineado na Constitui¢do e que permanece apenas no
ambito tedrico. Se esse regime colaborativo estivesse plenamente operacional, poder-se-ia
afirmar que metade dos desafios do ensino brasileiro estaria superada. A outra metade,
concernente ao tratamento digno dos profissionais da educacao, poderia ser resolvida sem a
intervengdo direta do Estado (Gadotti, 1999, p. 12).

No Brasil, ha uma notével resisténcia por parte dos municipios em assumir a autonomia
educacional garantida pelos marcos legais. Em 2006, de acordo com dados do IBGE, apenas
42% dos municipios brasileiros tinham estabelecido um Sistema Municipal de Ensino (SME).
Esse cenario nao apresentou mudancas significativas até 2022, como indicam os levantamentos
que mostram a existéncia de 2.647 sistemas de ensino municipais proprios € 2.920 municipios

ainda vinculados ao sistema estadual (Uncme, 2021, p. 10). No Estado de Sao Paulo, que conta
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com 645 municipios, 275 t€ém um sistema de ensino instituido legalmente, enquanto 370
permanecem vinculados ao sistema estadual.

Todas as escolas municipais de Ensino Fundamental I e Educagdo Infantil, sejam elas
publicas ou privadas, integram o sistema proprio de ensino do municipio. A criacdo desse
sistema confere autonomia educacional, permitindo que as instituicdes operem de acordo com
as necessidades e objetivos locais. Isso inclui a capacidade de definir calendérios escolares,
regimentos internos, projetos pedagogicos e sistemas de avaliagdo adaptados a realidade local.
Além disso, o municipio tem autoridade para estabelecer normas adicionais para a educagao
local e para supervisionar e autorizar os estabelecimentos privados de educagdo infantil que
estdo sob sua jurisdicao.

Hé um processo gradual de estabelecimento desses sistemas educacionais, o que implica
na conquista da autonomia dentro do territorio municipal. Esse processo representa um desafio
consideravel, conforme ressaltado por Minhoto (2013, p. 61), que enfatiza a existéncia de um
caminho extenso a ser percorrido.

Existe um desafio adicional quando os municipios optam por manter suas escolas
vinculadas ao sistema estadual, pois ¢ frequente que deixem de instituir legalmente seus
proprios conselhos municipais de educacdo. Embora esses conselhos tenham potencial para
desempenhar papéis consultivos, deliberativos, propositivos e fiscalizadores, muitas vezes sao
criados apenas por meio de decreto, falhando em se tornar efetivos espagos de participagao
democratica e geracao de ideias, como ressaltado por Gadotti (1999, p. 8). Segundo o autor, a
eficacia de um Conselho Municipal de Educacdo depende da ligagao estabelecida entre seus
membros e a comunidade, além do nivel de organizagdo dessa mesma comunidade.

Ainda, segundo Gadotti (1999, p. 9, grifo do autor), a legitimidade ¢
representatividade do conselho sdo importantes, € a autonomia ¢ vista como uma conquista,
nao um privilégio concedido. Consequentemente, a relutdncia dos municipios brasileiros em
buscar sua propria autonomia contribui para a auséncia de conselhos educacionais eficazes e
legitimados.

Os sistemas de ensino se organizam pela articulagao dos 6rgaos que os compdem sendo
necessaria a estreita relacdo entre organizagdo e administragdo, sem perder de vista as
responsabilidades assumidas pelo poder local, das quais destacam-se a organiza¢do, o
planejamento, a delimitacdo de suas competéncias politico-pedagodgicas, administrativas e
financeiras (Furtado, 2017, p. 126-127). Portanto, os sistemas de ensino sdo caracterizados
como organizacgdes voltadas para o processo educativo. Neste contexto, existem multiplos

agentes sociais responsaveis pela realizacdo de suas metas e objetivos. Dada a complexidade
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desses sistemas, torna-se indispensavel a presenca de uma lideranca capaz de direcionar e
mediar as tomadas de decisdo, bem como de implementar mecanismos comunicacionais
eficientes (ibid., p. 129).

Considerando as particularidades do poder local e a perspectiva da escola como uma
organizagdo, junto com as tendéncias contemporaneas de repensar as estruturas educacionais
de forma menos burocratica e hierarquica, emerge um processo de ruptura, conforme observado
por Furtado (2017, p. 129). A autora ressalta que as interagdes constantes dentro de uma
organizac¢do, assim como as interagdes com o ambiente circundante, ganham destaque. Nessa
linha de raciocinio, as organizacdes educacionais sdo concebidas como sistemas abertos nos
quais todos os seus elementos interagem e se relacionam dentro de uma estrutura sistémica,
com o objetivo de alcancar metas (/bid., p. 131).

Os autores mencionados destacam a necessidade de formar sistemas coesos e articulados
nos quais as partes e o todo interajam de forma harmonica. Entretanto, na pratica, essa harmonia
nem sempre ¢ alcancada, como observado por Gadotti (1999, p. 2), que aponta uma tendéncia
em que todos buscam atender exclusivamente as suas proprias redes, agindo como se esses
sistemas ou redes ndo fossem recursos publicos, mas sim propriedade de um determinado
governo. Destaca-se que nas politicas educacionais existem interconexdes entre o ambito local,
estadual, nacional e transnacional. No inicio da década de 1990, Fischer (1992, p. 106) falava
sobre a importancia da articulagdo em rede dentro de um espago especifico, referindo-se a um
conjunto de redes sociais que se entrelacavam e se sobrepunham. Ele mencionou que estas redes
estabeleciam relagdes de cooperagao e conflito centradas em interesses, recursos € valores, em
um espago cujos limites eram determinados pela configuragdo desse conjunto.

Conforme Gentilini (2010, p. 92), embora os sistemas municipais tenham sido
estabelecidos por lei, sua eficacia, na pratica, estd vinculada as dindmicas e processos que
ocorrem localmente, ou seja, a capacidade de responder as demandas e necessidades dos
cidaddos com solucdes inovadoras que promovam sustentabilidade e qualidade de vida. De
acordo com o autor, pode-se inferir que os conceitos de municipalismo, autonomia municipal e
poder local estdo intrinsecamente interligados e adquirem novos significados na perspectiva de
uma democracia social e politica e de relagdes federativas genuinas (/bid., p. 94). Esses
conceitos sdo fundamentais para enfrentar um conjunto de desafios que demandam solugdes de
gestdo participativa e descentralizada (Dowbor, 2016, p. 27).

Este estudo tem como foco a importancia do trabalho em rede, a implementacao de
sistemas educacionais autonomos, a construcdo de identidades locais e a promog¢dao do

desenvolvimento educacional embasado em autores legitimos. Como Bebedouro possui um



108

sistema educacional préprio e é o principal foco desta pesquisa, suas caracteristicas serdo

brevemente delineadas para contextualizar a sequéncia logica dos estudos.

4.4.2 Sistema Municipal de Ensino de Bebedouro

O municipio de Bebedouro (SP) tradicionalmente se destacou por sua economia
centrada na citricultura, porém, atualmente, esse setor coexiste com uma crescente presenga de
servicos e comércio. Com uma extensao territorial de 683,192 km?, encontra-se localizado na
regido Norte do Estado de Sdo Paulo, integrando a microrregido de Jaboticabal e a mesorregiao
de Ribeirdo Preto. Segundo dados do IBGE, sua populagdo estimada em 2022 ¢ de 76.373
habitantes, com um PIB® per capita (referente a 2021) de R$ 52.575,43, superando a média
nacional de R$ 42.247,52.

Adicionalmente, conforme os dados do IBGE de 2010, o indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM) de Bebedouro ¢ de 0,78. Classificado em uma escala de faixas de
desenvolvimento, esse indice € considerado alto, posicionando o municipio em 128° lugar entre
0s 5.570 municipios brasileiros. No que diz respeito a educagdo, o indice especifico ¢ de 0,735.

Em 1999, Bebedouro instituiu seu proprio sistema de ensino mediante o Parecer do
Conselho Estadual de Educagao (CEE) n.° 385 (Sao Paulo, 1999), em conformidade com o Art.
211, paragrafos 2° e 4°, da Constituicdo Federal. Desde entdo, o municipio assumiu a
responsabilidade pela gestdo do ensino fundamental (anos iniciais) e pela educagdo infantil
(creche e pré-escola). A estruturacdo do Sistema Municipal de Ensino foi estabelecida em julho
de 2007, ap6s o processo de municipalizacio do ensino, e posteriormente revisada em dezembro
de 2015, por meio de legislagdo, para refletir as alteracdes no sistema e para se adequar a
aprovacao do plano municipal de educagao.

A estrutura da Educacdo Municipal engloba os seguintes conselhos educacionais: o
Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE), estabelecido em 1997; o Conselho Municipal de
Educagao (CME), instituido em 2003; e o Conselho de Acompanhamento e Controle Social do
Fundo de Manutencdo e¢ Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educagdo (CACS Fundeb), criado em 2007.

No Sistema Municipal de Ensino, foram criados os Conselhos de Escola, conforme

previsto em Lei Municipal de fevereiro de 2011, além do Forum Municipal de Educacao (FME),

¢ Produto Interno Bruto: é uma medida que representa a média da producio econdmica de um pais dividida pelo
numero de habitantes desse pais.
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uma instancia permanente regulamentada por Decreto Municipal de agosto de 2016. O Féorum
tem como competéncia monitorar e avaliar o Plano Municipal de Educa¢ao (PME) a cada dois
anos. Sua composic¢ao engloba membros da esfera governamental e da sociedade civil.

Com o objetivo de facilitar a transicdo e assegurar a integracdo dos alunos do 5° ano
(sistema municipal) para o 6° ano (sistema estadual) do ensino fundamental, a equipe da
Secretaria Municipal de Educagdo (SEMEB) introduziu, a partir de 2013, o Rito de Passagem.
Esse programa envolve encontros anuais entre os gestores das escolas municipais e estaduais,
onde sao discutidas as agdes realizadas no percurso dos alunos no sistema municipal (1° ao 5°
ano), além da apresentagdo de avaliagdes institucionais, mapas, planilhas e indices pertinentes
ao processo educacional.

O sistema publico de ensino ¢ composto por trinta escolas de educacao basica, sendo
dezoito delas dedicadas a educagao infantil e doze ao ensino fundamental. Todas as escolas de
ensino fundamental possuem sistema de climatizacdo e contam com salas de recursos
multifuncionais, onde atuam professores especialistas para o Atendimento Educacional
Especializado (AEE). Com o intuito de fortalecer a identidade educacional, as unidades
escolares elaboram o Projeto Politico Pedagogico (PPP) a cada quatro anos, a partir do ano de
2000, realizando atualizacdes anuais. Esse processo € coordenado pela equipe de supervisores
de ensino, que oferece capacitacdo aos diretores escolares e presta suporte técnico desde a
elaboracdo do documento até sua homologacao.

O Ideb de 2021 das escolas municipais de Bebedouro atinge 6.2, ultrapassando o indice
estadual para os anos iniciais, que ¢ de 6.1, e o indice nacional correspondente, que ¢ de 5.5.

Nesta secdo, destacou-se o sistema educacional de Bebedouro, evidenciando um pouco
de sua trajetdria e os esforcos para aprimorar a qualidade, além da estruturagdo desde a criagao
do seu sistema proprio. Nas secOes subsequentes, sera dada continuidade a exploracao da

implementagdo de politicas educacionais e as consequéncias decorrentes dessas agoes.

4.4.3 Escola como espaco estratégico do sistema educacional

A escola desempenha papel vital na formagao dos alunos, representando um ambiente
onde passam grande parte de suas vidas imersos em aprendizado. Os agentes educacionais t€ém
a responsabilidade de capacitar esses alunos para uma vida digna e para se tornarem agentes de
mudanga em suas comunidades. A contribui¢ao dos professores ¢ de extrema importancia, pois

podem influenciar positiva ou negativamente a sociedade por meio do trabalho educacional
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realizado. Na perspectiva de Contijo (2012, p. 21), ao integrar-se a rede publica de ensino, o
professor assume simultaneamente o papel de agente publico e de agente social. Portanto, ¢
fundamental que tenham espago e voz ativa na condugao do trabalho educacional realizado pelo
poder publico municipal.

Os primeiros anos escolares sdo fundamentais para o progresso académico futuro, como
destacado por Teixeira (1957b, p. 185a). Ele enfatizava a importancia da escola primaria como
o alicerce essencial de uma nagdo, afirmando que o destino da cultura de um povo moderno
depende dela. Segundo o autor, enquanto outras formas de educagao podem ser dispensaveis e
algumas nem sempre acessiveis, a escola primdria ¢ considerada indispensavel para todos,
independentemente de qualquer pretexto, sendo essencial para o desenvolvimento de cada
individuo.

Lemes (2021b, p. 2207) argumenta que a autonomia da unidade escolar ¢ essencial para
realizar ajustes, mudancas e atender as suas demandas especificas. Essa autonomia permite que
a escola implemente agdes alinhadas ao seu projeto pedagdgico, enquanto cumpre metas e
diretrizes provenientes das politicas publicas estabelecidas pela Administracao ou Gestao do
Sistema de Ensino ao qual estd inserida. O autor atribui uma grande importancia a questao
territorial por considerar este espago um ambiente de vivéncias do acontecer cotidiano, em que
sdo estabelecidas as rela¢des, portanto, socializado, dando origem ao processo educativo, que
se desenvolve, atua e interfere na escolarizagao.

Na mesma linha de pensamento, Mello (2005, p. 64, grifo nosso) destaca que “E aos
sistemas e as escolas que cabera em ultima instancia tomar as decisdes importantes para
melhorar a qualidade”. Fortalecer a autonomia das escolas, expressa pelo aumento das
competéncias e recursos nos ambitos pedagodgico, administrativo e financeiro, possibilitaria a
diversificacao das respostas, ajustando-as as particularidades locais e fomentando formas de
regulagao e proximidade (Barroso, 2013a, p. 8). Emergem, assim, “novos modos de regulagao
das politicas educativas e a sua relacdo com os processos de produgdo local de desigualdades e
de segregacdo escolares” (Barroso, 2005, p. 736). “Este conceito de regulagdo dialoga com o
de autonomia, isto €, com a promog¢ao dos possiveis, a invengdo dos caminhos e a projecao dos
horizontes proprios” (Dias Sobrinho, 2008, p. 204).

Apesar de a escola ser o primeiro espacgo legitimo e formal de aprendizagem, em que a
dindmica de convivéncia flui cotidianamente e, ainda, de acordo com Moran (2007, p. 8) um
ecossistema complexo, que inclui a aprendizagem informal: projetos de vida do aluno, curriculo
a partir da realidade concreta, “[...] hd necessidade de estudos sobre os modos pelos quais

reformas e politicas educacionais modificam padrdes de trabalhos vigentes nas escolas ou sio
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anuladas por eles” (Azanha, 1990-1991, p. 68), pois a obten¢cdo de sucesso em qualquer
proposta sistémica para a educacdo ¢ condicionada a sua implementagado efetiva na sala de aula,
dentro do contexto da unidade escolar (Lemes, 2021b, p. 2195). Sendo assim, ha de se pensar

que:

Nas sucessivas reformas da educag@o brasileira, quando chegamos ao
momento de uma nova reforma, invariavelmente, ndo se dispde de estudos
sobre a repercussdo de reformas anteriores sobre a vida escolar. Quase sempre,
os estudos disponiveis sdo antes julgamentos ideologicos do que descri¢des
confidveis sobre alteragdes da vida escolar provocadas pelos movimentos
reformistas. No entanto, sabe-se que é no interior das salas de aula que se
decide o destino de politicas e reformas educacionais (Azanha, 1990-1991, p.
68).

Vérios pesquisadores ressaltam a importancia da autonomia escolar. Quando as
responsabilidades ndo sdo claramente definidas dentro da instituicdo escolar, ¢ comum que a
administracao central imponha regulamentagdes excessivas, o que pode levar a paralisia das
escolas, que ficam aguardando diretrizes claras (Azanha, 1992, p. 28-29). Apesar da busca pela
autonomia escolar, ¢ preciso entender que a escola ndo ¢ uma entidade isolada, mas um
organismo vivo, imerso em interconexdes e relagdes. Nessa dindmica complexa, a escola visa

alcancar resultados positivos, centrando-se no aluno.

Figura 3 - Funcionamento do sistema escolar
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Fonte: Elaborado pela autora.
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A representa¢do destaca o aluno como o epicentro da dindmica educacional, cercado por
diversas estruturas que influenciam diretamente sua jornada educativa. A interconexdo entre
essas diferentes instancias € essencial para garantir que o aluno seja verdadeiramente o
protagonista de seu processo de aprendizagem.

O ano de 1870 ¢ considerado um marco simbolico em que houve a consolida¢dao do
modelo escolar, isto ¢, uma maneira de pensar e organizar a educacdo que, em sua esséncia,
persiste até os dias atuais. Nao € necessario explicar um conceito familiarizado na sociedade,
mas ¢ importante refletir sobre sua continuidade ao longo do tempo e sua resisténcia as
transformagodes do século XX (Novoa, 2009, p. 3). Na segunda década do século XXI, apesar
das variadas realidades educacionais e do esforco pela autonomia escolar, ¢ o aluno que
permanece no cerne desse universo, evidenciado pela Figura 3.

No ambito local, ¢ importante que a secretaria de educagcdo adote uma abordagem
democrética, conte com uma equipe técnica qualificada e coordene diversas areas, como o
curriculo, a formag¢do continuada, os materiais didaticos e as avaliagdes externas,
proporcionando, ainda, apoio constante aos conselhos educacionais.

Cada escola municipal ¢ encarregada de desenvolver seu projeto politico-pedagogico,
manter conselhos escolares ativos, compartilhar praticas pedagdgicas bem-sucedidas e envolver
toda a comunidade escolar em didlogos constantes. Além disso, ¢ fundamental assegurar
avaliagdes processuais aos alunos e promover reflexdes coletivas sobre as agdes dos professores
e da gestdo, com o objetivo de identificar lacunas e ajustar o curso, preservando a identidade da
escola.

A rede de apoio ¢ a conexdo entre o sistema escolar e a sociedade, abrangendo 6rgaos
governamentais, como assisténcia social, satide, esporte e lazer, e ndo governamentais, como
conselhos e entidades. Seu propdsito ¢ implementar acdes coordenadas € monitorar a execugao
das politicas educacionais. A sociedade civil como um todo deve se comprometer, conforme
estabelecido no Artigo 205 da Constitui¢do, a promover e incentivar a educagdo e, para que
consiga maior engajamento, ¢ importante estar representada tanto nos conselhos escolares como
nos educacionais.

Assim, em um esfor¢co continuo e colaborativo, a escola desempenha um papel
estratégico no sistema educacional, atuando como um catalisador essencial para o progresso e
aprimoramento da educagdo. Em meio a esse comprometimento coletivo, cada institui¢ao
escolar emerge como um pilar fundamental para o avango e desenvolvimento do sistema
educacional brasileiro, contribuindo de maneira significativa para a formacao integral dos

alunos e para a construcdo de uma sociedade mais justa e equitativa.
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4.5 A escola publica na perspectiva de territorialidade

A escola publica ¢ o reflexo de um pais, pois se encontra subjacente o bem-estar coletivo
e em sua singularidade, incorpora a presenca da sociedade como um todo. Essa recorréncia
reflete a interdependéncia entre a sociedade e a institui¢ao escolar, onde a sociedade influencia
a forma da escola e, por sua vez, a escola contribui para a moldagem da sociedade (Morin,
2003, p.100). Diante desse dilema, o autor levanta a seguinte indagacao: Como reformar a
escola sem reformar a sociedade, e, a0 mesmo tempo, como reformar a sociedade sem reformar
a escola?

A situagdo da educag@o no Brasil, especialmente no ensino publico que atende a maioria
da populacao, ¢ alarmante. Esfor¢os para projetar um futuro melhor ndo alcangam éxito, e os
anos iniciais do ensino fundamental, foco desta pesquisa, enfrentam sérios problemas,
evidenciados nas avaliagdes externas. Teixeira, em 1958, destacava a importancia da escola
primaria em relacdo a média e ao ensino superior, afirmando que a escola primaria deveria ser
a mais significativa institui¢do educacional do Brasil (Folha da Noite, 1958). O autor defende
os anos elementares como o alicerce da nacao brasileira, argumentando que ¢ primordial
garantir uma educagdo comum de qualidade para todos, visando elevar o nivel geral de
educacdo da populagdo. Somente apods estabelecer essa base solida seria possivel formar um
corpo de especialistas e sabios.

Durante o periodo monérquico, a expansao do sistema escolar foi notavelmente lenta.
A concepcao atual da escola, desempenhando um papel avancado e complexo na transmissao
do conhecimento e cultura, comegou a surgir com a adog¢do de técnicas para o ensino da leitura
e escrita, além da utilizacdo de livros como ferramentas para sistematizar o conhecimento.
Nesse contexto, a escola se manifesta como uma institui¢do altamente especializada, com o
proposito de formar intelectuais, letrados, eruditos e individuos versados no saber ou na arte
(Teixeira, 1953).

Até o século dezoito, prevalecia um padrao escolar que preservava e cultivava a cultura
intelectual e artistica, direcionado a um grupo seleto de especialistas do saber, profissionais
com base cientifica e técnica, e liberais. Essa escola tradicional, com sua propria organizagao,
curriculo e métodos, era eficaz apenas para alunos altamente talentosos e dedicados aos estudos
literarios e cientificos. No entanto, devido a sua natureza intelectual e focada nos livros, tornou-
se em grande parte inutil para a maioria dos estudantes que frequentavam suas salas (Teixeira,

1953), revelando assim sua ineficacia ao nao satisfazer as necessidades de todos.
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A escola, concebida como um organismo social dindmico e humanizado, busca fomentar
a equidade, solidariedade e liberdade, orientada por principios de gestdo democratica.
Enfrentando seus desafios e contradig¢des, € composta por diversos atores desempenhando uma
variedade de papéis. Constroi seu projeto politico-pedagdgico com a participagdo ativa da
comunidade escolar, refletindo nele seus anseios e perspectivas. Além disso, promove um
sentido de pertencimento entre seus membros € mantém espacos coletivos de didlogo, como o
conselho escolar e a associagdo de pais e mestres e, como estabelecido pela Lei n.° 14.644/2023,
deve construir o forum do conselho escolar. Tudo isso, de forma organica, contribui para sua
identidade unica. Como evidenciado por Barroso (2005, p. 745), a escola publica desempenha
o papel fundamental de garantir a aquisicao e distribuicdo equitativa de um bem educacional.

Nesta perspectiva, permeada pela influéncia do entorno territorial, a escola pode ser
percebida como um espago escolar territorializado. Segundo essa concepg¢do, a escola nao
apenas estd inserida em um territdrio especifico, mas ¢ também ela propria o territorio, onde se
entrelagcam diversas interacdes sociais, culturais e educacionais. E, para melhor compreensao,

Noévoa salienta que,

As escolas constituem uma territorialidade espacial e cultural, onde se
exprime o jogo dos actores educativos internos e externos; por isso, a sua
analise s6 tem verdadeiro sentido se conseguir mobilizar todas as dimensdes
pessoais, simbolicas e politicas da vida escolar, ndo reduzindo o pensamento
e a acgdo educativa a perspectivas técnicas, de gestdo ou de eficacia stricto
sensu (Novoa, 2005, p. 16, grifos do autor).

Observa-se que, enquanto entidades organizacionais, as institui¢des escolares
desenvolvem uma identidade propria, servindo como palco para tomadas de decisdo
educacionais, curriculares e pedagogicas, de suma importancia para o processo educativo
(N6voa, 2005, p. 15). E evidente que a escola necessita de mobilidade e flexibilidade, em
oposi¢do a inércia burocratica e administrativa que muitas vezes a caracteriza (/bid., p. 19).
Assim, o autor destaca a importdncia da autonomia da escola publica, concluindo seu

pensamento ao afirmar que,

Nos anos 80/90, a renovagdo da investigagdo educacional tem-se feito a partir
de um esforgo de construcdo de uma pedagogia centrada na escola. A
valorizagdo da escola-organizagdo implica a elaboracdo de uma nova teoria
curricular ¢ o investimento dos estabelecimentos de ensino como lugares
dotados de margens de autonomia, como espagos de formacdo e de auto-
formagdo participada, como centros de investigagdo e de experimentagdo,
enfim, como nucleos de interacdo social e de intervencdo comunitaria.
Verifica-se a importancia acrescida, por um lado, de metodologias ligadas ao



115

dominio organizacional (gestdo, auditoria, avaliacdo, etc.) e, por outro lado,
de praticas de investigacdo mais proximas dos processos de mudanga nas
escolas (investigacdo-acgdo, investigacdo-formacgédo, etc.) (Novoa, 2005, p.
19).

Em uma politica educacional dominada por praticas tecnicistas de ensino, que muitas
vezes contradizem os objetivos democraticos proclamados e sdo impostas por uma estrutura
hierarquica e burocratizada, observa-se uma dindmica de poder onde os usuarios finais da rede
escolar, os alunos, frequentemente nao possuem voz ativa, exceto por meio de diversas formas
de resisténcia. Nesse contexto, torna-se imperativo que os educadores formem um coletivo para
abordar e remediar essas questdes. Esse coletivo seria responsavel por democratizar a vida na
escola em que atuam e encarregar-se da discussao e elaboragdo de um projeto pedagogico que
busque superar o tecnicismo burocratico imposto de fora e de cima da escola (Patto, 2022, p
677).

Na perspectiva de Novoa (2005) e Patto (2022), busca-se romper com um continuum
entre o aluno e o sistema educacional, procurando compreender a evolugdo das ideias
educativas ao longo do ultimo meio século. Surge entdo a concep¢do de uma nova escola,
destinada a atender a todos, ou pelo menos a uma grande parte da populacdo, abandonando a
énfase exclusiva na preparacdo de especialistas em letras, ciéncias e artes. Em vez disso, a
escola assume o papel de preparar o individuo comum para o mundo do trabalho, reconhecendo
as demandas cada vez mais técnicas da civilizagdo em desenvolvimento. Assim, as escolas
passam a ter dois objetivos distintos (Teixeira, 1953), adaptando-se a essa nova perspectiva
especializada.

Conforme estabelecido pelo Artigo 15 da LDB/1996, os sistemas de ensino garantem as
escolas publicas de educacdo basica “progressivos graus de autonomia pedagdgica e
administrativa e de gestdo financeira, observadas as normas gerais de direito financeiro
publico” (Brasil, 1996). Essa autonomia, defendida por diversos autores e formalmente
estabelecida por lei, ndo se limita a criar uma dinamica escolar de tranquilidade e garantia de
qualidade educacional. Isso porque toda comunidade escolar esta inserida em um contexto de
relagdes sociais. Assim como na sociedade em geral, marcada pela heterogeneidade, ndo ha
uma paz e harmonia absolutas; coexistem antagonismos e interesses distintos entre grupos e
classes sociais que influenciam as finalidades e o papel atribuido a escola, bem como o trabalho
pedagdgico e, consequentemente, o desempenho dos alunos (Libaneo, 1990, p. 55).

Gonzales (2009, p. 16, tradugdo nossa) concebe a escola como uma espacialidade em

constante movimento, ou seja, um espaco delineado pelas subjetividades daqueles que, com
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mais ou menos intengdes, buscam compreender o mundo. Portanto, em consondncia com essa

linha de pensamento, Libaneo (1990, p. 16-17) ressalta que

A educacgdo — ou seja, a pratica educativa — ¢ um fendmeno social e universal,
sendo uma atividade humana necessaria a existéncia e funcionamento de todas
as sociedades. Cada sociedade precisa cuidar da formagdo dos individuos,
auxiliar no desenvolvimento de suas capacidades fisicas e espirituais, prepara-
los para a participacdo ativa e transformadora nas varias instancias da vida
social. Ndo ha sociedade sem pratica educativa nem pratica educativa sem
sociedade. A pratica educativa ndo ¢ apenas uma exigéncia da vida em
sociedade, mas também o processo de prover os individuos dos
conhecimentos e experiéncias culturais que os tornam aptos a atuar no meio
social ¢ a transforma-lo em funcdo de necessidades econdmicas, sociais e
politicas da coletividade.

Pode-se afirmar que o objetivo mais imediato da escola publica € preparar as criangas e
jovens para uma participacdo ativa na vida social (Libaneo, 1990, p. 33). H4 mais de trinta anos,
o autor ja salientava que as escolas operavam em condi¢des precarias, com deficiéncias na
formacdo dos professores, os quais recebiam saldrios indignos, e apontava para a baixa
qualidade do ensino (/bid., p. 34). As discussdes presentes neste estudo mostram que diversos
desses problemas persistem e afetam a trajetéria educacional.

Confirma-se a natureza territorial da escola ao observar-se que diversos sujeitos
influenciam e sao influenciados pelo ambiente escolar, transformando-o em um espaco de
inimeras possibilidades, permeado por desafios e contradi¢des. Essa abordagem ressalta a
diversidade do ambiente escolar, que engloba uma ampla gama de conhecimentos e ideais, além
de incorporar multiplas fungdes e valores. Ao analisar a escola como um espago territorial,
constata-se que ¢ nesse ambiente que se desenrola toda a dindmica planejada pelo governo
federal, estadual e municipal. Em outras palavras, ¢ na instituicdo escolar que se efetivam as

politicas educacionais elaboradas por esses entes governamentais. Assim sendo,

Sdo os estados e os municipios que atuam no nivel estratégico-gerencial do
sistema educacional, pois acompanham, avaliam e integram o planejamento e
os resultados alcangados pela escola. Aqui reside o ponto mais importante do
sistema educacional, pois ¢ exclusivamente na escola que os resultados podem
ser alcangados. A escola, portanto, sintetiza o nivel gerencial-operacional do
sistema: a escola fundamental, a escola de ensino médio, a institui¢do de
ensino superior. E na escola que estdo os problemas e ¢ na escola que esta a
solugdo (Brasil, 1999).

A dificuldade da escola publica em conquistar sua autonomia e assumir um papel

relevante no pais ¢ uma questdo que atravessa séculos. Os estudos, conceitos e perspectivas
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apresentados nesta secdo suscitam reflexdes sobre a relacdo entre educacdo e politica, bem
como os obstaculos enfrentados para resolver tanto problemas antigos quanto novos.

A interacdo entre territorialidade e escola se fortalece por meio da participagdo da
comunidade escolar nas decisdes e na efetivagdo de politicas piblicas. E nesse espaco e tempo
que se desenvolvem experiéncias permeadas por relagdes afetivas e percepgdes dos envolvidos,
colaborando para a formacao de uma identidade social e cultural. Quando vista numa dimensao
politica, Corréa et al., (2021, p. 327-328) relatam que a educacao pode ser compreendida como
uma relacao de forgas entre os diversos componentes do ambiente escolar, e “o saber faz com
que sejam estabelecidas relacdes de poder, e por essa perspectiva podemos compreendé-la de
uma forma territorial”.

A escola ndo ¢ apenas um local fisico, mas numa dimensao menor, também ¢ um espago
onde interesses e ideologias se entrelagcam, muitas vezes resultando em conflitos e disputas de
poder. Compreender essas relagdes ¢ fundamental para entender como o poder se manifesta
dentro da escola e como influencia as interacdes entre os diferentes atores sociais envolvidos
no ambiente escolar. As relagdes de poder na Escola procuram a sobreposi¢dao de interesses,
configurando-se como um espago territorial. E importante lembrar que o territorio escolar ndo
se limita apenas ao espago fisico, mas abrange também seu aspecto ideoldgico. Compreender
essa interagdo ¢ compreender as dinamicas entre o poder e os individuos sociais, percebendo a
escola como um territério (Corréa et al., 2021, p. 331). Embora as escolas possuam suas
proprias caracteristicas, estruturas e processos, elas operam dentro de um sistema social e
politico e, por ser singular e plural, a identidade de cada escola fica registrada em seu projeto
politico-pedagdgico.

Diante dos estudos, conclui-se que a escola ¢ um espaco territorial proprio, caracterizado
pela sua singularidade geografica, social e cultural, onde se desenvolvem interagdes complexas
entre individuos, instituigdes € comunidades, que moldam e influenciam diretamente o

ambiente educacional e formativo.

4.5.1 Dados estatisticos do primeiro ciclo do ensino fundamental

Para compreender plenamente a dindmica e a relevancia dos anos iniciais do ensino

fundamental, ¢ preciso partir do contexto municipal, pois ¢ nesse ambito que as politicas

educacionais sdo implementadas, as escolas sdo geridas e os recursos sao alocados,



118

influenciando diretamente a qualidade e o acesso a educacgdo para as criancas em fase inicial de
escolarizagdo.

Vista a escola na perspectiva de territorialidade, voltada as questdes educacionais
municipais, este trabalho de pesquisa delimitarda os dados aos anos iniciais do ensino
fundamental. Cumpre destacar que ¢ no municipio que se concentra o maior nimero de

matriculas na educagdo bésica, distribuidas entre as esferas federativas.

Grifico 1 - Distribui¢do das matriculas na educacgdo bésica, por dependéncia
administrativa — Brasil 2022
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Fonte: Elaborado pela Deed/Inep com base nos dados do Censo Escolar (Brasil. Inep, 2023b).

Percebe-se que aproximadamente metade dos estudantes estd inscrita em institui¢cdes
municipais, principalmente nos primeiros anos do ensino fundamental, conforme evidenciado
no Grafico 1. Essa concentracdo ressalta a importancia das instituigdes municipais na educagao
e anecessidade continua de investimento e aprimoramento para atender as demandas dos alunos
e da comunidade.

Apesar da enorme responsabilidade que recai sobre os municipios na garantia de uma
educagdo basica de qualidade, muitas vezes as instituigdes que pertencem a rede enfrentam
desafios significativos devido aos recursos financeiros limitados disponiveis. Os impactos sao
mais intensamente percebidos pelos municipios de menor porte devido a sua menor arrecadagao
fiscal. A gestdo municipal enfrenta, portanto, o desafio complexo de conciliar as crescentes

demandas educacionais com os recursos financeiros limitados.
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Portanto, os gestores municipais devem desenvolver estratégias criativas de gestdo,
buscar parcerias e recursos adicionais e priorizar os investimentos na area da educacdo para
superar os desafios e a fim de garantir uma educagdo de qualidade para todos os alunos. O
sistema municipal detém dois ter¢os de todas as matriculas do primeiro ciclo do ensino

fundamental, conforme demonstrado no grafico abaixo:

Grifico 2 - Percentual de matriculas nos anos iniciais, segundo a dependéncia
administrativa (rede privada separada em conveniada e ndo conveniada com a rede publica) —
Brasil 2022
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Fonte: Elaborado pela Deed/Inep com base nos dados do Censo Escolar (Brasil. Inep, 2023b).

Segundo o Censo Escolar, a rede municipal abriga 10,1 milhdes de alunos,
representando 69,3% do total de matriculas nos anos iniciais e concentra 85,5% dos alunos da
rede publica (Brasil, 2023, p. 13). Apesar de possuir o maior numero de estudantes matriculados
nos anos iniciais do ensino fundamental, a rede municipal ¢ a que menos dispde de recursos
tecnologicos, como lousa digital (11,3%), projetor multimidia (55,9%), computador de mesa
(39,4%) ou portatil (30,2%) para os discentes, e internet disponivel para uso destes (32,6%)
(Inep, 2023b, p. 56). Esses nimeros sdo considerados baixos diante das necessidades dos
alunos, especialmente apds o fechamento das escolas e a ado¢ao do ensino remoto durante o
periodo pandémico, quando as fragilidades tecnoldgicas das escolas publicas foram
evidenciadas, ampliando as lacunas na aprendizagem.

Em sintese, os municipios desempenham um papel central na educagdo, sendo

responsaveis por abrigar a maior parte dos alunos matriculados em suas redes publicas. Pinhal
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(2014, p. 8) afirma que ¢ inegéavel a crescente intervencdo local em termos de educagdo e que
as suas comunidades t€ém melhores condi¢des para resolver muitos dos problemas enfrentados
pelos sistemas educativos. Na proxima secdo, serdo exploradas as dificuldades enfrentadas

pelos municipios, bem como a influéncia politica na superagao desses desafios.



121

5 DISCUSSAO DA RELACAO ENTRE EDUCACAO E POLITICA NA ACAO
MUNICIPAL

Esta se¢do parte do principio da relevancia de compreender a interagdo entre
conhecimento e politica na esfera educacional. A politica ¢ considerada um dominio
multifacetado, onde surgem diversas perspectivas, resultando em conflitos e influenciando a
regulagdo da sociedade.

A politica esta intrinsecamente ligada a praxis humana, e as decisdes inerentes as
atividades politicas afetam os interesses de toda a comunidade. Compreender uma sociedade
envolve analisar e entender as bases politicas que a governam, e a BNCC define politica como
“acdo e insercao do individuo na pdlis, na sociedade e no mundo, incluindo o viver coletivo e
a cidadania” (Brasil, 2018a, p. 567). Essa abordagem de compreender e aplicar politicas tem
como foco principal a educagdo dos cidadaos, buscando constantemente promover o valor do
didlogo e a busca por consensos como formas de resolver conflitos, organizar ¢ viver em
sociedade (Nogueira, 2015, p. 704-705).

Aristoteles (1973) concebe a cidade (polis) como uma sociedade organizada por
cidadados, constituindo uma comunidade politica. O termo politica visto em um contexto
classico deriva-se do adjetivo originado de polis (politikos), que significa “tudo o que se refere
a cidade e, consequentemente, o que ¢ urbano, civil, publico, e até mesmo socidvel e social”.
Esse conceito foi usado durante séculos para designar, sobretudo, obras dedicadas ao estudo
das atividades humanas (praxis) que estdo atreladas, de alguma maneira, as coisas do Estado
(responsavel pela ordem social) e, nesse sentido, liga-se estreitamente ao poder (Bobbio et al.,
1998, p. 954; Rodrigues, 2015, p. 13). No século IV a.C, Aristoteles se destacou como pioneiro
a elaborar um tratado sobre “Politica”. Nessa obra, ele aborda a politica como “a arte ou ciéncia
do governo”, além de fornecer uma classificagdo das diferentes maneiras de administrar a polis,
entendida como a cidade (Rodrigues, 2015, 13). O filosofo associava a politica a coletividade
e a educacdo dos homens na construgdo “de regras e leis destinadas a disseminar justica,
liberdade, igualdade, principios basicos da ordem de uma sociedade politica” (Nogueira, 2015,
p. 704).

Na Grécia antiga buscava-se exercitar a discussao € a argumentacdo sobre o bem
comum, permitindo, assim, ao cidaddao da pdlis “compreender a politica como producdo
humana capaz de favorecer as relagdes entre pessoas e povos e, a0 mesmo tempo, desenvolver
a critica a mecanismos politicos como a demagogia e a manipulagdo do interesse publico”

(Brasil, 2018a, p. 567). Schmitter (1965, p. 59), faz uma sintese de parte dos estudos de Vernon
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Van Dyke (1960, p. 133-135) destacando que “a politica ¢ o conflito entre atores para a
determinagdo de linhas de conduta (policies) coletivas dentro de um quadro de cooperacao-
integragdo reciprocamente reconhecido”. Na andlise das relagdes entre conhecimento e decisao
politica e, também, no estudo da aprendizagem politica conclui-se que “esses processos nao
evoluem apenas dimensdes cognitivas, mas também relagdes de poder e perspectivas
institucionais” (Barroso, 2013a, p. 2). Em suas argumentagdes, o autor apresenta uma reflexao
em torno dessa relacdo voltada ao campo educacional incidindo sobre o papel do conhecimento
na construc¢do e regulacao das politicas publicas.

Cabe ressaltar que “uma das principais caracteristicas das politicas educativas atuais
esta relacionada com a intensidade e a relevancia que o conhecimento (cientifico e outro) ocupa
na sua formulacao e na sua execuc¢ao” (Barroso, 2013a, p. 3). Para o autor, o conhecimento se
converte em politica e a politica em conhecimento por meio de um processo interativo e
coconstitutivo, no qual a problematizacdo desempenha um importante papel.

A fim de organizar melhor a estrutura das diversas sociedades humanas e minimizar os
efeitos da exclusao e desigualdade, o direito vincula-se a politica. Quando por direito se entende
“o conjunto de normas, o sistema normativo, dentro do qual se desenvolve a vida em grupo
organizado, a politica tem a ver com o direito sob dois pontos de vista: enquanto a a¢do politica
se exerce através do direito, e enquanto o direito delimita e disciplina a a¢@o politica” (Bobbio,
2003, p. 233). Ainda, para o autor, a respeito do primeiro aspecto, destaca que a ordem juridica
¢ o produto do poder politico.

Sendo assim, a relagdo entre direito e politica interfere diretamente na regulagdo das
sociedades e, segundo Condorcet (2008, p. 159), a instrugdo politica vai além do simples
conhecimento das leis estabelecidas, devendo também abranger a compreensdo dos principios
e das razdes subjacentes as leis propostas. Enquanto a regularizagdo como mera adesdo as
normas e regulamentos representa uma renuncia a autonomia, a regulacdo ¢ um processo que
envolve o didlogo ou a interacdo entre a autonomia, entendida como o exercicio criativo e
critico da autorregulagcdo, e o arcabouco normativo externo, ou seja, a heteronomia (Dias
Sobrinho, 2008, p. 204). A capacidade de distinguir entre regularizagao e regulagdo ¢ essencial
para compreender como a conformidade passiva difere do processo dindmico que envolve o
didlogo entre a autonomia e as normas externas.

Schmitter (1965), numa aula inaugural sobre introducdo de ciéncia politica, especifica
quatro categorias gerais de politica: suas instituicoes - pelo quadro social concreto e

estabelecido dentro do qual participam os atores; seus recursos - pelos meios utilizados pelos
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atores; seu processo - pela atividade principal a qual se consagram os atores; sua fungdo - pelas
consequéncias da sua atividade para a sociedade global de que faz parte.

Segundo esse tipo de abordagem, Schmitter (1965, p. 57), faz uma reclassificagcdo de
campo de investigagdo, ou seja, especifica quem ¢ quem nesse universo politico: institui¢do -
Estado ou Governo; recurso: poder, influéncia ou autoridade; processo: formulacio de decisdes
sobre linhas de conduta coletivas; e fungdo: resolu¢do nao violenta dos conflitos. O autor
esclarece, ainda, que os elementos que compdem uma sociedade politica sdo heterogéneos, o
que significa que estdo simultaneamente em conflito e em interdependéncia.

De acordo com Schmitter (1965, p. 57), a politica pode ser percebida sob angulos
antagonicos. Para alguns, representa uma disputa pelo poder e pelo controle da sociedade, com
o objetivo de alcancar beneficios pessoais. Para outros, a politica serve como instrumento para
assegurar a ordem e a justica, utilizando o poder para defender os interesses coletivos € o bem
comum contra as exigéncias de demandas individuais. Apds revisar diversas concepgdes de
cientistas politicos sobre o tema, Schmitter (1965) ndo chega a uma formulagao definida, mas
destaca, ao final de seu texto, o que considera a esséncia da atividade politica, expressa de forma
concisa e clara pelo economista brasileiro Celso Furtado em 1964, em seu livro “Dialética do

Desenvolvimento”, que diz:

A partir do momento em que uma sociedade cresce o suficiente para que os
seus membros necessitem pautar 0 comportamento por normas gerais, cuja
aplicacdo deve ser imposta por uma autoridade que ndo deriva a sua
legitimidade de vinculos de parentesco, estamos em face de um embrido de
organizacdo politica, sendo irrelevante que a chamemos de sociedade civil ou
de Estado. O que importa é reconhecer que qualquer estrutura social que haja
alcangado um certo grau de diferenciacdo, necessitara organizar-se
politicamente a fim de que os seus conflitos internos ndo a tornem inviavel
(Furtado, 1964, p. 39-40).

Ap6s abordar a politica de maneira abrangente, com foco na vida em sociedade, os
estudos se aprofundam para entender o papel das politicas ptiblicas em um contexto localizado

de territorio.

5.1 Politicas Publicas na construcio da identidade local

A ciéncia politica brasileira estuda a produgdo de politicas publicas, dando énfase a

alguns aspectos como ao jogo politico, aos processos historicos na defini¢do de seus formatos

e ao efeito das escolhas e de seus resultados. Porém, existem temas especificos que ndo tém
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encontrado destaque nestes estudos, como, por exemplo, as burocracias publicas, gerando
lacunas nas analises sobre as politicas, especialmente nos niveis de governo subnacionais, em
que atores e instituigdes apresentam fundamental importancia devido a descentralizagcdo de
grande parte das politicas publicas, sobretudo, de sua implementacao (Oliveira; Abrucio, 2018,
p. 207). Sendo assim, os impactos afetam diretamente as acdes municipais ao partir de um
sistema decisorio (agdo do Estado) de um lado e sistema participativo (sociedade) de outro.
Lamounier (1982, p. 1) reconhece que a politica estd em toda parte (onipresente), sendo a
presenca condicionante do Estado sobre a Sociedade. Pode-se, assim dizer, que “uma politica
publica é uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico” (Secchi, 2010, p. 2; 2023,
p. 9).

O estudo de Oliveira e Abrucio (2018) sublinha a necessidade de analisar a burocracia
ndo apenas em sua capacidade administrativa, mas também de explorar e evidenciar sua
interagdo com o contexto externo, incluindo a rede de servigos e outras burocracias conexas
que impactam os resultados das politicas publicas. Este estudo enfatiza especialmente o papel
da burocracia de médio escalao nas suas interagdes com os atores politicos de niveis superiores,
que estabelecem as normativas e diretrizes, € com os niveis inferiores, que sdo por elas
orientados. Fazendo uma relagdo a nivel educacional local, pode-se dizer que a burocracia de
médio escaldo ¢, portanto, o elo entre o alto escaldo (secretario de educagdo) e os que atuam
diretamente com os beneficidrios das politicas ptblicas (supervisores de ensino, diretores de
escola).

Considerando a interdependéncia entre o homem e a sociedade, como destacado por
Aristoteles (1973), e o impacto das politicas publicas no bem-estar social, torna-se essencial
uma abordagem que permita compreendé-las em sua totalidade, tanto em um contexto geral
quanto no ambito federativo subnacional, observando os efeitos no desempenho dos servigos
publicos, especialmente na area da educagdo. Nesse sentido, ao longo desta subsecdo, serdo
explorados diversos temas que, apesar de inicialmente parecerem desconexos, revelam-se
intrinsecamente ligados quando se discute politicas publicas.

Nao ha uma unica, ou melhor defini¢ao sobre o conceito de politica publica (Souza,
2006, p. 24). Caldas (2008, p. 5) a descreve como sendo a totalidade de agdes, metas e planos
que sdo tragados pelos governos nas trés esferas federativas, alinhadas ao interesse publico e ao
bem-estar social. Nesse mesmo contexto, as politicas publicas influenciam, ao mesmo tempo,
em que sdo influenciadas, por valores e ideais orientadores da relacdo Estado e sociedade
(Amabile, 2012b, 390), e sdo caracterizadas por uma complexidade e nao-linearidade que

excedem as premissas da teoria classica (Barroso, 2013a, p. 4). E, portanto, uma maneira pela
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qual o Estado se manifesta de forma positiva ao assumir a responsabilidade, por meio de a¢des
coordenadas e estruturadas, sobre as relagdes sociais, visando atender as necessidades de um
bem social dentro de um servigo ou bem publicos. Sendo necessaria a atuagdo do Estado por
meio das politicas publicas para preservar os direitos estabelecidos na Constituigdo Federal
(Cury, 2012, p. 150).

Sao diversas as interpretacdes e contextos nos quais a politica publica ¢ aplicada em
diversas areas. Barroso (2006, p. 12), adotando uma perspectiva socioldgica e construtivista de
Duran (1996, p. 108), define politica ptiblica como um produto intrinsecamente ligado a um
processo social que se desenvolve dentro de um tempo especifico, dentro de um quadro que
estabelece o tipo e o nivel dos recursos por meio de esquemas interpretativos e escolhas de
valores que definem a natureza dos problemas em questao e as diregdes das acdes. Por outro
lado, Secchi (2023, p. 5) ressalta a importancia de compreender dois conceitos fundamentais
para entender o campo da politica publica: o problema publico (que trata do objetivo ou da
intencdo de resolucdo) e a politica publica (trata do meio ou mecanismo para levar a cabo a
intencao).

Apos a analise das contribui¢des desses autores sobre o tema, pode-se entender que, de
forma geral, uma politica publica representa a atuacdo do Estado por meio de programas,
projetos e agdes dos gestores publicos, os quais concretizam os direitos da coletividade e
incorporam valores e crencas na sociedade. Em outras palavras, as escolhas feitas pelo governo
se materializam em politicas publicas que impactam diversos aspectos da vida social, como
economia, educacdo, cultura, entre outras dimensdes da vida publica, gerando resultados e
mudancas na sociedade. Esse conjunto abrange uma ampla variedade de decisdes e iniciativas
tomadas, seja pelo governo federal, estadual ou municipal, as quais tém repercussoes, positivas
ou negativas, diretas ou indiretas, sobre a coletividade.

Para avangar ainda mais no debate ¢ trazer diversas contribuigoes tedricas de diferentes
épocas, pode-se dizer que toda politica publica ¢ uma forma de intervencao nas relagdes sociais
e que, mesmo em processos decisorios concentrados, ela é condicionada por interesses ou
expectativas sociais, ¢ que reflete uma compreensdo fundamental das dinamicas
governamentais (Lamounier, 1982, p. 3). Essa dindmica das relagdes entre governo e sociedade
¢ complexa, exigindo maior transparéncia nos atos publicos, responsabilidade e participagado
publica ao se definir o trajeto a se percorrer e que, segundo Caldas (2008, p. 5) as acdes
selecionadas pelos dirigentes publicos, como governantes ou tomadores de decisdes, estejam
alinhados com o que eles percebem como demandas ou expectativas da sociedade, pois € o

governo quem define o bem-estar social e ndo a sociedade. A ideia de uma gestdo publica
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voltada para resultados, com um forte enfoque na qualidade da prestacdo dos servigos publicos,
reflete uma abordagem que busca impacto positivo nas condi¢des de vida da populacio

(TCESP, 2022b, p. 3).

A analise dos processos envolvidos na execugdo da politica publica pode ser
tratada em trés dimensdes: i) economicidade, em que os recursos gastos sao
analisados para verificar sua correspondéncia com o menor custo possivel; ii)
eficiéncia, para saber se os insumos utilizados na producdo da politica
permitem gerar os melhores resultados possiveis; e iii) eficacia, se os
processos levantados contribuem efetivamente para o alcance das metas e dos
objetivos estabelecidos (Brasil, 2018c, p. 177).

Na revisao da literatura a respeito de politicas publicas, Souza (2006, p. 25) destaca a
definicdo mais reconhecida, atribuida a Laswell (1936): “decisdes e analises sobre politica
publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga
faz”. Para a autora, politica publica envolve solucdo de problemas, ideias, interesses e
concentram o foco no papel dos governos e a caracteriza como sendo o dominio do
conhecimento que, simultaneamente, procura “colocar o governo em a¢ao” e/ou analisar essa
acdo (variavel independente) e, quando preciso, sugerir alteragdes no curso ou direcdo dessas
acOes (variavel dependente). Em sua andlise, apds a formulagdo, as politicas publicas
“desdobram-se em planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacao e
pesquisas. Quando postas em a¢do, sao implementadas, ficando dai submetidas a sistemas de
acompanhamento e avaliagdo” (Souza, 2006, p. 26).

Apesar das diferentes defini¢des sobre politicas publicas, concentra-se a ideia de que a
totalidade ¢ mais significativa do que a simples soma das partes, e os individuos, instituigoes,
interagdes, ideologias e interesses desempenham um papel, apesar das discrepancias na
importancia relativa desses elementos (Souza, 2006, p. 25).

Compreende-se que existam dois pontos a serem considerados para se formar uma
consciéncia coletiva sobre a necessidade de se enfrentar problemas: primeiro, quando o ponto
de partida na politica publica ¢ dado pela politica em si e o processo muitas vezes envolve mais
negociacdes e barganhas do que persuasdo; segundo, quando o foco inicial encontra-se no
problema a ser enfrentado, ocorre o oposto e a persuasao torna-se uma ferramenta importante
para a construcao do consenso (Souza, 2006, p. 30). O primeiro ponto pode resultar em politicas
publicas fragmentadas, orientadas por interesses, gerando um processo politizado, enquanto
que o segundo ponto promove abordagens mais centradas em solugdes, adquirindo uma base

mais solida em evidéncias e orientadas para melhores resultados.
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Apos estudos e andlises sobre politica publica, Souza (2006, p. 35-36), extrai e sintetiza
seus principais elementos: distingue entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz;
envolve varios atores e niveis de decisdo; ¢ abrangente e nao se limita a leis e regras; ¢ uma
acdo intencional com objetivos a serem alcangados; ¢ uma politica a longo prazo, mesmo que
tenha impactos a curto prazo; apos sua decisao e proposi¢do, envolve processos subsequentes,
que implicam implementacdo, execucao e avaliagao.

Barroso (2013a, p. 4) avancga em relacao as analises de Souza (2006), Caldas (2008)

e Amabile (2012b), ressaltando que a politica “nado € s6 a acdo do Estado”, que além da acao
das autoridades estatais “é preciso ter em conta a agdo publica’, em geral, incluindo-se a dos
multiplos atores que intervém em diferentes niveis e locais, com diferentes legitimidades e
conhecimentos”. Considera-se consensual que toda forma de politica nacional que emana do
poder central ou regional, “nos limites de relagcdes federativas auténticas, em sistemas
politicos democraticos, s6 tem alguma eficacia se considerada no ambito territorial do
municipio onde os cidaddos vivem e trabalham” (Gentilini, 2010, p. 86). Nesse aspecto,
ganha visibilidade a figura de alguns atores como dirigente e gestor publico municipal.

Sendo assim,

A disponibilidade de recursos e a mobilizagdo politica dos dirigentes
municipais aparecem em muitos estudos como condi¢des concretas para a
formagao de um poder local entendido de forma ampla, ou seja, um conjunto
de competéncias politicas e administrativas que qualificam seus dirigentes a
propor caminhos de desenvolvimento aos municipios, a partir de prioridades
democraticamente discutidas com a sociedade (Gentilini, 2010, p. 88).

A vida em sociedade ¢ influenciada por inimeros fatores e a diversidade nas
sociedades contemporaneas destaca-se como um traco caracteristico, manifestando-se em
aspectos como idade, religido, etnia, lingua, renda e profissdo, além de diversidade de ideias,
valores, interesses e aspiracoes (Caldas, 2008, p. 6). Isso implica a coexisténcia de diferentes
geragdes que apresentam uma ampla gama de interesses e variadas perspectivas sobre ética,
moral, politica e outras questdes fundamentais. Sendo assim, questiona-se: como o Estado
regula as politicas publicas considerando os interesses dos cidadaos? Teixeira (1957b)

acredita que cada fase da historia humana contribuiu com novas ideias e instrumentos que

moldaram e enriqueceram a evolugdo do Estado. Isso refletiu nas transformacdes sociais,

7 A agdo publica é um espago sociopolitico construido tanto por técnicas e instrumentos quanto por finalidades,
conteudos e projetos de ator (Lascoumes; Le Galées, 2012, p. 21).
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politicas e econdmicas ao longo do tempo e essas mudangas continuam a influenciar as
discussdes contemporaneas sobre a natureza e a funcdo do Estado.

O papel do formulador de politicas publicas € o de apreender, interpretar e selecionar
entre as diversas demandas as prioridades para, em seguida, oferecer as respostas, buscando
maximizar o bem-estar da sociedade. “A resolucdo de um problema através de uma politica
publica cria outros: ou mais exatamente, produz realinhamento dos interesses afetados, os
quais procuram imediatamente redefinir as questdes em jogo” (Lamounier, 1982, p. 4).

As politicas publicas acarretam em decisdes dirigidas para a vida em comunidade,
sdo, portanto, mecanismos efetivos que estabelecem, organizam, monitoram e regulam o
sistema complexo que sdo as relacdes sociais. Ou seja, “Toda op¢do implica escolher uma
coisa dentre outras e raramente o conjunto de coisas a escolher depende daquele que escolhe”
(Bauman, 2020, p. 79). Os resultados das politicas implementadas, fruto de escolhas de
gestores publicos, ndo sdo apresentados em graficos ou planilhas mensuraveis e, por isso,
também impedem comparativos mais consistentes e as mas escolhas acabam diluidas no
tempo. Os resultados mais amplos e profundos apresentam-se em uma perspectiva historica
de uma coletividade a partir da qualidade de vida que se constroi.

Governar ndo ¢ sindnimo de administrar, pois governar traduz-se em instituir o
sistema de convivéncia humana, sendo, portanto, um ato de ordem existencial que exige
forma diferente de pensar, além de identificar-se a institui¢ao do sistema de relagdes sociais,
que ¢ diferente a tomada de iniciativas de progresso material, sem perceber o significado da
reciprocidade que se estabelecem com as condigdes existenciais de vida de um povo (Vieira
Pinto, 2005, p. 250-251).

Em um sistema e no ciclo das politicas publicas, os atores desempenham papéis
diversos para manter, produzir ou reproduzir o sistema e a politica em si (Contijo, 2012, p.
21).

Portanto, tal como destacado por Contijo (2012) e outros autores previamente citados,
a analise das etapas ou ciclos das politicas publicas permanece relevante. A Fundagdo Jodo

Pinheiro, por exemplo, descreve a fase de monitoramento e avaliagao:

O monitoramento ¢ a avaliagdo (M&A) de politicas, programas e projetos
consistem na atribuicdo de valor a diferentes aspectos das intervengdes
publicas, tais como: o problema que as motivam, o seu desenho, a sua
implementacdo ou ainda, a sua eficiéncia, eficacia e efetividade. Tanto o
monitoramento quanto a avaliacdo devem ser fundamentados em evidéncias
coletadas, sistematizadas e analisadas através de métodos e técnicas de
pesquisa (Fundagao Jodo Pinheiro, 2021, p. 5).
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Analisar as iniciativas, projetos e programas educacionais publicos ¢ uma atividade
intrinseca ao ciclo de politicas, representando uma ferramenta para avaliar os resultados
alcancados, promover a reflexdo e o refinamento do planejamento, redefinir diretrizes e
aprimorar as estratégias e recursos empregados (Bauer; Fernandes, 2022, p. 3).

O ciclo das politicas publicas est4 intrinsecamente ligado a vida de uma sociedade, pois
as politicas publicas sdo uma manifestagdo do poder estabelecido na sociedade. Como
destacado por Lamounier (1982, p. 5), o poder ndo se manifesta apenas por meio de confrontos
em questdes especificas, mas também na capacidade de estabelecer a agenda politica, que
determina os conjuntos de objetos que influenciardo o processo decisorio ao longo do tempo e
se materializardo como politicas publicas.

Secchi (2010) em seu livro “Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos
praticos” propde uma abordagem didatica das politicas publicas, destacando dois elementos
fundamentais: a intencionalidade publica e a resposta a um problema publico (p. 2). Essa
resposta, segundo o autor, passa por um processo ciclico, que ele chama de ciclo em politicas
publicas (policy cycle), no qual se refere a um modelo conceitual que estrutura e interpreta as
diferentes fases pelas quais uma politica publica passa ao longo de seu desenvolvimento. Este
modelo organiza sete fases de forma sequencial e interdependente: identificacdo do problema;
formagao da agenda; formulacdo de alternativas; tomada de decisdo; implementag¢do; avaliagao;
e extingdo (Secchi, 2010, p. 33).

A eficacia das politicas publicas esta diretamente relacionada ao nivel de eficiéncia dos
gestores publicos, o que, por consequéncia “implica ndo apenas a qualidade dos gestores para
exercer seu oficio publico, mas também um ambiente de atua¢do que favoreca a governanga
democrética e de responsabilizagdo politica (accountability)” (Rodrigues, 2015, p. 23-24).

Ao entender o significado das politicas publicas para a sociedade, observa-se sua
importancia ndo apenas como um meio de resolver problemas, mas também como um

componente fundamental na formag¢ao da identidade local.

5.2 Politicas Publicas na Educac¢io como instrumento de aciao publica

Apos dedicar atengdo a analise politica e as politicas publicas em geral, este estudo se
volta para compreender as politicas direcionadas a educacdo. As falhas na politica podem
resultar em sofrimento humano, como evidenciado pelos problemas contemporaneos marcados

pela incerteza, inseguranca e falta de garantias (Bauman, 2000, p. 13), cujas consequéncias,
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amplamente observadas, reverberam nos contextos educacionais, contribuindo para taxas
elevadas de evasdo, repeténcia e exclusdo escolar, como atestam estudos e pesquisas
educacionais ao longo da historia.

Ao adentrar no ambito das politicas publicas educacionais, torna-se evidente a
importancia de compreender o papel regulador e orientador dessas acdes nos sistemas de

ensino:

No limite temos necessidade de compreender a politica publica para a
educagdo como aquelas as a¢des que regulam e orientam os sistemas de
ensino, instituindo, regulando e orientando, também, a educacdo escolar.
Assim, podemos afirmar que politicas publicas educacionais dizem respeito a
educacdo escolar. A educacdo s6 € escolar quando delimitada por um sistema,
resultado dessas politicas estabelecidas e devidamente reguladas. Nesse
sistema, € preciso um ambiente proprio para o fazer pedagogico e educacional,
a escola; que dinamiza uma comunidade, articulando partes distintas de um
processo altamente complexo: alunos, professores, servidores, pais,
vizinhanga e Governo (enquanto o Estado em Ag¢ao) (Lemes, 2016, p. 1620-
1621).

Observa-se que as politicas educacionais possuem uma forte influéncia e participacao
dos governos subnacionais, sendo uma das principais areas descentralizadas. Isso gera impactos
significativos na vida da sociedade, especialmente nos usudrios dos servigos publicos. As
politicas publicas voltadas a educacao abrangem diversas dimensdes, incluindo a econdmica,
relacionada aos custos e ao financiamento; a politica, referente a gestao de institui¢des, sistemas
e redes educacionais; e a pedagogica, que engloba a formacao de professores, o curriculo e os
materiais didaticos.

Os teoricos que operam no campo das politicas educacionais voltadas a area das
humanidades tendem a buscar respostas a uma questao com raizes historicas e sociais no Brasil:
o analfabetismo. Embora o analfabetismo ndo seja objeto de estudo desta pesquisa, serve para
ilustrar as agdes desenvolvidas no pais para superacdo desse grave problema sistémico.
Salienta-se que “desde o Império, o problema do analfabetismo vem desafiando a capacidade
administrativa dos nossos governantes” (Gaspar, 1957, n.p.). Como se vé, “Esse problema
educacional ¢, provavelmente, o mais antigo de quantos ameagam o Brasil” (Freitas, 1957, n.p.).

As dimensdes e a complexidade inerentes ao sistema educacional tornam as abordagens
tradicionais de governanga insuficientes, pois ndo consideram adequadamente a dimensao local
e a territorializagdo das politicas educacionais, que sdo fundamentais no processo (Barroso,

2013a, p. 8). Assim, conclui-se que:
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Se se considera o processo educativo como um sistema, entende-se que suas
partes estdo relacionadas e que, por isso, devem ser vistas no conjunto. Na
perspectiva sistémica, mudangcas numa parte do sistema educativo
necessariamente produzem mudangas em outra parte do mesmo. Se isso nao
foi previsto, pode-se dizer que houve pouca planificacdo e insuficiente gestdo
do processo (Casassus, 1995, p. 38).

Da mesma forma que Barroso (2013a) e Casassus (1990), Almeida (2014, p. 26-27)
observa que a territorializagdo e a contextualizagdo de projetos promovem a criagao de novas
oportunidades e compromissos, ampliando a eficacia dos resultados educacionais, afirmando
que “a territorializagdo das politicas educativas favorece a promogao do sucesso educativo”.

Os fatos historicos mostram que em 1957, reuniram-se em Lima, os ministros da
Educagdo do continente americano, convocados pela Organizagdo dos Estados Americanos,
para tratar de politica educacional, mais especificamente da escola primaria e, por meio de
medidas, garantir a todos o direito que esta acima de todos os demais: uma escola primaria que
seja eficiente e adequada (Teixeira, 1957b, p. 166). Neste mesmo ano, houve inumeros
encontros educacionais em estados brasileiros colocando-se em pauta a escolarizagdo primaria
e Teixeira (1957b, p. 167), diante desses movimentos, presume tratar-se de um grande sinal de
desenvolvimento de consciéncia politica nacional.

Essa abertura ao didlogo tende a abrir ao povo termos de igualdade inicial de
oportunidades e ndo mais aos privilegiados que, segundo o autor, ¢ condi¢do para a sua
imprescindivel integragdo social, que, na época, correspondia a “emancipacao educacional”. A
busca primordial era pela instituicdo de uma escolaridade obrigatoria, gratuita e universal,
acessivel a todos, incumbida exclusivamente do Estado (Teixeira, 1957b, p. 167).
Posteriormente, o autor amplia essa perspectiva adicionando a dimensdo da eficiéncia.
Contudo, ao observar o panorama educacional brasileiro ao longo de quase sete séculos, €
evidente que as medidas implementadas até o presente momento ndo foram capazes de
assegurar os direitos educacionais de forma igualitaria para todos, deixando os ideais apenas no
plano discursivo.

Vale ressaltar que a formulagao da politica educacional ¢ uma atribuicdo fundamental
do Estado, visando assegurar a implementacdo das diretrizes educacionais. Um marco
significativo nesse sentido foi o Manifesto dos Pioneiros da Educag¢do Nova, concebido em
1932, que estabeleceu metas e prioridades para orientar a educagao nacional, representando
uma das primeiras iniciativas politicas voltadas a Educagao no pais.

Para enfrentar os desafios educacionais, ¢ fundamental reconhecer a estreita relagao

entre as politicas publicas, a Constitui¢do Federal de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da
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Educacdo Nacional de 1996. O sucesso na implementacdo de politicas publicas pelos governos
depende do desenvolvimento de programas e projetos que estejam alinhados a esses marcos
legais. Além da legalidade, a administragdo publica deve desempenhar um papel central na
concepcgdo, implementacdo e avaliagdo dessas politicas, garantindo que estas atendam as
necessidades da sociedade de forma adequada.

No Brasil, a educagdo deveria ser um pilar essencial para o seu desenvolvimento por
meio de politicas publicas mais eficientes e eficazes, mas de acordo com os tedricos da area
essa realidade esta longe de acontecer. A escolarizacdo sempre foi afetada pelas decisdes
politicas e, segundo Lascoumes e Le Gales (2012, p. 29), durante muito tempo o exercicio do
poder envolvia a cobranga e centralizagcdo de informacdes para orientar as decisdes politicas,
caracterizado pela reteng¢ao de informagdes pelas autoridades publicas.

Porém, com o desenvolvimento de novos instrumentos legais houve uma flexibilizagao
entre governantes e governados, abrindo-se caminhos para novas relacdes entre o dever do
estado e direito do cidaddo. “Novos atores participam da gestdo de escolas publicas, em
conversas e processos politicos, operando em novos espacos e escalas local, nacional e
supranacional” (Avelar; Ball, 2023, p. 2, tradugdo nossa). Ainda, para os autores, a concepgao
do Estado e dos governos como entidades burocraticas, estaticas e racionais ja ndo ¢ mais
sustentavel.

Portanto, apesar dos desafios ainda presentes na implementagdo de politicas
educacionais efetivas, € preciso continuar avangando na gestao publica e na instrumentalizagao
das agdes publicas. Como destacado por Lascoumes e Le Galés (2012, p. 32), o tipo de
instrumento escolhido, suas propriedades e as razdes para sua escolha frequentemente parecem
mais elucidativos do que as justificativas e racionalizagdes discursivas posteriores. Para os
autores, a instrumentagdo oferece uma perspectiva de reflexdo relevante, especialmente no
contexto dos arranjos entre diferentes niveis de governo na prestacdo de servicos educacionais.

A conclusdo ¢ que todas as discussdes sobre politica, instrumentagdo, regulacdo e
demais planejamentos realizados pelo governo nacional ou subnacional, no que diz respeito as
politicas educacionais, resultam em agdes diretas nas unidades escolares. Nesse sentido, ¢
fundamental considerar qual seria o papel da escola nesse contexto. Como as politicas
educacionais sdo implementadas diretamente nas escolas, elas desempenham um papel
importante na tradugdo dessas politicas em praticas educativas concretas, influenciando

diretamente a experiéncia de aprendizado dos alunos e o ambiente escolar como um todo.
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5.3 A influéncia da politica educacional na dinimica escolar

Para discutir o papel da escola ¢ necessario abordar a qualidade do ensino e da
aprendizagem, pilares fundamentais da rede educacional de um pais, que constitui um desafio

continuo. Nesse sentido, o foco principal recai sobre o sistema escolar, pois,

E no ambito do espago escolar que todos os outros niveis de analise e de
intervengdo devem ser equacionados [...] Nesta perspectiva, o olhar centrado
nas organizagdes escolares ndo deve servir para excluir, mas antes para
contextualizar todas as instancias e dimensdes presentes no acto educativo. E
esta capacidade integradora que pode conceder a analise das organizacdes
escolares um papel critico e estimulante, evitando uma assimilagdo
tecnocratica ou um esvaziamento cultural e simboélico (Novoa, 2005, p. 20).

O sistema educativo opera como uma engrenagem na qual cada componente
desempenha um papel vital. Para garantir seu funcionamento adequado, ¢ necessaria uma
intrincada rede de atores que se interligam para formar uma estrutura.

Essa interacdo entre os diferentes niveis cria um sistema educativo multifacetado, onde
os agentes politicos e sociais precisam negociar e colaborar continuamente para alcangar
objetivos comuns. As logicas e interesses compartilhados, como a melhoria da qualidade da
educagdo e a promog¢ao da equidade, servem como uma base que orienta suas agdes, mesmo
diante da imprevisibilidade inerente as suas interacdes. A escola, como executora dessas
politicas, desempenha o papel de adaptagdo e implementagdo das diretrizes educacionais, ao
mesmo tempo em que precisa atender as necessidades especificas de seus alunos e da
comunidade escolar.

No entanto, essa fungao também expde a escola a desafios significativos, como a falta
de recursos adequados, a sobrecarga de responsabilidades e a pressao por resultados, o que pode
comprometer sua capacidade de cumprir essas expectativas de maneira eficaz e equitativa.

A colaboragdo e a comunicagdo entre esses elementos sao fundamentais para a criagao
de um ambiente educacional coeso e eficiente, onde todos trabalham em sinergia para alcancar
objetivos comuns e promover uma educagdo de qualidade. Essa complexa trama perpassa as
esferas federativas, garantindo a sustentabilidade das redes educacionais, caracterizadas pela
dinamicidade e pela participagdo fundamental das pessoas em todas as etapas do processo,

conforme ilustrado na Figura 4.
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Figura 4 — Principais atores que compdem o sistema escolar
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Fonte: Elaborado pela autora.

Como observado por Reis (2013, p. 115), os niveis transnacional, nacional e local se
entrelacam, com agentes politicos e sociais do campo educativo interagindo entre si, muitas
vezes de maneira imprevisivel, mantendo as mesmas racionalidades, logicas e interesses.

Todo o corpo de profissionais que compde o sistema escolar, desde professores e
coordenadores pedagogicos até diretores e dirigentes das esferas municipal e estadual, junto
com os funciondrios das Secretarias € do Ministério da Educa¢do, forma um macro sistema. No
entanto, todas as politicas publicas elaboradas nas trés esferas federativas convergem para a
institui¢do escolar, onde as necessidades reais se manifestam. E nesse contexto que se desenrola
toda a dinamica de implementagdo, seja de forma direta ou indireta, muitas vezes sem terem
sido previamente discutidas pelos atores que a compdem.

Antes de prosseguir os estudos, ressalta-se que tanto no que diz respeito ao seu papel na
integragdo e mobilidade social quanto no desenvolvimento econdmico, a escola, ao se
institucionalizar, adotou uma determinada estrutura e organiza¢do e dispde de diversos
mecanismos de coordenacado, controle e legitimidade (Reis, 2013, p. 115).

E um fato inegavel que o campo educacional é marcado por uma dindmica complexa e

multifacetada, na qual os diversos atores compartilham um objetivo comum, a educacdo e
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formagao, mas também divergem em interesses, estratégias e posicdes, resultando em processos
dinamicos de confrontacdo, negocia¢do e compromisso. Esses processos podem tanto garantir
o equilibrio e a coeréncia quanto demandar transformagdes. Nota-se que a interagao,
colaboracdo e tomada de decisdes dos atores sao moldadas por estruturas, normas e praticas
institucionais e essa dimensdo institucional desempenha papel estratégico na estabilidade e
orientacdo do sistema educativo. Nesses sistemas, ocorrem interagdes entre interesses
particulares e o interesse geral ou comum, resultando em formas continuas de ajuste de uma
variedade de agdes e efeitos de reproducdo e transformagao (Reis, 2013, p. 108).

Ao considerar a instituicdo escolar como parte integrante de sistemas mais amplos, ¢
preciso reconhecer a necessidade de autorregulacdo para preservar suas caracteristicas
distintivas. No contexto mencionado, as estratégias e agdes dos diferentes atores desempenham
um papel fundamental na explicagdo e compreensao da regulacdo. Em suma, as escolhas,
motivagdes e comportamentos individuais sdo elementos perfazem a construgdo e o controle
desse sistema regulatorio.

Sabendo que as institui¢des escolares nao sao estaticas, mas sim moldadas e redefinidas
ao longo do tempo, o papel dos atores na constru¢do dessas estruturas ¢ determinante para
entender a evolucdo do sistema. Nesse sentido, surge a questdo: quais seriam os reflexos das
politicas educacionais, em nivel macro, no cotidiano dessas institui¢des escolares?

O Plano Nacional de Educacdao/2014 e a Base Nacional Comum Curricular/2017 sao
politicas publicas estabelecidas pelo governo federal, e tém impacto direto nas escolas publicas.
Para adaptar essas politicas a realidade local sem perder suas caracteristicas essenciais, 0s
municipios assumiram a responsabilidade de elaborar os planos municipais com base no PNE
e os curriculos, seguindo as diretrizes da BNCC.

O Ministério da Educagdao (MEC) enfatizou a importancia da legitimidade para o
sucesso de um Plano, destacando que Planos elaborados em escritérios ou por consultores que
ndo estejam familiarizados com a realidade municipal tendem a falhar. Por outro lado, um Plano
Municipal submetido a um amplo debate incorpora a diversidade de perspectivas e experiéncias
da sociedade em relagdo a realidade que se deseja transformar (Brasil, 2014, p. 8). Além disso,
para os cidaddos de uma determinada localidade, o Plano deve constituir um conjunto coeso,
integrado e articulado para garantir seus direitos e proporcionar educagdo de qualidade para
todos os brasileiros (Brasil, 2014, p. 6). Surge entdo a indagacdo sobre como os 5.568
municipios brasileiros elaboraram seus Planos Decenais, considerados a maior politica

educacional de uma localidade.
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Destaca-se que o Plano de Educacdo de Bebedouro, seguiu todas as fases estipuladas e
direcionadas pelo Ministério da Educag¢do (MEC), iniciando com uma analise minuciosa do
panorama educacional. Além disso, foi submetido a debates coletivos, como conferéncias e
audiéncias publicas, e a estudos aprofundados para garantir sua viabilidade (Toledo, 2019, p.
31). Planos responsaveis devem se articular com o planejamento municipal, como o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA),
sendo necessario construir planos de estado que transcendam os mandatos, € ndo planos de
governo. Apds ser posto em agado, € preciso acompanhar, monitorar e avaliar.

O PME ¢ a principal politica publica de Educagdo de um municipio e o seu cumprimento
influencia a formag¢do da sociedade e o progresso local. Politicas educacionais, projetos,
programas e planos orientam decisdes que moldam o cotidiano escolar e se sao mal concebidas
podem impactar significativamente o acesso a educagdo, a qualidade do ensino e as
oportunidades para os cidadaos. Portanto, ¢ fundamental que sejam bem planejados, pois podem
ter impactos positivos ou negativos.

Para isso, € essencial contar com a efetiva participacao dos diversos atores que compdem
a comunidade escolar, os quais representam uma parte legitima da sociedade responsavel pela
educacdo do pais. Se o sistema escolar € o epicentro de toda trama educacional, falta ao poder
central estabelecer uma conexdo mais eficaz com os sistemas municipais e garantir uma
comunicacdo fluida e colaborativa entre todas as esferas da administragdo publica responsaveis

pela educagao.

5.4  Aciao Publica: (des)continuidade de Projetos, Programas e Politicas Educacionais

O Brasil possui um sistema de renovagao dos membros do poder executivo a cada quatro
anos, alternando-se o processo entre as esferas federais/estaduais e, apds dois anos, as
municipais. Da mesma forma, ocorrem mudancas de ministros e de secretarios estaduais e
municipais de educagdo que colocam em pratica os seus programas de governo, materializados
em politicas publicas utilizando-se a estrutura organizacional existente (maquina
administrativa). A situa¢do de governabilidade afeta diretamente as politicas educacionais,
resultando em descontinuidade de planos, programas e projetos em andamento, o que gera
incertezas para as escolas e todos os atores envolvidos nessa dinamica.

Em 2007, Moran apontava para esse dilema educacional dizendo que, apesar de estar

aumentando a consciéncia, ainda existia muita descontinuidade politica e de gestdo (Moran,
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2007, p. 8; p. 10), sendo o sistema escolar comumente usado para fins eleitoreiros e politico-
partidarios (Libaneo, 1990, p. 35). Aprofundando esta discussdo, Azanha (1990-1991, p. 65)
acredita que a crise educacional esta enraizada em uma crise muito mais ampla, inegavelmente
de cunho politico e que anos de sombra permitiram que os interesses coletivos fossem tratados
sem a devida publicidade. Essas palavras sugerem que os desafios na educac¢ao ndo sao isolados,
mas estdo interligados as questdes mais profundas no cenario politico e social, sendo necessario
considerar reformas estruturais que abordem ndo apenas questdes educacionais especificas, mas
também as raizes politicas mais profundas que contribuem para a crise. E preciso, ainda, ter em
mente que “os gabinetes das secretarias de educagdo se sucedem rapidamente, alguns até mais
rapidamente do que seria necessario. O permanente sdo as escolas e algumas estruturas”

(Gadotti, 1999, p. 8, grifo do autor).

Essas rupturas ou turbuléncias decorrentes da mudanca de projeto politico. na
eleicdo de prefeitos de correntes ideologicas distintas, manifestam-se em
estilos de gestdo, paralisacdo ou retomada de obras, projetos e programas,
mudangas na estrutura organizacional do aparelho estatal; enfim. naquilo que
na administragdo publica. se costuma chamar de descontinuidade
administrativa (Avritscher, 1995, p. 3).

Enquanto de um lado estao os formuladores de politicas educacionais, do outro estao as
institui¢des escolares que desempenham o papel de implementar essas agdes. Lamounier (1982,
p.- 5), em sua analise sobre politicas publicas, questiona: “em que medida, efetivamente, existe
coeréncia e continuidade nas agdes do setor publico?”. O autor argumenta que a coeréncia e a
continuidade sdo determinadas pelo processo politico, constituindo resultados contingentes e
nao pontos de partida conceituais. Mas quem sdo os responsaveis por determinar a continuidade
ou nao das agdes politico-administrativas?

Cabe sublinhar que, além de definidores de politicas publicas, o gestor publico ¢ o ator
responsavel pela continuidade ou ndo as acdes estabelecidas pelos antecessores, muitas vezes
opositores politicos que criam um descompasso intencional ou simplesmente neutralizam o
trabalho antecedente sem prévia, impactando na vida dos cidadaos. Estabelece-se, assim, “como
que um circulo vicioso, em que cada novo governante, com projeto politico divergente,
necessita ‘reinventar’ o aparelho estatal mais adequado aos seus propoésitos” (Avritscher, 1995,
p. 10). O gestor publico deve possuir habilidades fundamentais, tais como “diagnosticar
demandas e necessidades sociais, planejar os meios, os instrumentos e recursos adequados, no

sentido de atender aos fins almejados, incrementa a eficdcia da politica e a efetividade do gasto”
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(Rodrigues, 2015, p. 23, grifo da autora). Para a autora, ¢ preciso, ainda, que o gestor saiba
analisar o ambiente em que deve atuar, seja social, politico e econdmico.

Observa-se, que as tomadas de decisdes sofrem intervengdes de grupos de diversos
graus de interesses e poderes, existindo um jogo politico anterior a formulacao de uma politica
onde as unidades escolares atuam apenas como implementadores. Nesse movimento politico
sdo desconsideradas as particularidades de cada contexto (possibilidade real de aplicagdo das
politicas), criando lacunas histéricas e interminaveis provocadas pela falta de fusdo entre as
necessidades do publico-alvo e as prioridades estabelecidas pelos agentes publicos superiores
(detentores das regras).

Para Rosseau (2010, p. 39), “somente a vontade geral pode, por si s0, dirigir as forgas
do Estado, de acordo com o objetivo da sua institui¢ao, que € o bem comum: [...] € unicamente
sobre este interesse comum que a sociedade deve ser governada”. As diretrizes e metas
desenvolvidas pelo 6rgdo municipal de Educagdo visam a intervir no conjunto dos problemas
de forma permanente e sistematica. A¢des isoladas e parciais ndo asseguram mudangas
significativas e duradouras (Gadotti, 1999, p. 8).

Secchi (2023, xi) diz que o setor publico no Brasil ¢ desprovido de conhecimento e que
falta, por parte dos representantes politicos e burocratas, muni¢do tedrica e metodologica
aplicada na elaboracdo de politicas publicas apropriadas. Esses dilemas sdo frequentemente
apontados como obstaculos ao desenvolvimento efetivo e a solucdo de problemas sociais no
pais.

Porém, ocorre que as principais tomadas de decisdes emanam de um gestor com cargo
politico, como o secretario de educacgio lotado na maioria das secretarias municipais e o politico
“ndo ¢ um especialista, faltam-lhe informagdes e, mesmo que as tivesse, ndo disporia de tempo,
para decidir sobre as inimeras questdes politicas, técnicas e administrativas com que se defronta
no exercicio do seu cargo” (Avritscher, 1995, p. 22). Esse perfil de secretario de educacao ¢
explicitado em Bebedouro a partir da Lei Complementar n.° 145/2022, que dispde sobre a
organiza¢do administrativa e a reorganiza¢ao do quadro de pessoal da Prefeitura Municipal de
Bebedouro. No Artigo 88, a lei afirma que "A Secretaria Municipal de Educacao ¢ dirigida por
Agente Politico com nivel de Secretario, de livre nomeagdo e exoneragao pelo Prefeito
Municipal" (Bebedouro, 2022a).

A abertura de canais efetivos de participagdo ¢ um elemento-chave para fortalecer a
legitimidade do sistema democratico e garantir que as politicas publicas reflitam as aspiragdes

e necessidades da populagao (Gadotti, 1999, p. 6).
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E preciso reconhecer que a construgio de um sistema educacional de qualidade ¢ um
processo continuo, que nao deve ser reiniciado a cada mudanca de gestdo. Apesar de
divergéncias de ideias entre esta autora e a organizagdo Todos pela Educag¢do em alguns
aspectos educacionais, ha concordancia quando a entidade questiona o que € necessario para
que lideres politicos promovam avangos educacionais significativos. Embora ndo haja uma
resposta unica, a organizacao delineia dez caracteristicas e comportamentos para a lideranga

local. Dentre tais atributos, encontra-se:

5- Entender que, mesmo com a troca de gestdes, a estruturacio de um
sistema de qualidade é um processo que nao comec¢a no inicio de cada
mandato. A visao de ‘recomegar tudo do zero’ é absolutamente prejudicial e,
usualmente, leva a uma paralisia de gestdo e a uma desconfianga dos diretores
e professores das escolas. E preciso ter uma atitude de manter as conquistas
passadas, aperfeicoar o que ¢ necessario e, claro, trazer novas politicas
publicas que possam impulsionar o avango nos resultados educacionais
(Todos pela Educagdo, 2020, p. 59, grifo do autor).

Essas palavras refletem as percepgdes e experiéncias dos profissionais da educacao que
trabalham diretamente nas institui¢des escolares, enfrentando diariamente os desafios e a
escassez de recursos. Muitas vezes, tais dificuldades sao resultado de politicas mal elaboradas
ou descontinuadas ao longo do tempo, além da constante rotatividade de gestores educacionais.
Ressaltam, também, a necessidade de um didlogo mais amplo e inclusivo antes das tomadas de
decisdes, especialmente aquelas que terdo impacto no sistema educacional como um todo.

As agdes dessas liderangas politicas municipais dao impeto ao trabalho técnico da
Secretaria de Educagdo e sem clareza sobre o papel que desempenham, muitos dos esforgos
despendidos pelos gestores educacionais podem tornar-se superficiais. Sendo assim, a
Educacdo “ndo pode esperar ou ficar em segundo plano — para que melhorias significativas
realmente acontecam, a agenda educacional precisa ser altamente prioritaria na pauta politica
dos governos locais” (Todos pela Educacao, 2020, p. 58). E, “se o governo quer que suas
orientagdes sejam compreendidas e seguidas, deve poder nomear as pessoas que lhe sdo
favoraveis nos postos de maior responsabilidade” (Avritscher, 1995, p. 18).

O campo de analise mostra que as mudangas ou investimentos educacionais ocorrem de
acordo com as intengdes dos gestores publicos, existindo, assim, um aspecto a considerar na
realidade brasileira que ¢ “o da descontinuidade de politicas implementadas, o que quase
sempre ocorre nas administragdes publicas na passagem de um gestor para outro” (Gatti, 2012a,

p. 36). Assim, vista a descontinuidade como um dilema administrativo da alternancia de poder
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que, se ndo se delimitar adequadamente, pode causar retrocessos democraticos (Avritscher,
1995, p. 2).

A pratica de continuidade ou ndo de politicas publicas implementadas traz
consequéncias contraditorias: de um lado permite a mudanga de situacdes indesejadas da
populacdo, favorecendo a criatividade, a inovacdo e novos modelos de conduzir as politicas
publicas; de outro, possibilita a ruptura de iniciativas de interesses coletivos, desperdicio de
verbas publicas, interrupgao de obras e servigos dificultando a idealizagdo de projetos de mais
longa duragdo. O prazo delimitado de um mandato forca as liderangas a preocuparem-se mais
com as acdes do dia-a-dia (Avritscher, 1995, p. 2-3). Assim, as agdes tornam-se imediatistas,
sem a visdo e responsabilidade com o futuro.

Nesse caminho, infere-se que as mudangas de rumo geram desconfortos, pois muitas
vezes, os executores dessas politicas ndo foram consultados, além de as tomadas de decisoes
ndo estarem pautadas por andlises ou avaliagdes consistentes, que comprovem a eficacia da
politica em curso, antes de decidir pela continuidade, adequagdo ou ruptura. As reformas
educacionais frequentemente buscam revisar os principios fundamentais que norteiam as
escolas, o que pode englobar alteragdes nas abordagens pedagogicas, nos valores educacionais
e nas metas de aprendizado, influenciando diretamente a identidade da institui¢do. “Na
transi¢do entre governos com projetos politicos diferentes, inimeros outros tipos de praticas
impactam a maquina e o relacionamento entre o governo municipal e a popula¢do” (Avritscher,
1995, p. 12).

E preciso, entdo, buscar um equilibrio entre inovagdo e preservacdo. Embora as
mudangas muitas vezes tornem-se inevitaveis, devem ser inseridas com responsabilidade e
considera¢do. A promog¢ao da inovagdo requer uma compreensdo aprofundada das possiveis
consequéncias, bem como o respeito pela heranga educacional ja estabelecida. Toda decisao
deve ser precedida por didlogo e a participagdo de todos os interessados, como professores,
pais, alunos e membros da comunidade, assegurando que suas opinides sejam consideradas no
processo de reforma.

A dinamica de tomada de decisdes politicas ¢ delineada pela sua progressao e conexao,
assemelhando-se ao tipo de conhecimento que a justifica. Ela deve ser enraizada em uma logica
discursiva que a legitima, e seu mecanismo regulador é composto por quatro elementos:
credibilidade, maleabilidade, importancia simbdlica e pertinéncia; esses atributos conferem-lhe
valor e poder, tanto cientifico quanto politico, desempenhando um papel significativo na sua
aceitagdo e influéncia na sociedade (Lemes, 2016, p. 1623). Assim, a tomada de decisao por

parte de um gestor publico ¢ permeada por responsabilidade, uma vez que influencia
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diretamente a qualidade de vida dos cidaddos e o progresso da sociedade em questdo. A
educagdo emerge como uma ferramenta essencial para aprimorar tais decisdes, possibilitando
avancos no desenvolvimento social e humano.

Considerando as analises de Contijo (2012), da Fundagao Jodo Pinheiro (2021) e de
Secchi (2010), ¢ evidente que as politicas publicas percorrem um ciclo que envolve etapas

essenciais, tais como formulacao, execu¢do, monitoramento e avaliacao, sendo que:

Tal esquematizacdo tem efeito didatico, pois permite a visualizagdo desde a
inclusdo da politica publica na agenda governamental até a avaliagdo de sua
real efetividade, consoante a finalidade que se propunha. No entanto, nao
reflete a improvisag¢do caodtica que normalmente marca as politicas publicas
latino-americanas, passiveis de evolucdo através da integragdo de esforgos
cientificos a pratica (Amabile, 2012b, p. 391).

Por essas razdes, deve-se reconhecer que os projetos e programas educacionais
concretizam as acdes politico-administrativas de um gestor publico, transformando-as em
politicas publicas que podem ter impactos positivos ou negativos na realidade social, politica e
economica da comunidade local. Ao mobilizar recursos financeiros, materiais ¢ humanos da
coletividade, o gestor publico deve observar os principios da administragdo publica, conforme
estabelecido no Art. 37 da Constitui¢do Federal, dando énfase a eficiéncia, que consiste na
busca por resultados positivos para atender aos interesses e direitos da populacao. Como
observado por Cury (2002a, p. 173), “O exercicio de uma lideranga implica em assumir a
responsabilidade por atos de deliberacao e decisdo”.

Assim como expresso pelos autores, a descontinuidade das politicas ptblicas pode ter
sérios impactos na vida em sociedade. Avritscher (1995) e Gadotti (1999) sugerem que uma
possivel solugdo para esses problemas ¢ a integracao entre a sociedade e o poder publico. Esse
tipo de integragdo pode ajudar a mitigar os impactos negativos causados pela falta de
continuidade nas politicas publicas. Avritscher (1995) enfatiza a importancia da participacao
ativa da sociedade no ciclo das politicas publicas, pois quando a sociedade esta envolvida no
processo decisorio, ha uma maior probabilidade de as politicas serem mais consistentes e

alinhadas com as necessidades reais da populacao. Assim, enfatiza que:

Para que as descontinuidades administrativas que sdo decorréncia da
alternancia do poder, fundamental na democracia, ocorram sem que haja
prejuizos aos interesses da maioria da populagdo e aos avangos no processo
da consolidagdo da democracia, ¢ necessario que haja maior controle da
sociedade sobre as a¢des do governo (Avritscher, 1995, p. 106).



142

Por sua vez, Gadotti (1999), que defende a formagao cidada e a participagdo do povo na
governabilidade, ressalta a importancia da educacdo para promover essa integracdo entre
sociedade e poder publico, onde os interesses e necessidades da sociedade sao melhor
representados e atendidos. Uma educagdo voltada para a cidadania e o entendimento dos
processos politicos capacita os cidaddos a participarem de forma mais efetiva na construcao e

continuidade das politicas publicas, como expresso em suas palavras:

A participagdo ¢ uma forma pratica de formagdo para a cidadania, através da
qual a populagdo aprende a intervir no Estado e a reforma-lo a partir de fora.
Isso significa governar com a participacdo do povo. Mas, para isso, esses
novos atores [...] devem ser considerados como coparticipantes na tomada de
decisdo. A melhor forma de iniciar essa parceria e corresponsabilidade ¢é
através da criacdo de mecanismos permanentes de consulta para a aplicacdo
dos recursos financeiros do Municipio [...] A participacio popular
representa um verdadeiro processo educativo pois desenvolve a
consciéncia da cidadania da populagdo para que assuma efetivamente o seu
papel de sujeito da transformag@o no Municipio. Para isso é necessario que a
populagdo compreenda o funcionamento da administragdo e, em particular, da
elaboracido do orcamento, as leis que regem a administragdo publica e
limitam a a¢@o transformadora, bem como acompanhem a aplicagdo dos
recursos (Gadotti, 1999, p. 5-6, grifos do autor).

Os escritores mencionam critérios a serem avaliados em uma administracdao
governamental, atividades a serem supervisionadas e o exercicio ativo da cidadania. Dessa
forma, estabelece-se uma conexao entre democracia e eficacia administrativa. A interrup¢ao de
politicas publicas sem uma analise prévia de impacto e avaliagdo ndo apenas compromete a
eficacia das intervencdes governamentais, mas também enfraquece a confianca dos cidadaos

no Estado como catalisador de mudangas consistentes e sustentaveis.

5.5 Os efeitos das Reformas Administrativas na dindmica da vida social e escolar.

Frente ao debate sobre politicas publicas, especialmente as ligadas a educacdo, ¢
importante reavaliar o papel da escola diante das instabilidades resultantes das intervengdes
politico-administrativas recorrentes. Essas interferéncias, por sua vez, interrompem o processo
educacional das escolas, o qual perdura ha séculos.

Ao considerar uma mudanga de rumo na educagao, ¢ essencial compreender as relagdes
estabelecidas entre as reformas educacionais e a cultura escolar. Como os membros da
comunidade escolar reagem, interpretam e implementam as reformas educacionais originadas

das politicas publicas? Essa abordagem oferece uma compreensdo da dindmica no nivel da
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escola e de como as politicas se refletem nas praticas do cotidiano. As reformas administrativas,
utilizadas para marcar uma mudanga governamental, podem ou ndo prejudicar os interesses da
populagdo, dependendo da intencdo e da capacidade dos gestores publicos. Ao se tratar dos
defeitos dessas reformas, Avritscher (1995, p. 10 apud Martins, 1994, p. 172) diz que elas pdem

grande énfase na ideia de descontinuidade e que:

Seus promotores dizem basta ao status quo e, a partir deste gesto
grandiloquente, se lancam a fazer talhos que afetam, indiscriminadamente, a
tudo e a todos — pessoas, estatutos, praticas, estruturas, saberes acumulados,
orientag¢Ges valorativas e disposi¢des comportamentais — na va esperanca de
extirpar o passado por meio de agdes cirurgicas.

No Brasil, essa situagdo educacional perdura e os administradores publicos buscam
apenas atenuantes, ¢ um classico exemplo dessa realidade ¢ a questao do analfabetismo em que
se “viu as dificuldades se agigantarem, sem tomar maiores iniciativas para combaté-las”
(Freitas, 1957, n.p.) ou utilizadas politicas publicas ineficazes em que “a marca da
descontinuidade na politica de educagdo atual se faz presente na meta, sempre adiada, de
eliminagdo do analfabetismo e universalizagdo do ensino fundamental” (Saviani, 2008b, p. 12).
O autor aponta, dentre alguns exemplos relacionados ao financiamento da educacdo, “o
obstaculo da descontinuidade, o que se patenteia [...] nas disputas politicas que marcam os
partidos nas instancias federal, estadual e municipal” (Saviani, 2008b, p. 19), que,
consequentemente, contribuem para a persisténcia dos obstaculos ideologicos.

Apo6s quase duas décadas dos apontamentos de Saviani (2008a), o problema persiste ao
verificar-se que “entre as inumeras propostas que historicamente sd3o encaminhadas por
diferentes governos observa-se a ndo permanéncia e isso faz com que as conquistas de um
momento (ou periodo) se percam no outro” (Lemes, 2021b, p. 2195).

Estudiosos de politicas publicas aprofundam suas andlises para identificar as causas dos
problemas. Lemes (2021a, p. 6), por exemplo, com base nos estudos de Maroy (2008), aponta
que os conflitos politicos, decorrentes de divergéncias entre trajetorias, interpretagdes
operacionais ou até mesmo de hibridizagdo de modelos, e as realidades simbolicas, estruturais
ou institucionais das escolas impactam diretamente a escolarizagdao publica nos seus variados
contextos sociais.

Saviani (2008a) menciona a falta de continuidade nas politicas educacionais como uma
caracteristica estrutural dessas politicas, o que representa um desafio para a construcdo do

sistema nacional de educacdo. Ele atribui essas rupturas ao excesso de reformas ao longo da
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historia educacional brasileira, destacando tais acdes como obstaculos politicos. E, para ilustrar

essa dinamica, o autor recorre a algumas metaforas:

Essas reformas, vistas em retrospectiva de conjunto descrevem um
movimento que pode ser reconhecido pelas metaforas do ziguezague ou do
péndulo. A metafora do ziguezague indica o sentido tortuoso, sinuoso das
variacOes e alteragdes sucessivas observadas nas reformas; o movimento
pendular mostra o vai-e-vem de dois temas que se alternam sequencialmente
nas medidas reformadoras da estrutura educacional (Saviani, 2008a, p. 11).

Em suma, ¢ frequente que, ao assumirem o poder, os individuos procurem deixar sua
propria marca, revertendo as politicas existentes e sugerindo que, por fim, os problemas serdo
resolvidos (Saviani, 2008a, p. 11). Um exemplo marcante dessas reformas no Brasil ¢ o
movimento histérico de centralizagdo, descentralizagao, recentralizacdao e redescentralizagao,
buscando regular e controlar o ensino.

Na maioria dos municipios brasileiros, os dirigentes educacionais sdo geralmente
nomeados por indicagdes politicas, o que vai contra a ideia de que a construgdo de uma
sociedade avancada em termos econdmicos, intelectuais e éticos s6 pode ocorrer se os
responsaveis por sua consolidacdo tiverem uma solida formagao pedagogico-cientifica e
profissional (Dias Sobrinho, 2013, p. 115). Portanto, ¢ um esforgo coletivo, com a participagao,
o envolvimento e o comprometimento de atores especificos e uma clara visdo e estratégia
definidas (Almeida, 2014, p. 25). A dinamica de formacao e constru¢ao do sistema educacional
demanda tempo e ndo pode ser alterada ao sabor das vontades de agentes publicos temporarios
na gestdo educacional. Os resultados dessas alteragdes frequentemente repercutem sobre o
sistema escolar, que ¢ o mais impactado por esse movimento oscilatério, comparavel a um
péndulo, conforme salientado por Saviani.

A organizacdo Todos pela Educagao (2020, p. 58, grifo do autor), ao elucidar as dez
caracteristicas € comportamentos para a lideranca local, coloca como segundo atributo “Nao
permitir que questdes puramente partidarias e/ou eleitorais influenciem a escolha dos
ocupantes para os cargos da gestdo educacional”. Isso implica “evitar, a todo custo, o
loteamento de cargos da Educagdo, desde posicdes de lideranca na Secretaria de Educacao até
nas escolas da rede [...]”. No entanto, a pratica escolar e os resultados educacionais mostram
que, na gestdo publica, esse comportamento ocorre de forma contraria, conforme ja
mencionado.

Examinando a esfera municipal, além do prefeito, o secretario de educacao detém uma
autoridade politica significativa. Os secretarios, conforme Avritscher (1995, p. 20),

desempenham um papel duplo: sdo responsaveis pela gestdo administrativa e pela execugdo das
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decisdes, sendo participantes centrais e diretos no processo de tomada dessas decisdes. Os
agentes publicos estabelecem a conexao entre o poder executivo e os demais atores envolvidos
na educacgao.

Pesquisas cientificas fundamentam a pratica educacional, evidenciando que periodos de
intensa intervengdo por parte do Estado resultaram em atrasos significativos e perdas
irreparaveis ao longo da histéria (Alves, 2022, p. 4). Os detentores do poder publico tém o dever
de elucidar os cidadaos sobre as bases das leis que os regem (Condorcet, 2008, p. 55). Portanto,
a gestao educacional deve tragar seus proprios rumos e impulsionar o progresso do pais (Alves,
2022, p. 4), promovendo uma maior autonomia para estados e municipios e incentivando a
gestdo compartilhada. E importante considerar as caracteristicas escolares, tanto em ambito
internacional quanto intranacional, pois as escolas sdo parte integrante de diversas sociedades,
inseridas em estruturas com formas e tradigdes distintas, e fazem parte de sistemas educacionais
inicialmente diversos e variadamente desiguais (Maroy, 2004, p. 31).

No entanto, na pratica, quando gestores ou administradores decidem interromper
processos em andamento, ou introduzir novos programas sem realizar uma avaliacdo
diagnostica da situacdo e sem consultar as partes envolvidas, enfrentam dificuldades para
estabelecer parametros de comparagao entre o antes e o depois, devido a limitagao do periodo
de experiéncia. Muitos profissionais da educacdo permanecem no sistema municipal por um
periodo mais longo e, com uma visdo retrospectiva, conseguem criar condigdes para
acompanhar e comparar os avangos e retrocessos resultantes das decisdes tomadas, assim como

suas implicagdes para a educagao local. Por conseguinte,

As agdes do poder publico produzem efeitos sobre o sistema educativo com
intervengdes profundas na escolarizagdo, por vezes inadequadas a dinamica
do fazer pedagodgico no cotidiano, porém os processos cognitivos envolvidos
na construgdo e implementag@o dessas agdes parecem ndo atentar para essas
inadequagdes. Em geral, observa-se certa discrepancia entre as diretrizes e
seus regramentos e a realidade estrutural e conjuntural das unidades escolares
na trama da rede de escolas que compoe o sistema de ensino (Lemes, 2021a,

p. 5).

A falta de consolidacdo de politicas publicas ao longo do tempo tem contribuido para a
situagdo atual. Uma possivel abordagem para mitigar os efeitos negativos das agdes dos
administradores publicos e enfrentar esses desafios ¢ adotar uma gestdo democratica na
educacdo, que implica em “transparéncia e impessoalidade, autonomia e participacao, lideranca
e trabalho coletivo, representatividade e competéncia” (Cury, 2002a, p. 173). Assim, as

decisoes devem ser fundamentadas na participagao e na deliberagao publica, refletindo o desejo
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de crescimento individual como cidaddos e, por extensdo, o desenvolvimento da sociedade
como um todo.

Essa abordagem estabelece uma ponte entre os agentes com poder decisorio e a
participagdo popular, onde o didlogo ¢ fundamental como método e funcionamento (ibid., p.
172-173), constituindo um contrato social. O pacto social confere ao lider politico um poder
orientado pela vontade geral, que assume o titulo de soberania (Rousseau, 2010, p. 44). A
participagdo ativa dos parceiros na elaboracao das politicas educacionais locais envolve as
pessoas e promove a selecdo de solugdes mais eficazes para os desafios (Almeida, 2014, p. 26).

A evolugdo educacional demonstra que, desde a introduc¢do da gestdo democratica no
discurso, houve uma dilui¢do de seu verdadeiro significado, levando muitos gestores a
acreditarem que estdo aderindo a esse principio. No entanto, a questdo transcende o aspecto
ideolégico; trata-se de uma reflexao sobre os artigos 12 € 13 da LDB, que instigam um trabalho
coletivo, articulado e dialdgico. Isso implica em uma gestdo de autoridade compartilhada, que
vai além do ambito da unidade escolar, mas representa um desafio para novas formas de
conduzir a educagdo, envolvendo uma relacao de poder entre o Estado, o sistema educacional
e as institui¢des de ensino (Cury, 2002a, p. 173).

Um exemplo classico do que ocorre na area da educacdo ¢ a formacdo de comissdes ou
grupos de trabalho tematicos, em que os representantes dos segmentos nao sao indicados pelos
seus pares, mas sim designados pelo poder central local. Embora essa pratica dé a impressao de
uma acao democratica, discussao e tomada de decisao em grupo, muitas das deliberagdes nao
refletem a vontade da maioria dos representados, divergindo, assim, dos verdadeiros propdsitos

e objetivos da educagdo, podendo considerar que:

Um objetivo ou um fim importa em atividades seriadas e ordenadas, atividades
cuja ordem consiste no progressivo completar-se de um processo. Dada uma
espécie de atividade que deva durar certo tempo e seja cumulativa em seu
desenvolvimento no decurso desse tempo — fim ou objetivo significa a
previsdo do termo ou do possivel resultado (Dewey, 1979, p. 110).

O autor discute a natureza e o proposito de objetivos ou fins em atividades sequenciais
e ordenadas. Essa definicdo destaca a importancia de ter uma visao clara do destino ou meta
desejada ao realizar atividades cumulativas e sequenciais. Entra nesse ponto a necessidade de
trabalho dialdgico entre a esfera de poder e os atores educacionais legitimos. Assim, o objetivo
¢ a antecipagdo do resultado esperado ou do ponto final do processo em andamento.

Entdo, o interesse publico deveria ter supremacia nos atos administrativos, contudo, ¢

comum que decisoes de gestores publicos sejam marcadas pela pessoalidade, contrariando os
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principios da administragdo publica, caracterizando a personalizagdo de atos administrativos
(contrario ao principio da impessoalidade). “A problematica do Estado consiste precisamente
em compreender como ele se acha permanentemente dividido entre tendéncias a
universalizacao e tendéncias a particularizacao dos interesses representados” (Lamousier, 1982,
p. 13).

Mesmo os atos discricionarios do poder executivo, se pautado numa gestdo democratica,
nao poderiam afastar-se do interesse publico, mas prover discussoes prévias antes das tomadas
de decisoes, isso “porque a vontade particular, pela sua natureza, tende para a preferéncia e a
vontade geral, para a igualdade” (Rousseau, 2010, p. 39). Estas palavras escritas por Jacques
Rousseau em 1762 soam atuais e a perspectiva historica mostra que o pais viveu experiéncias
de autonomia/dependéncia administrativa em diversos graus e tempos e que a descentralizagao
do ensino preconizada pela constituigdao vigente, foi marcada por gradativo aumento de poder
local.

Porém, nem sempre foi assim, pois vista a educagdo como ponto central na vida em
comunidade e ao se discutir as politicas educacionais como meio de € o que acarretam na vida
em sociedade, identifica-se a primeira experiéncia no pais de descentralizagdo do ensino
ocorrida no periodo regencial, efetivando-se pelo Ato Adicional de 1834. Assim, a
administracdo escolar foi dividida sob critérios sociais, ficando a coroa responsavel pelo nivel
superior, atendendo a elite da época, e, as provincias ficariam responsaveis pela educagdo
popular, composta pela escola elementar e secundaria (Alves, 2022, p. 3).

A Constituicdo de 1934 reserva um capitulo sobre a Educacdo. Outras reformas
posteriores foram definidoras, como a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional de 1961.
A Constituicdo Federal e a LDB em vigor proporcionaram maior autonomia aos sistemas de
ensino, permitindo que as unidades escolares definam seus proprios projetos pedagdgicos.

Frente aos fortes impactos que mudam a forma de ensinar e aprender, exigem, também,
novos comportamentos dos gestores educacionais, seja na questdo administrativa ou no uso dos
recursos financeiros. Constam nessas tendéncias a aprendizagem hibrida (jun¢do da educagao
presencial a educagdo a distancia), o uso da inteligéncia artificial, a educacao imersiva, o
crescimento das tecnologias e outras tendéncias que vao exigir uma gestao aprimorada (Alves,
2022, p. 4).

Permanece a incerteza sobre como os gestores educacionais podem encarar os desafios
colocados pela contemporaneidade, considerando que ainda ndo conseguiram superar
obstaculos e problemas antigos. Assim, a historia educacional reflete a acumulagdao dessas

questdes ndo solucionadas na educagdo brasileira, frequentemente marcada por retrocessos.
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Este estudo ndo oferece respostas definitivas, mas constitui uma tentativa de explorar possiveis
caminhos dentro de um espago territorial limitado do pais.

A descontinuidade das politicas publicas ¢ um desafio complexo, influenciado por
diferentes instancias reguladoras, incluindo o poder nacional e local, bem como o poder
regulador transnacional exercido por organismos multilaterais. Esses organismos ndo apenas
oferecem programas de apoio e cooperacdo, mas também impdem diagndsticos, regras e
metodologias, além de apresentar possiveis solugdes para os problemas educacionais. Outra
modalidade desse modelo regulatério € o “empréstimo de politicas educativas”, em que paises
observam e se inspiram em experiéncias bem-sucedidas de outros lugares, influenciando assim
as decisdes politicas em busca de solugdes rapidas para problemas emergentes ou legitimando
mudangas nos sistemas de ensino (Walford, 2001, p. 179).

No contexto brasileiro, a BNCC, um importante documento normativo, adota o conceito
de competéncia utilizado por avaliagdes internacionais projetadas pela Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) e pela Organizacao das Nagdes Unidas
para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO). E fundamental compreender a influéncia
dos organismos multilaterais sobre a politica brasileira, especialmente sobre as reformas
educacionais (Brasil, 2018a, p. 13). Lemes (2021a, p. 2198) discute os fundamentos e conceitos
da BNCC, e refor¢a sobre os vinculos produzidos por relagdes internacionais no pais (p. 2198).

Outros autores concordam com a influéncia que organismos multilaterais exercem sobre
a educacao brasileira. Esse mecanismo, se d4 ndo somente pela “internacionalizagao dos foruns
de consulta e decisao politica”, mas também em fun¢do da importancia crescente das agéncias
internacionais, que sdo lideradas por “paises centrais” em programas de cooperacao “aos paises
de periferia” (Barroso, 2006, p. 46), exercendo, dessa forma, consideraveis influéncias na
formulacao das politicas educacionais da regido (Dourado; Oliveira; Santos, 2007, p. 7).

Assim, as reformas na educagao brasileira tém concretizado essa nova configuragao da
gestdo publica, fundamentada em uma loégica estatal que busca alinhar-se as diretrizes
internacionais, as quais encaram a Educagdo como um meio importante para fortalecer o
mercado. Barroso (2006, p. 56) caracteriza a regulagdo nacional como ‘““formas
institucionalizadas de intervencao do Estado e da sua administra¢ao na coordenacao do sistema
educativo”. E, ao se tratar da microrregulacao local, o autor a define como um complexo jogo
de estratégias, negociagdes e agdes, envolvendo multiplos atores, no qual as normas, injungdes
e constrangimentos sao (re)ajustados localmente, frequentemente de maneira nao intencional.
E, para completar, de acordo com Barroso (2006, p. 58), em uma perspectiva conexionista de

organizagdo, as redes constituem a propria estrutura organizacional, onde as relagdes pessoais
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e a troca de informagdes e conhecimentos sdo essenciais, refletindo os interesses e estratégias
dos atores organizacionais.

Na area da Educagdo, os processos de regulacdo de politicas e agdo publica sdo
altamente complexos (Barroso, 2006, p. 59). Barroso desfaz a concep¢ao de um macro-ator,
como o Ministério da Educacdo, que controla e decide de forma racional, linear, hierarquica e
unidirecional. Pelo contrario, a regulagdo do sistema educacional emerge de um intricado
sistema de coordenagdo, caracterizado por diferentes niveis, objetivos, processos € atores que
interagem entre si. Essa interacdo ¢ marcada por imprevisibilidades, diversidade de
racionalidades, logicas, interesses e estratégias (p. 60).

Para mitigar a descontinuidade das politicas publicas, a Constitui¢do Federal estabelece
o Plano Plurianual (PPA), um dos instrumentos de planejamento governamental em nivel
federal, estadual ou municipal. Por meio do PPA, sdo definidos os principais objetivos e metas
dos programas governamentais a cada periodo de quatro anos. Para evitar interrupgdes abruptas
nos programas de governo durante a transicdo de mandatos, o ciclo do PPA ndo coincide com
o mandato eletivo, garantindo que o ultimo ano do PPA corresponda ao primeiro ano de um
novo mandato (Portal Camara dos Deputados). Essa estratégia assegura um planejamento de
médio prazo e certa continuidade nas politicas publicas.

Azanha (1990-1991, p. 65-69), caracteriza o sistema educacional brasileiro como
atravessando uma crise, intrinsecamente ligada a situacdo politica, e ¢ resultado da falta de
divulgacao dos interesses coletivos. Essa auséncia de debate, consenso e transparéncia tem sido
uma causa fundamental dessa crise. A trajetoria das reformas, desde as decisdes politicas que
as legalizam, passando pelas medidas técnicas e administrativas de varios niveis que as
regulamentam, até as praticas escolares destinadas a implementé-las, permanece largamente
inexplorada pela pesquisa educacional.

Embora a descontinuidade administrativa seja uma realidade, estudos que abordam esse
tema sdo escassos no pais. Nogueira (2006, p. 13) valida o que ¢ comumente observado nas

administracdes publicas:

Isso se traduziria na interrupgdo de iniciativas, projetos, programas ¢ obras,
mudangas radicais de prioridades e engavetamento de planos futuros, sempre
em funcdo de um viés politico, desprezando-se consideragdes sobre possiveis
qualidades ou méritos que tenham as a¢les descontinuadas. Como
consequéncia, tem-se o desperdicio de recursos publicos, a perda de memoria
e saber institucional, o desanimo das equipes envolvidas € um aumento da
tensdo e da animosidade entre técnicos estaveis e gestores que vém € vao ao
sabor das eleigoes.
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Novamente, a teoria refor¢a a pratica educacional, refletindo as ideias e experiéncias
dos profissionais que lideram o sistema escolar municipal. Nesse contexto, o poder local,
entendido como um sistema organizado de consensos da sociedade civil em um espago
delimitado, implica alteracdes na organizacdo da informagdo, reforco da capacidade
administrativa e um amplo trabalho de formacdo tanto na comunidade quanto na estrutura
administrativa. Trata-se, portanto, de um esfor¢o do municipio sobre si mesmo (Dowbor, 2016,
p- 91). Isso suscita reflexdes sobre o desafio de conciliar a gestdo democratica com a eficiéncia
administrativa, buscando uma abordagem que seja receptiva aos interesses publicos e, ao
mesmo tempo, promova um maior controle das a¢cdes governamentais.

Ao abordar a interligagdo entre acdo publica, reforma administrativa e descontinuidade
de politicas educacionais, Resende (2002, p. 123) afirma que as reformas administrativas
frequentemente sofrem alteragdes, sdo abandonadas ou nao recebem continuidade. Ele observa
que novas reformas sdo introduzidas para lidar com problemas de desempenho persistentes no
aparato burocratico. Em seus estudos, o autor busca esclarecer os mecanismos que geram

obstaculos e dificultam a implementagao das reformas administrativas:

Independentemente de sua natureza, contexto e especificidade, as reformas
administrativas sdo politicas que se voltam para a melhoria da performance
do aparato burocratico do Estado. Usualmente, estas politicas conjugam dois
objetivos complementares: o ajuste fiscal (ou a redugdo dos gastos com o
governo) ¢ a mudanga institucional (ou a mudanga nas estruturas
organizacionais, na cultura burocratica e, de modo mais geral, nas regras do
jogo). Politicas com este proposito sdo tdo antigas quanto os governos.
Todavia, conforme aponta a evidéncia empirica acumulada na produgdo
académica, sua implementagdo gera resultados muito distantes daqueles que
delas se espera e, consequentemente, 0s governos continuam a exibir
problemas de performance, sendo que novas reformas sdo propostas a cada
governo. Nesse sentido, as politicas de reformas s3o conhecidas como
politicas que tém baixa performance e alta persisténcia, portanto, sdo politicas
que falham sequencialmente (Resende, 2002, p. 125, grifos do autor).

Diante de diversas explicacdes e estudos de diferentes autores, Resende (2002, p. 126)
se apoia no pensamento de Cohen, March e Olsen (1972), para dizer que as reformas sdo
politicas caracterizadas por uma alta dose de contradi¢do, ambiguidade e incerteza, o que as
torna menos propensas a serem bem-sucedidas na implementagdo. A estruturagdo especifica
das politicas publicas, incluindo a educagdo, impacta os incentivos, desincentivos, beneficios e
custos da participagdo, mas ndo determina completamente a variedade desses fatores

(Lamounier, 1992, p. 12).
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Portanto, uma administragao publica eficaz e responsével utilizara recursos publicos de
maneira consciente e desenvolverd politicas publicas baseadas em evidéncias, visando
estratégias de intervencao que produzam resultados positivos para a sociedade local, evitando
acoes arbitrarias, intuitivas ou de autopromocao.

Em um mundo marcado por rapida globaliza¢do, onde a parte mais importante do poder
foi deslocada da esfera politica, as institui¢des politicas encontram-se limitadas em sua
capacidade de prover seguranga e garantias. Os poderes mais influentes circulam ou se movem,
e as decisdes mais importantes sao tomadas em espacos distantes da esfera publica
institucionalizada politicamente. Como resultado, o verdadeiro poder se distancia da politica,
enquanto essa permanece incapaz de cumprir suas expectativas e atribuigdes tradicionais
(Bauman, 2000, p. 13-14).

O artigo cientifico publicado por Resende (2002), intitulado “Por que as Reformas
Administrativas Falham?”, aborda o problema da constante interrupg¢ao nas politicas de reforma
administrativa, ou seja, porque as politicas implementadas raramente alcangam os resultados
desejados. Nele, sdo apresentadas diversas interpretagdes de estudiosos da area sobre essas
falhas sequenciais. Apesar de ser uma pergunta, o titulo da pesquisa indica a inconsisténcia das
reformas, reconhece a presenca de falhas e busca identificar suas causas. Os estudos de Resende
parte da seguinte indagacdo: “Por que politicas publicas usualmente ndo conseguem produzir
os resultados esperados por seus formuladores?” (Resende, 2002, p. 125, grifo do autor).

No artigo de Resende ha debates sobre atores, governos e falhas administrativas

consecutivas. Para o autor,

[...] numa reforma administrativa voltada para o ajuste fiscal e para a mudanca
institucional ha uma clivagem dos interesses dos atores estratégicos, a qual
depende sobremaneira de como esses atores, que t€ém poder decisoério na arena
da reforma, percebem a questdo do controle (ou do grau de controles
burocraticos) e sua relagdo com a performance (Resende, 2002, p. 124).

Assim como nos estudos de Resende (2002), no cotidiano da sociedade, ha criticas
dirigidas aos responsaveis pelo poder decisério nas administragdes publicas, pois sdo
responsaveis pelo desempenho, execucdo, atuacdo, rendimento e eficiéncia das politicas
publicas.

Apos as explanagdes e a busca por respostas, Resende (2002, p. 127) desenvolveu um
quadro contendo as principais ideias dos autores referenciados em sua obra. Apesar de cada
autor ter seu contetido atribuido na integra no artigo original, neste trabalho houve uma redugao

no numero de autores ¢ o quadro foi adaptado para se adequar ao objeto de estudo.
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Quadro 1 - Explica¢des Correntes para os Dilemas de Implementagdo em Reformas

Natureza da Autor(es) Mecanismo causal Explicagao
explicacio
“Reformas enfrentam resisténcia organizada
Kaufiman Interesses organizados se opdem | por trés razdes: a) beneficios da manutengao
Resisténcia Organizada (1995) e resistem a reforma. do status quo; b) oposi¢do calculada a
mudanga; c¢) pouca habilidade para
mudanga”.
Reformas criam consequéncias | “Reformas geram mais reformas. Quanto
. nio antecipadas; mais a administragdo publica ¢ reformada,
Light . A
Ondas de Reformas (1997) Reformas resultam da | mais o Congresso e a Presidéncia pensam
competicdo de ideias | que ela precisa ser reformada”.
conflitantes.
. “Reformas  representam um  conflito
Valores conflitantes acerca de .
. Kaufman . permanente de valores sobre como organizar
Valores Conflitantes como  reformar cria a . PR .
(1971) . . a administracdo publica: competéncia neutra;
necessidade de mais reformas. % . o
representatividade ¢ lideranca executiva”.
“Quando as reformas sdo iniciadas, outro
. Coe Pressdes do ambiente externo | conjunto de forcas passam a operar no
Conflito Estrutural (1997) inibe reforma. sentido de fazer a organizagdo ‘retornar’ para
0 status quo”.
. Reformas ndo mantém atengdo | “Reformas ndo con m fazer com
Atengao dos Atores March et al. clotmas nao o atengdo Clofmas nao consegue cr com que 0s
. dos atores estratégicos para | atores estratégicos mantenham atengdo nas
Estratégicos (1993) . ,
continuar reforma. reformas”.
Amplitude da March et al. Por terem objetivos multiplos E: Reformas tendem a atrair oposu;aoA, ca
grande escopo, reformas sdo | desencadear processos com consequéncias
Reforma (1993) o . - . .
dificeis de implementar. ndo antecipadas”.
Reformas criam contradi¢des, | “Reformas tendem a demandar mais
Contradicdes Peters e Savoie ambiguidades e incerteza, | coordenagdo e controle”.
Ambi uigla de’ (1996), reduzindo chances de | “Reformas tendem a desencadear forgas
Incgrteza ’ March e Olsen implementagao. centripetas e centrifugas que tornam
(1989) Forcas contraditorias inibem | complexa a sua implementagio”.
implementac@o das reformas.
“Objetivos estabelecidos no inicio da
Transferéncia de Caiden Transferéncia de poder causa | reforma sdo repostos por outros objetivos
Poder (1991) deslocamento de objetivos. como uma consequéncia da transferéncia de
poder”.
Mudangas na organizagio de “Reformas sdo problematicas porque lidam
Poder ¢ Politica Seidman poder e nos mecanismos de com questdes de como o poder estd
(1998) controle geram problemas de organizado na estrutura do governo”.
implementagdo.
- . Contradi¢do de fungdes “Objetivos conflitantes nas reformas sio a
Contradigdo de Seidman rovoca problemas de fonte de mudanga”
Objetivos (1996) P Prob’ a -
implementagao.
~ Dificuldade de absorver a “Reformas geram incertezas e demandam
Absor¢do da Desveaux . . ~ »
incerteza produz problemas de mais coordenacdo e controle”.
Incerteza (1994) . ~
implementagao.
. “Reformas  sdo  politicas  altamente
. Pressman e Falta de coordenacgdo conduz a ~ .
Complexidade da . N . complexas que demandam agdo coletiva dos
~ . Wildavsky problemas de acdo coletiva, L. ~
Agio Coletiva atores estratégicos e, por essa razao,
(1973) causando falha. : o
demandam mais coordenacdo”.
. Peters e . “Reformas criam demandas conflitantes
Expectativas . Grandes expectativas sobre as e o
Savoie S entre mudanga ¢ estabilidade”.
Crescentes reformas inibem mudanga.
(1996)
Interesses  conflitantes entre | “Reformas criam demandas conflitantes
Brunson e mudanga e estabilidade causam | entre mudanga e estabilidade”.
Demandas Conflitantes Olsen incerteza e ambiguidade nos
(1993) atores estratégicos, reduzindo

chances de implementagio.

Fonte: Adaptado de Resende (2002, p. 127).
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O historico do modelo brasileiro revela que, comumente, as reformas sdo interrompidas,
abandonadas ou modificadas em sua esséncia, e raramente conseguem se manter por longos
periodos ou, ainda, obter cooperagdo adequada. Além disso, em muitos casos, sao
implementadas de maneira bastante distinta do que seus formuladores originalmente
planejavam, o que sugere um desempenho inadequado causado por “males” burocraticos, como
clientelismo, corrupcao e déficits de efetividade e de eficiéncia administrativa (Resende, 2002,

p- 131). Merece destaque que,

Mais recentemente, o estudo dos ‘processos de implementacdo de politicas
publicas’ também tem sido foco de investiga¢des, dado que a politica ndo se
limita a sua definicdo normativa e estrutura, mas a sua materializagdo,
envolvendo as agéncias governamentais que a implantam e se relacionam
diretamente com o publico-alvo (Bauer; Fernandes, 2022, p. 9).

Nao se pode dissociar a reforma administrativa das politicas publicas, pois esse processo
em curso ¢ caracterizado por continuas negociagdes, pressdes e contrapressoes, frequentemente
resultando em redefini¢des do proprio escopo das decisdes (Lamounier, 1982, p. 4). Resende
(2002), por sua vez, propde uma analise dos desafios na implementacdo das reformas
administrativas, as quais sao frequentemente influenciadas pelo controle burocratico.

Apesar de abordar o tema de maneira mais centrada no ambito federal, ¢ possivel
estabelecer paralelos com outras esferas administrativas e identificar, no contexto geral,

situagdes reais de problemas locais.

5.5.1 Conexdes entre teoria e pratica: reflexdes sobre reformas administrativas e suas
implicagdes municipais

O objetivo deste substrato da pesquisa ¢ estabelecer um didlogo entre os autores que
discutem reformas administrativas em nivel geral/federal e a perspectiva da pesquisadora em
um contexto educacional municipal.

Inspirada na estrutura delineada por Resende (2002), que destaca uma harmonia tedrica
entre os autores € o escopo da pesquisa, busca-se realizar uma analise comparativa entre as
teorias propostas por esses autores € a percep¢ao da pesquisadora. Esta jornada visa desvendar
questdes intrinsecas as politicas educacionais locais, especialmente a que diz respeito ao

sistema avaliativo implementado no municipio de Bebedouro. Portanto, busca-se examinar,
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identificar e descrever os aspectos da politica em vigor que refletem os referenciais tedricos

propostos.

Quadro 2 - Analise de reformas educacionais locais em interlocucao com referencial teorico

Autor(es) Natureza da Analise da Pesquisadora Politica Educacional:
explicacio SADEMB
Caiden Ambientes Resisténcia a mudanga devido a | Mudanga de rumo do SADEMB:
o urocracia, hierarquia e interesses ecisdes  institucionalizadas, sem
(1999) Institucionalizados b la, hierarqui ' Deciss institucionalizad
institucionais. consulta aos envolvidos.
Alteragdes imprevistas ao modificar o
Kaufman Resisténcia Interesses na administracdo publica | perfil do SADEMB: da operagdo pela
(1995) Oroanizada interferem nas decisdes, gerando | equipe local para um modelo
& consequéncias ndo antecipadas. terceirizado.
Light (1997) Ondas de Criam-se ondas de  reformas | Mudanca de dirigente acompanha
& Reformas objetivando a marca de cada gestor. mudanga de politica educacional.
Kaufiman Valores Valores da lideranca executiva além | Desequilibrio nos objetivos do
. 0s Interesses  coletivos  causam evido a valores
(1971) Conflitantes d . leti SADEMB devid !
desequilibrio. discordantes.
Coe (1997) Conflito Estrutural Pressdes do poder executivo mudam | Intervengdes no SADEMB devido a
rumos das politicas puiblicas. mudangas externas.
March ef al. Atengdo dos Falta de cooperagio de atores Falta de consulta aos atores-chave afeta
Atores L. reformas no SADEMB.
(1993) Estratégicos estratégicos enfraquece a reforma.
Peters e Savoie Contradicdes Descontentamento dos usuérios devido
(1996); Ambi ui(ia de’ Mudancgas importantes sem considerar | a mudancas significativas que ndo
March e Olsen lnc§ teza ? consequéncias causam desconforto. consideraram suas consequéncias.
(1989)
Caiden Transferéncia de Alternancia de poder provoca mudanga | A mudanga efetiva na Rede resultou no
(1991) Poder ou ruptura de politicas efetivas desvio do objetivo original do
SADEMB.
Seidman Alteragdes nas estruturas de autoridade | A Alternancia do poder executivo
(1998) Poder e Politica afetam implementagdo de politicas. influencia a terceirizagdo do sistema
avaliativo.
Falta de avaliagdo prévia gera | Substituicao do formato do
Desveaux Absor¢do da incertezas na implementacdio de | SADEMB/2025 para versdo 2021 sem
(1994) Incerteza politicas publicas. analise dos resultados.
s ~ . Falta de equipe técnica da SEMEB com
Pressman e . A auséncia de coordenagdo eficiente . L
. Complexidade da . ~ conhecimento em avaliagdo externa
Wildavsky ~ . resulta em dificuldades na execugdo
Acdo Coletiva . para argumentar e defender trabalho
(1973) conjunta. . o ;
eficiente ¢ de a¢do conjunta.

Fonte: Adaptado do Quadro 1, organizado por Resende (2002, p. 127).

Esta analise comparativa explora as diferentes abordagens dos formuladores de politicas
publicas em vérios niveis, da transnacional a municipal. Reconhece-se a importancia de os
municipios buscarem estratégias para uma gestdo mais eficiente de seus recursos. Apesar de ser
um processo gradual, muitos municipios estdo se empenhando em uma participa¢do mais ativa.
Cada vez mais, ha uma crescente demanda dos cidaddos por acesso legitimo as informacdes,
possibilitando-lhes avaliar os resultados das acdes dos gestores publicos e sua conformidade
com os compromissos assumidos com a populacao, fundamental para o exercicio do controle

social (TCESP, 2022a, p. 1).
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Esta parte da pesquisa, enriquecida pelo contributo de diversos estudiosos, instiga uma
reflexdo profunda sobre a conducdo das reformas administrativas e os potenciais impactos,
positivos ou negativos, que podem acarretar a sociedade. As decisdes dos gestores publicos
quanto a continuidade ou interrupcdo das politicas implementadas revelam uma
responsabilidade significativa. A descontinuidade pode ocorrer mesmo dentro do mesmo
governo, onde os formuladores sdo distintos dos implementadores, resultando em falta de
compreensao entre as intengdes iniciais e a execugao pratica.

Para aprofundar a compreensdo da interacao delineada de forma sucinta no Quadro 2, a
préxima se¢do apresentard uma descricao detalhada da andlise da pesquisadora sobre a politica

educacional local.
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6 ESTUDO ANALITICO E DESCRITIVO QUE EXAMINA E COMPARA OS
RESULTADOS DE UMA POLITICA EDUCACIONAL MUNICIPAL

O pesquisador revitaliza o mundo por meio do objeto de sua investigacdo. A pesquisa €
uma forma de atividade que busca tornar visivel o que ¢ invisivel, permitindo que se perceba o
que normalmente nao ¢ percebido e se veja o que geralmente ndo se enxerga. Esse processo de
revelagdo do mundo € o que possibilita o progresso no processo de humanizagdo através do
conhecimento, tanto sistematico quanto assistematico (Ghedin; Franco, 2011, p. 78).

Com base em experiéncias locais contextualizadas e correlacionadas a estudos
cientificos, sera apresentado um relato descritivo que analisa e exemplifica uma politica
educacional municipal que passou ou estd passando por uma série de mudangas politico-
administrativas. A pesquisadora direciona sua aten¢ao para uma pratica avaliativa dentro de um
contexto historico, trazendo a luz as a¢des publicas embasadas em uma politica educacional.

A analise de politica do setor publico concentra-se, fundamentalmente:

a) da concepcdo de estado e de politicas publicas que sustentam as acdes
governamentais e suas implicagdes para o processo decisorio; b) dos arranjos
institucionais e das relagdes de poder na formulagéo das politicas e programas;
¢) dos fundamentos legais, do desenho e dos processos de implementacao das
politicas (Bauer; Fernandes, 2022, p. 8).

Assim, esta secdo pressupde que a administragdo publica brasileira ainda encara
desafios continuos, sujeita a criticas quanto a sua eficiéncia, eficacia e efetividade,
principalmente devido a interrupcao frequente de politicas, programas e projetos.

O cenario ¢ marcado pela coexisténcia do patrimonialismo e do burocratismo. Os
representantes politicos e burocratas carecem de embasamento tedrico e¢ metodologico
necessario para desenvolver politicas publicas eficazes na solug¢do dos graves problemas sociais
(Secchi, 2023). O conhecimento desempenha um papel fundamental para os gestores publicos
em diversas esferas de atuagdo, pois permite uma compreensao mais profunda dos problemas e
desafios enfrentados pela comunidade que estdo sob sua responsabilidade. Ao entender as
questdes sociais, econdmicas, e politicas que afetam sua jurisdigao, os gestores publicos podem
tomar decisdes mais informadas e eficazes.

Portanto, este estudo realiza uma abordagem especifica e oferece uma amostra com
enfoque municipal, estabelecendo uma conexdo direta com as politicas educacionais, gestao
publica e escolaridade. O objetivo ¢ dar seguimento, reavaliar e investigar uma politica

educacional implementada em um municipio paulista, a qual foi previamente acompanhada,
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analisada e descrita na dissertacdo de mestrado desta autora, intitulada “Discussdo sobre um
sistema municipal de Avaliagdo como dimensdo de aprimoramento da Gestdo Educacional”
(Toledo, 2019). Um dos objetivos dos estudos consistiu em identificar e analisar se os
instrumentos utilizados em um sistema de avaliagdo municipal contribuiram para o
aprimoramento da gestao e dos resultados educacionais.

Por meio de uma andlise histérica e interpretativa, essa abordagem adota uma
perspectiva distinta, concentrando-se em estudos e praticas que se originam no contexto da
escola e se estendem a legislacdo relevante, a busca de conceitos fundamentais e a um
referencial tedrico que culmina no poder publico central local. Essa abordagem permite uma
compreensdo mais aprofundada da implementacdo das politicas educacionais e de suas
implicagdes na rotina das escolas, que sao diretamente afetadas pelas decisdes da administragao
publica. Ao focar nas escolas publicas municipais, a pesquisa reconhece a importancia das
dindmicas locais nas agdes publicas, considerando a cultura escolar, as caracteristicas da
comunidade e outros elementos que podem desempenhar um papel significativo na resposta as
reformas.

A avaliacdo de agdes, projetos e programas publicos educacionais ¢ uma atividade
intrinseca ao ciclo de politicas, tornando-se “ferramenta essencial a aprecia¢ao dos resultados
obtidos, ao fomento e a retroalimentacdo do planejamento, a redefinicdo de rumos e ao

aprimoramento das agdes, estratégias e recursos utilizados” (Bauer; Fernandes, 2022, p. 3).

6.1 Contextualizacdo e Resultados: uma visio geral da dissertacdo de mestrado

Para contextualizar esta analise, apresenta-se um resumo dos estudos anteriores
delineados na dissertacao de mestrado da autora. Os resultados do trabalho foram comunicados
a Secretaria Municipal de Educagdo, destacando as eficiéncias, deficiéncias e lacunas do
sistema avaliativo do municipio, bem como a necessidade de ajustes. A principio a proposta era
ampliar os estudos numa tese de doutorado a fim de analisar as medidas adotadas pela
administracao publica e investigar a evolugao dessa politica e as suas implicagdes na educagao
escolar. Dessa forma, o foco seria deslocado da avaliagdo externa municipal para a politica
educacional.

“E absolutamente necessario que as proprias politicas ptblicas educacionais sejam
avaliadas” (Afonso, 2007, p. 19). Muitos académicos que contribuiram para esta pesquisa

destacam a importincia de avaliar as politicas executadas. No entanto, observa-se que nem
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sempre a administragdo publica realiza acompanhamento e avaliacdo continuos das politicas
implementadas. Isso pode levar a interferéncias no curso planejado, ocasionando conflitos,
inconsisténcias, interrupgdes € mudangas. Portanto, este sera o foco do trabalho para entender
a situagao atual do sistema avaliativo municipal.

O objeto de estudo da dissertacao foi o Sistema de Avaliagdo do Rendimento Escolar
do Municipio de Bebedouro/SP - SADEMB, oficialmente implementado em 2015, direcionado
aos alunos dos anos iniciais do ensino fundamental. Ao abordar uma politica publica em nivel
local, a pesquisa partiu do questionamento sobre como a implementagdo de um sistema de
avaliacdo municipal contribui para o processo educativo. Bauer et al. (2015), em uma
abrangente pesquisa sobre avaliagdo em larga escala envolvendo municipios brasileiros,
indicaram que a pratica em avaliagdes esta progressivamente voltada para a gestdo municipal.
Dessa forma, o quadro tedrico de referéncia encontrou conexao direta com a pratica examinada.

No estudo, investigou-se a implementacio do SADEMB como uma politica
educacional, explorando se um sistema de avaliacdo proprio teria impacto positivo nos
resultados da escolarizacdo, considerando, ainda, a participagdo do municipio no Sistema de
Avaliagao Educacional Nacional (SAEB). Realizou-se uma andlise detalhada para avaliar se os
instrumentos de avaliagdo adotados pelo SADEMB contribuiram para orientar as a¢des dos
gestores publicos e regular as politicas educacionais. Além disso, o trabalho identificou as
potencialidades, fragilidades e necessidades de ajustes desse sistema. Para alcangar os
resultados, foi realizada uma andlise tedrica e documental, envolvendo coleta de dados e
pesquisa bibliografica, abrangendo trés dimensdes estruturantes: avaliagao, gestdo e politicas
educacionais. Essas dimensoes geraram reflexdes, experiéncias e conhecimentos que poderiam
ser uteis ndo apenas para a rede de ensino estudada, mas também para outras redes municipais
interessadas em desenvolver seu proprio sistema de avaliagao.

O referencial tedrico indicava que as avaliagcdes em larga escala em nivel municipal
eram incipientes. Portanto, a relevancia destes estudos, no contexto da pesquisa cientifica, esta
em enriquecer o conjunto de trabalhos desenvolvidos por pesquisadores focados na avaliagao
externa municipal. Ademais, o estudo visa fornecer orientagdes para os agentes publicos
municipais interessados em iniciar o processo de implementagdo de sistemas avaliativos
especificos, alinhados as caracteristicas e objetivos educacionais locais. Ao compartilhar os
conhecimentos oriundos de uma situagdo educacional especifica, este trabalho busca

restabelecer o significado € a importancia da pesquisa em educacao (Toledo, 2019, p. 22).
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A experiéncia, a identidade e as caracteristicas educacionais de uma localidade
desempenham um papel fundamental no desenvolvimento de sua rede, moldando um historico
continuo construido por agentes ativos no sistema publico.

A preocupagdo em se estabelecer um sistema de avaliagdo em Bebedouro existe ha duas
décadas, um periodo significativo que serve como base para estudos analiticos e para as
decisdes dos gestores publicos educacionais. O SADEMBS teve seu inicio de maneira modesta
em 2002, quando as avaliagdes externas eram predominantemente estaduais e nacionais. Apesar
da inovagdo para a época e do sucesso em vdrias areas, também apresentou desafios potenciais,

conforme documentado em seus registros:

O primeiro ano do Sademb contém problemas de ordem técnica, tanto em sua
elaboragdo quanto na aplicagdo e correcao. A equipe sentiu dificuldades desde
a tarefa de selecionar os contetdos conceituais, pois ainda nao havia, na fase
citada, um planejamento dos contetidos de apropriagdo unicos em todas as
EMEFs’ nas éareas de Portugués e Matematica (Bebedouro, 2002, p. 3).

Esses desafios desencorajaram a continuidade da avaliagdo externa, destacando-se
alguns obstaculos principais. Isso incluia a corre¢do manual de todos os cadernos de prova,
exigindo a retirada de professores das salas de aula para auxiliar a equipe técnica do
departamento de educacdo. Além disso, houve dificuldades na compilagdo dos dados e na
conversao deles em tabelas e graficos, o que atrasou a divulgagdo dos resultados as escolas,
ocorrendo quase dois anos apds a aplicacao das provas. Embora a elaboracao de um boletim
para cada unidade escolar estivesse prevista no projeto inicial, ocorreu inconsisténcia em sua
execucao, resultando prejuizo para a efetivacdo de medidas corretivas.

Tais desafios, dilemas e limitacdes foram oficialmente documentados pelo
Departamento de Educacao, que sugeriu para a nova edi¢do em 2003 um “servigo especializado
na area”, sem, no entanto, abrir mao do formato original que refletia a realidade local
(Bebedouro, 2002, p. 3).

Por razdes ndo oficializadas, essa proposta ndo foi adotada, e a escassez de recursos
humanos e técnicos levou a suspensdo da avaliacdo em larga escala. Em um trecho do relatorio,
destaca-se a relevancia de avaliar os alunos da prépria rede como um “ato concreto de
responsabilidade social” e de fornecer dados auténticos, compartilhando os resultados com a

comunidade local, que tem direito a informagdes sobre as agdes governamentais. Além disso,

8 Apesar de ter a mesma nomenclatura, na primeira versio do SADEMB, em 2002, ficou nomeado de Sistema de
Avaliagao Diagnostica da Educacdo Municipal de Bebedouro.
® EMEF — Escola Municipal de Ensino Fundamental.
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¢ descrita a importancia de os instrumentos de avaliagcdo subsidiarem as decisdes e orientarem
o curso da educagdo publica, influenciando, assim, as politicas educacionais (Bebedouro, 2002,
p. 3).

Um ponto a ser destacado ¢ que um Departamento de Educagao foi estabelecido no
municipio de Bebedouro em 1996 e, em 1999, a cidade progrediu para se tornar um sistema de
ensino independente, desvinculando-se da rede estadual e assumindo sua propria identidade.
Esse curto periodo de tempo sugere que a decisao de criar o SADEMB em 2002, em um
municipio de pequeno porte, foi ousada, e a experiéncia contribui para a reflexdo sobre as
praticas educativas e a capacidade intrinseca do municipio de agir com autonomia.

Essa iniciativa marcou a primeira tentativa de estabelecer uma cultura de avaliacdo em
larga escala em Bebedouro. Em 2009, um novo modelo foi introduzido, composto por novos
instrumentos que foram ajustados em busca de aprimoramento, permanecendo no formato
original até 2020. O novo padrio foi chamado de “Avaliagio do DEMEC!*” durante o periodo
em que o Departamento Municipal de Educacao estava vigente e “Avaliacdo da SEMEB” apds
a transformacdo em Secretaria Municipal de Educagdo em 2013, com o propodsito de
diagnosticar o nivel de aprendizado dos alunos da rede municipal. Embora tenha sido aplicada
em toda a rede, ndo foi encontrado nenhum documento oficial que a formalizasse,
possivelmente, por isso, ndo possuia uma nomenclatura especifica definida. Este sistema

apresentava caracteristicas particulares, tais como:

e Foco na Pratica Pedagogica: Configurava-se como uma avaliagdo institucional centrada
na aprendizagem dos alunos em todas as unidades escolares, indicando uma atenc¢ado voltada
para a qualidade do ensino e as praticas educacionais.

o Construgdo de cronogramas: A avaliacdo institucional era realizada em trés momentos
especificos, no inicio do ano letivo (diagnodstica), no final do primeiro semestre e no
encerramento do segundo semestre. Esse modelo possibilitava o acompanhamento continuo
do desempenho de cada aluno ao longo do ano.

e Participagdo ativa dos Professores: Os professores da rede exerciam um papel ativo na
aplicacdo, correcdo e registro dos dados das avaliagdes, contribuindo para uma
compreensdo mais aprofundada do desempenho de seus alunos. Os resultados eram
compartilhados durante os horérios de trabalho coletivo. Representantes de professores

colaboravam na elaboracdo e organizagdo das provas. O formato das provas (lingua

19 DEMEC: Departamento de Educacdo e Cultura de Bebedouro.
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portuguesa/producdo de texto e matematica) permanecia estavel ao longo dos anos, com
ajustes baseados nas devolutivas dos professores.

o Utilizag¢do dos dados para Planejamento e A¢oes Pedagogicas: Os dados coletados eram
empregados para planejar as acdes escolares, identificar as necessidades formativas de
professores e gestores, integrando aspectos gerenciais e pedagogicos. Embora ndo houvesse
a inten¢do de divulgar os dados para a populacdo as familias tinham acesso as provas
durante reunides entre pais e educadores.

e FEstratificagdo dos dados: Os dados eram estratificados e registrados na Ficha de
Acompanhamento Individual do Aluno, acompanhando sua trajetdria escolar ao longo dos
anos iniciais do ensino fundamental e servia de referéncia na entrada do aluno na rede

estadual.

Todo esse processo envolvia a organizacdo das informagdes de maneira a torna-las
gerenciaveis, comecando no nivel da sala de aula com foco na aprendizagem. Em seguida,
avangava para a coordenagdo pedagogica e a direcdo escolar, responsaveis por identificar
potencialidades e fragilidades. Finalmente, alcancava a equipe técnico-pedagogica da secretaria
de educagdo, encarregada do gerenciamento técnico-pedagogico da rede, possibilitando
intervengdes mais especificas e direcionadas por parte de cada segmento envolvido.

Esse modelo, reconhecido como uma pratica avaliativa eficaz pelos professores, era uma
ferramenta para o planejamento e ajustes das aulas. No entanto, também enfrentava criticas da
equipe técnica da SEMEB, semelhantes a Prova Brasil, apontando para a insuficiéncia de dados
para orientar o desenvolvimento de programas e projetos mais consistentes, capazes de abordar
as necessidades especificas dos alunos, professores, coordenadores e gestores educacionais.
Havia uma percepcdo de que era necessario algo mais abrangente para efetuar uma
transformagdo positiva na realidade educacional local. Essa modalidade de avaliagdo
diagndstica e processual, embora mais simples, guardava semelhancas com a Avaliacdo da
Aprendizagem em Processo (AAP) da Secretaria de Educacdo do Estado de Sao Paulo.

Apesar de ter sido uma pratica bem-sucedida e consolidada, a experiéncia ao longo do
tempo na educag¢@o municipal revelou a necessidade de uma abordagem renovada para enfrentar
os desafios emergentes. Nesse sentido, foi reconhecida a importancia de manter o modelo
avaliativo interno existente, com suas caracteristicas peculiares, a0 mesmo tempo, em que se
percebeu a urgéncia de introduzir um novo modelo. Este novo modelo, além de avaliar o
progresso dos alunos, visava detectar a qualidade didatico-pedagogica dos professores, analisar

a gestdo escolar e identificar as necessidades da rede para possibilitar um investimento mais



162

abrangente e eficaz. Ficou evidente a necessidade de uma equipe mais especializada para
realizar corregdes, a fim de evitar diferentes interpretagdes dos critérios de avaliagdo. A partir
das discussdes sobre as demandas emergentes, uma nova versdo do sistema de avaliagdo
municipal foi concebida: o Sistema de Avaliagdo do Desempenho Escolar de Bebedouro

(SADEMB), que sera o tema abordado na préxima subsecao.

6.1.1 Por que adotar um sistema de avaliacdo municipal como ferramenta de gestao?

Para discutir essa questdo, ¢ importante destacar que diversos documentos oficiais
registram a demanda pela criacdo de processos avaliativos locais. Um exemplo ¢ o Plano
Nacional de Educagao de 2001, cuja meta vinte e seis, voltada ao ensino fundamental, ressaltava
a importancia de promover a melhoria continua do desempenho dos alunos por meio da adogao
de um programa de monitoramento em todos os sistemas educacionais, que utilizasse os
indicadores do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educagdo Basica, além dos sistemas de
avaliacdo estaduais ¢ municipais locais a serem estabelecidos (Brasil, 2001, grifo nosso).

Outros dois documentos oficiais indicam a necessidade de criar sistemas avaliativos
proprios: a Portaria MEC n.° 826/2017, referente ao Pacto Nacional pela Alfabetizagao na Idade
Certa, ndo apenas trata da avaliacdo em ambito nacional, mas também permite a realizacdo de
avaliagdes periddicas pelas redes de ensino municipais; € o Forum Nacional de Educagao
(FNE), por meio do documento referéncia da Conferéncia Nacional de Educacao (CONAE),
em 2018, descreve a importancia da garantia de processos avaliativos “em ambito nacional e
local que abranjam a avaliagdo da educacdo em todos os niveis, etapas e modalidades,
considerando suas multiplas dimensdes, como indicadores de avalia¢dao institucional [...]”
(Brasil, 2018b, grifo nosso).

Além dos documentos mencionados, o Projeto de Lei n.° 235/2019, que propde a
instituicdo do Sistema Nacional de Educa¢do conforme disposto nos artigos 23, paragrafo
unico, 211 e 214 da Constituicao Federal, apresentado a Camara dos Deputados em 17/03/2022,
destaca, entre as responsabilidades dos municipios, a garantia da integragdo entre seus proprios
sistemas de avaliacdo da educagdo basica e o SINAEB, conduzido pela Unido (Didrio da
Céamara dos Deputados, 2022, p. 50). A abordagem utilizada na avaliacdo do municipio estd em

consonancia com a perspectiva delineada por Dias Sobrinho (2008, p. 203):
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A avaliagdo deve ser sobretudo um processo dinamico que se inscreve no
movimento dos demais processos educacionais, especialmente aqueles
abertos a vida social ¢ com carater prospectivo. Deve refletir sobre processos,
contextos, produtos, estruturas, causalidades e metas, por em questdo os
significados das ideias e das a¢des pedagogicas, dos valores das praticas e das
politicas educativas e de seus efeitos na formagao dos cidadaos e da sociedade,
em vista de transformacdes e aprofundamentos necessarios e socialmente
desejados. Entdo, ndo ha de restringir-se a meros instrumentos estaticos, a so
explica¢des do passado, nem ha de ser simples controle ¢ medida do ja-feito.

Uma das estratégias de transformagdo governamental, conforme Crantschaninov (2022,
p. 35), ¢ a abordagem centrada no beneficiario, que representa uma mudanga substancial na
maneira como os governos tradicionalmente concebem e executam politicas e servigos
publicos. O autor defende uma abordagem que coloca as necessidades e perspectivas dos
cidadaos no centro do processo de tomada de decisdes e execucao de politicas governamentais.
Esse foco deve orientar os dirigentes educacionais em suas decisdes, partindo sempre de
problemas reais e andlises sistematicas de sua rede de atuagao.

Se a avaliacdo for considerada um mecanismo de regulacdo que contribui para a
compreensdo ¢ aprimoramento dos processos educacionais, cognitivos, psicossociais,
estruturais e organizacionais, entdo ela se configura como um recurso publico, um bem
compartilhado que favorece a formagdo dos individuos para a vida em sociedade, o
desenvolvimento institucional e o atingimento dos objetivos do Estado (Dias Sobrinho, 2008,
p. 205).

Seguindo essa linha de pensamento, foram reconhecidos tanto elementos externos
quanto internos que fundamentaram a exigéncia de instituir um sistema de avaliag@o proprio no
Municipio de Bebedouro. Segundo as conclusdes de Toledo (2019, p. 97-104), em seu estudo

sobre 0 SADEMB, os principais fatores foram detalhados, conforme resumido abaixo.

Descrigdo dos fatores extraescolares:

IEGM — i-Educ: O Indice de Efetividade de Gestio Municipal (IEGM) foi introduzido
em 2014 como uma ferramenta abrangente de avaliacado implementada pelo Tribunal de Contas
do Estado de Sdo Paulo (TCESP) para analisar a efetividade da gestdo municipal em diversas
areas, incluindo a educag@o. A intencdo ¢ estabelecer uma métrica objetiva para avaliar o
desempenho e orientar a melhoria continua das praticas de gestdo nos ambitos municipais. O
Indicador Educacional (i-Educ) apresenta uma lista com o posicionamento dos municipios,

utilizando indicadores que estabelecem uma métrica das agdes relacionadas a gestdo da
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educagdo publica municipal. Este enfoque sublinha a importancia atribuida a qualidade dos
servigos educacionais e seu impacto na vida da populagao.

Para avaliar a qualidade educacional em 2014, foram formuladas cinquenta e seis
questdes, incluindo a pergunta: “A prefeitura Municipal aplicou algum programa de avaliagdo
de rendimento escolar municipal?”. Em 2015, a mesma questdo foi reformulada para “A
prefeitura aplicou algum programa municipal de avaliacdo de rendimento escolar?”. As
respostas foram categorizadas da seguinte forma: Sim, avaliagdo propria — 03; Sim, aderiu ao
SARESP — 02; Sim, terceirizada — 01; Nao aplicou — 00. No caso de terceirizacdo do processo
de avaliacdo, o municipio forneceria informacdes adicionais sobre a empresa contratada.

Diante dessas informagdes, o TCESP expressa a importancia de implantar sistemas de
avaliacdo em larga escala nos municipios paulistas, destacando a superioridade de resultados
ao optar por avaliagdes proprias e ressaltar a fragilidade da gestdo ao investir em programas
terceirizados.

Sistema do Rendimento Escolar do Estado de Sdo Paulo (SARESP): Os eventos
evidenciam que, mesmo apds tornar-se um sistema proprio de ensino, o municipio de
Bebedouro manteve inimeras parcerias com a SEESP e esteve engajado no sistema estadual de
avaliagdo em larga escala. Este sistema avaliativo, além de incluir testes padronizados,
incorpora uma etapa de produgdo de texto em lingua portuguesa, fundamental para diagnosticar
o desenvolvimento das habilidades de escrita dos alunos. Conforme os Parametros Curriculares
Nacionais (PCN), ¢ necessario organizar o trabalho educativo nas escolas para formar “cidadaos
capazes de utilizar a escrita com eficacia, que tenham condigdes de assumir a palavra, também
por escrito, para produzir textos adequados” (Brasil, 1997, p. 48). A rede municipal de
Bebedouro compartilha dessa visdo, acreditando na importancia fundamental da promocao
dessas habilidades entre seus alunos.

Em 2015, o governo estadual estabeleceu uma condicdo em que o municipio seria
responsavel pelas despesas relacionadas a participacdo de suas escolas no SARESP, com um
custo de R$ 20,48 por aluno. Para Bebedouro, isso significaria um gasto total de R$ 31.191,04,
valor ndo previsto no or¢amento anual. Diante dessa nova exigéncia, a cidade optou por nao
aderir. De igual forma, observou-se uma queda significativa na participagdo de outros
municipios nessa avaliagdo externa. Em 2014, a adesdo das redes municipais foi de 84,6%,
reduzindo para 27% em 2015 apds a alteragdo. Ao se desvincular do SARESP, Bebedouro
antecipou a instauragdo de seu proprio sistema de avaliagdo em um ano, originalmente previsto

para 2016.
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Em conformidade com o principio da eficiéncia financeira, o custo total do SADEMB
em sua versao inicial foi de R$ 2.830,36, destinados a impressao grafica, o que representou
10% do valor do SARESP. Devido a auséncia de uma equipe técnica especializada e ao tempo
necessario para adaptacao, foram utilizadas a matriz de referéncia e a proposta curricular do
Estado de Sdo Paulo como parametros, aproveitando o convénio do municipio de cessdo de

materiais didatico-pedagdgicos e formagao continuada dos professores.

Descrigdo dos fatores intraescolares:

Para além dos fatores externos, emergiram também elementos internos, e na busca por
uma identidade educativa, o municipio adotou o que Gatti (2012a, p. 35) considera essencial
compreender sobre avaliagdo: “os porqués e os para qué e para quem”, visando o avanco das
aprendizagens e o desenvolvimento de pessoas e instituigdes. A autora enfatiza que os processos
de avaliagdo educacional devem ser utilizados “como meios auxiliares para melhorar processos
de gestdo, processos de ensino e garantir aprendizagens significativas, para orientar agdes
didaticas, corrigir problemas e solucionar impasses”.

Os principais motivos internos estavam relacionados a Prova Brasil e ao Indice de
Desenvolvimento da Educagdo (IDEB), os quais contribuiram para a integracdo da avaliagdo
municipal no planejamento educacional. Dentre esses motivos, destacam-se:

Resultados gerais: Apesar de a Prova Brasil ser aplicada individualmente aos alunos
que se enquadram nos critérios definidos pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), os resultados ndo eram divulgados individualmente, o que
comprometia as intervencdes. A natureza nacional da Prova Brasil proporciona uma base sélida
para o desenvolvimento de iniciativas mais amplas visando a melhoria da educagao em todo o
pais. Entretanto, os gestores educacionais dos municipios de menor porte mantém uma
proximidade significativa com as unidades escolares, seus dirigentes e docentes. Essa
proximidade facilita a coleta de dados e informagdes detalhadas sobre os alunos no contexto de
suas turmas e escolas, assim como sobre as instituicdes no ambito da rede municipal.

Dados insuficientes: As informagdes fornecidas pela Prova Brasil ndo eram abrangentes
o bastante para abordar as questdes especificas do contexto local. Era imprescindivel empregar
outros instrumentos de coleta que fornecessem dados mais detalhados, viabilizando a
elaboragdo de estratégias direcionadas as necessidades particulares dos alunos e das escolas.

Isso envolvia levar em conta as particularidades de cada contexto educacional.
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Tempo de andlise e divulgacdo de resultados: Devido aos diferentes contextos e
objetivos, surgia uma discrepancia de perspectivas em relagcdo ao tempo necessario para analise
e divulgacao dos resultados da Prova Brasil pelo Inep e as necessidades educativas especificas
do municipio. Essa discrepancia decorria da propria natureza da Prova Brasil, uma avaliagdo
em larga escala que abrangia todo o territdrio nacional. Isso demandava um periodo
relativamente longo para que o Inep realizasse a andlise, efetuasse calculos e emitisse boletins
e relatorios destinados aos estados, municipios e escolas, 0 que sempre ocorria no ano seguinte
a aplicacao das provas.

Enquanto para o Ministério da Educacdo (MEC) esse tempo de resposta ndo implica
grandes desafios, visto que a equipe técnica utiliza o monitoramento para acompanhar a
evolugdo temporal do desempenho e construir uma série histérica, para 0 compromisso
municipal com a aprendizagem dos alunos até o 5° ano do ensino fundamental, era necessaria
uma resposta mais agil para instaurar intervengdes oportunas capazes de influenciar
positivamente o processo educacional. Essa dindmica destaca a importancia de levar em conta
as especificidades de cada municipio.

Matriz de Referéncia da Prova Brasil e desafio no dimensionamento das propostas de
ensino: A inexisténcia de um curriculo com base nacional poderia impactar a capacidade da
Matriz de Referéncia em dimensionar as diversas propostas de ensino e concepgdes
pedagbgicas existentes no pais, pois estados e municipios adotavam abordagens distintas em
relacdo ao contetido curricular, métodos de ensino e prioridades educacionais. Bauer et al.
(2015, p. 332) corroboraram em suas pesquisas a observagao de um consideravel numero de
municipios que organizavam suas propostas de ensino conforme as habilidades e contetidos
contidos nas matrizes de referéncia, com o objetivo de preparar os alunos para obterem um
melhor desempenho nas avaliagdes externas.

O Relatorio do SAEB emitido em 2015 alertava os municipios de que as Matrizes de
Referéncia ndo deveriam ser confundidas com procedimentos, estratégias de ensino ou
orientacdes metodoldgicas. Elas se concentravam mais nos conteudos e habilidades especificas
a serem avaliados, ndo na forma como o ensino deveria ser conduzido. Ou seja, elas tinham um
escopo limitado, focando em determinados aspectos, temas ou habilidades consideradas
essenciais para uma avaliagdo nacional. Contudo, a nivel de rede, tornava-se desafiador
controlar a compreensdo desta distingdo e assegurar que as Matrizes de Referéncia fossem
aplicadas de maneira consistente e alinhada a objetivos mais amplos.

Numero minimo de alunos como critério de participag¢do.: Esse foi um dos fatores

significativos que motivaram a criacdo de um sistema préprio de avaliagdo, uma vez que a
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Prova Brasil estabelecia um limite minimo de vinte alunos por sala de aula. Esse critério
representou um desafio para as escolas situadas em regides especificas, como distritos e
povoados, no que diz respeito a participagdo no exame nacional e, por conseguinte, ao calculo
do Ideb. Bebedouro abrange pequenos distritos € um povoado com caracteristicas regionais
especificas, incluindo a presenga de classes multisseriadas que atendem a populagdo local e
rural. A auséncia de participacdo sequencial nessas avaliagdes poderia impactar a andlise e o
acompanhamento do desempenho educacional dessas escolas, tornando dificil a compreensao
do progresso ao longo do tempo.

Limita¢do da Prova Brasil na identifica¢do da proficiéncia por produgdo escrita: Na
Prova Brasil, a avaliacdo de Lingua Portuguesa concentrava-se na compreensao leitora dos
alunos e, devido as caracteristicas e objetivos a nivel nacional, ndo contemplava uma avaliagao
direta da capacidade de escrita. A equipe técnico-pedagogica da Secretaria de Educacdo
considerava importante identificar o nivel de proficiéncia dos alunos em relagao aos padrdes da
linguagem escrita, abordando aspectos notacionais e discursivos por meio de producdes
escritas, como reescritas de textos narrativos ou criacdo de textos autorais. Dessa forma, seria
possivel investir mais eficazmente nos dois grandes aspectos da lingua: leitura e escrita.

Ap0s analisar os motivos que levaram a Secretaria de Educagdo a investir em uma nova
politica educacional, destaca-se uma abordagem de avaliagdo proativa, na qual as agdes
recebem intencionalmente maior énfase pedagdgica. Nessa situagdo, os motivos intraescolares
ganharam maior relevancia em comparagao aos extraescolares. Assim, a comunidade escolar ¢
incentivada a compreender tanto os pontos fortes quanto as areas a serem melhoradas na
institui¢do, indicando que a avaliagdo ndo ¢ apenas uma coleta de dados, mas um instrumento
voltado para aprimorar a experiéncia de aprendizado dos alunos. Ao mesmo tempo, os fatores
externos ndo podem ser desconsiderados ao buscar instrumentos orientadores que permitam
tomadas de decisOes mais assertivas nas politicas educacionais. Segundo Dias Sobrinho (2008,
p. 205) a fun¢do da avaliagdo “ndo ¢ revelar ou determinar a verdade, mas sim fundar as
possibilidades para os processos sociais reflexivos que produzam os sentidos a respeito das
acoes, relacdes e producdes educativas™.

Para uma analise mais aprofundada, o estudo do SADEMB sera segmentado em duas
partes distintas: SADEMB/2015, que corresponde ao sistema implementado no municipio,
levando em conta o contexto histérico da educacdo publica e os diversos atores educacionais
locais; e SADEMB/2022, que mantém a mesma denominagao, mas ¢ operado por uma empresa

privada.
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6.2  Perspectivas e desafios da avaliacio educacional: uma analise do SADEMB em
duas Etapas - 2015 e 2022

Em 2015, a politica publica do SADEMB foi concebida apds estudos, analises e
diagnosticos realizados na rede municipal, impulsionados pelo Plano Municipal de Educagao.
Em 2016, houve uma expansdo decorrente de agdes corretivas e da participagcdo ativa dos
professores. A avaliagdo passou entdo a ser bianual e, em 2018, sob a gestdo de um novo
secretdrio de educacdo, o formato do SADEMB foi mantido, com ajustes minimos visando
aprimorar a qualidade grafica e estética dos materiais, incluindo os cadernos de provas. No ano
de 2020, devido a pandemia, foi necessaria uma adaptacao para a aplicacao das provas online,
porém os resultados ndo atingiram as expectativas devido a interferéncias de familiares e
problemas com os dispositivos tecnologicos dos alunos. Em 2021, em meio a reorganizagao do
sistema escolar decorrente da pandemia, o SADEMB foi suspenso. Conforme estipulado na
portaria de implantagdo, era prevista a realizagdo das provas apenas em anos pares.

Em 2022, a realizacdo das provas do SADEMB adquire uma relevancia estratégica,
especialmente em vista do periodo de ensino remoto enfrentado pelos alunos devido a
pandemia. Avaliar os alunos neste momento tornou-se essencial para identificar possiveis
lacunas de aprendizagem que possam ter surgido durante esse periodo e para orientar um efetivo
processo de recomposi¢ao da aprendizagem. Os estudantes enfrentaram muitos desafios durante
esse periodo e utilizar os resultados da avaliacdo para intervencdes pedagdgicas especificas visa
minimizar as perdas educacionais.

Porém, nesse mesmo ano, designado para a realizagdo das provas, ocorreu a
terceirizagdo da operacionalizagao do SADEMB, resultando em mudangas substanciais que sao

o foco de analise deste estudo.

6.2.1 Sistema de Avaliagao Municipal de 2015: uma perspectiva histérica

Em relagdo aos desafios enfrentados pelos municipios ao implementarem sistemas
proprios de avaliagdo em larga escala como parte de sua politica educacional, Bebedouro nao
foi uma excecdo. No entanto, essa experiéncia foi fundamental para aprimorar a pratica
educativa no municipio.

Em 2013, com a renovagao dos gestores educacionais devido a troca no poder executivo,

iniciaram-se estudos, pesquisas e debates sobre o trabalho pedagodgico na rede publica
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municipal, visando diagnosticar suas potencialidades e fragilidades. Alguns professores
efetivos faziam parte das equipes técnico-administrativas e pedagogicas da rede e dispunham
de conhecimento do processo educacional desenvolvido.

Apo6s andlises e reunides continuas realizadas em 2014, concluiu-se que os dados
obtidos exclusivamente pelo Sistema de Avaliacgdo da Educagdo Basica (SAEB),
particularmente através da Prova Brasil e do Indice de Desenvolvimento da Educagdo Bésica
(IDEB), nao eram suficientes para assegurar de forma abrangente a melhoria da qualidade do
ensino e da aprendizagem no sistema municipal, nem para planejar as agdes da rede de forma
mais precisa.

Essas acdes estdo alinhadas com a perspectiva de Barroso (2013b, p. 20), que, ao
enfatizar o poder local, destaca a necessidade de alterar a dinamica na defini¢cdo e execugdo das
politicas educacionais, passando de uma logica de submissdo para uma légica de envolvimento
por parte dos atores envolvidos.

Diante da complexidade da avaliagdo educacional e da necessidade de considerar
diversos instrumentos e fontes de dados para uma compreensao precisa do cenario educacional
local, o grupo de trabalho da SEMEB, mesmo sem ter acesso aos estudos de Gatti (2012a, p.
35), intuitivamente, buscou respostas para seus questionamentos: por que, para que, para quem,
o que e como avaliar. “A avaliacdo, a medida que se desenvolve, promove operagdes de
questionamentos heterogéneos, isto ¢, produz sentidos sobre multiplos e diferentes aspectos de
uma realidade complexa — no caso, a educagao” (Dias Sobrinho, 2008, p. 203).

Alguns autores que compdem esta pesquisa, como Gatti, Lemes e Barroso, acreditam
na autonomia local, ou seja, na capacidade do municipio de desenvolver seus proprios
mecanismos educacionais, monitora-los, avalia-los, corrigir falhas e avancar em direcdo as
metas para aumentar a eficacia e a eficiéncia. Diagnosticar os problemas educacionais locais,
discuti-los publicamente e buscar solugdes nao implica rejeitar as agdes do Estado, pois a
sociedade sempre necessitara de valores ético-politicos que orientem a vida em comum -
Estados e de aparatos politico-administrativos que gerenciem a complexidade da vida - Estado
(D1 Giovanni; Nogueira, 2015, p. 31, grifo dos autores). Assim, ¢ necessario encontrar um
equilibrio entre a busca pela autonomia/autocontrole local e as burocracias do poder central.

Em 2014, os estudos que consideraram os fatores externos e internos mencionados na
subsecdo 6.1 impulsionaram a decisdo de criar um sistema de avaliacdo mais completo. Esse
sistema nao apenas informaria as praticas em sala de aula, mas também contribuiria para o
aprimoramento das politicas educacionais em niveis mais elevados, abrangendo a formulagao

de estratégias de intervencdo e investimento em areas especificas. De acordo com o documento
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oficial “as metodologias e ferramentas analiticas utilizadas na avalia¢do fundamentam a tomada
de decisdo dos gestores publicos em prol do aprimoramento das politicas em execugdo” (Brasil,
2018c, p. 14). As propostas avaliativas t€ém papéis importantes em varias fases do processo
educacional e na formulagdo de politicas, podendo ser valiosas tanto como ferramentas de
diagnostico quanto como instrumentos de avaliagdo simultdnea ou posterior ao
desenvolvimento de politicas, ou programas educacionais (Gatti, 2012a, p. 35). “Por se tratar
da questdao humana, a educagao ¢ sempre plurirreferencial, e plurirreferencial ha de ser também
sua avaliacao” (Dias Sobrinho, 2008, p. 204).

Ao compreender melhor as visdes desses autores sobre avaliacdo, percebe-se como
acertada a decisdo de implementar um sistema avaliativo proprio. Na época, a equipe
reconheceu a importancia de adotar uma abordagem abrangente e multifacetada para a
avaliacdo educacional. A integragdo de diversas fontes de dados e o engajamento constante com
os envolvidos sdo importantes para compreender ¢ enfrentar os desafios na busca por uma
melhor qualidade no ensino e na aprendizagem. Essas iniciativas estdo em sintonia com as
analises de politicas publicas, que enfatizam a importancia de avaliar se a escolha das causas a
serem combatidas foi apropriada e se representou a melhor opgao para minimizar ou eliminar
efetivamente o problema (Brasil, 2018¢, p. 57).

A resposta a essa questdo pode ser encontrada nos resultados da dissertagdo de mestrado
da pesquisadora. Embora a criagdo do SADEMB nao tenha sido baseada em um suporte tedrico
especifico, ¢ possivel responder também a seguinte pergunta voltada a analise de politicas
publicas: “Na elaboracdo da politica, foi realizado um estudo sobre o problema-alvo da
intervengdo?”’ (Brasil, 2018c¢, p. 57). Sim, 0 SADEMB teve como ponto de partida o diagndstico
educacional elaborado em 2014 pela SEMEB, que consistiu em setenta paginas de estudos,
pesquisas documentais e analises de dados para embasar a formulagdo do plano municipal de
educacao.

Apesar da relevancia dos instrumentos padronizados das avaliagdes em larga escala
nacional e estadual, é importante reconhecer suas limitagdes, especialmente quando se trata de
abarcar a diversidade de habilidades, estilos de aprendizado e contextos especificos presentes
em cada aluno, escola e regido de um pais vasto e diversificado.

Sendo assim, em vista das particularidades educacionais do municipio, foi estabelecido,
pela Portaria Municipal n.° 24, de 26 de outubro de 2015, o Sistema de Avaliacdo do
Desempenho Escolar do Municipio de Bebedouro - SADEMB (Bebedouro, 2015). Este

documento ressalta “a necessidade de avaliar a qualidade do ensino oferecido nas escolas
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publicas municipais, garantindo que cada unidade escolar receba resultados especificos por ano

escolar e por aluno” (Bebedouro, 2015). Consta na Portaria:

Art. 1° - Fica instituido o Sistema de Avaliagdo de Desempenho Escolar do
Municipio de Bebedouro — SADEMB, que tem como objetivos gerais avaliar
a qualidade, equidade e a eficiéncia da educagdo publica municipal ¢ os
seguintes objetivos especificos: I — desenvolver um Sistema de Avaliacdo de
Desempenho dos alunos do Ensino Fundamental do Municipio de Bebedouro,
que subsidie a Secretaria Municipal de Educagdo nas tomadas de decisGes
quanto a Politica Educacional do Municipio; II — verificar o desempenho dos
alunos nos anos iniciais do Ensino Fundamental, nos diferentes componentes
curriculares, de modo a fornecer ao Sistema Publico de Ensino, a Equipe
Técnico Pedagodgica da Secretaria Municipal de Educag@o e as Unidades
Escolares informagdes que subsidiem: a) a capacitacao dos recursos humanos
do magistério; b) a reorientagdo da proposta pedagogica deste nivel de ensino
de modo a aprimora-la; ¢) a articulagcdo dos resultados da avaliagdo com o
planejamento escolar, o estabelecimento de metas para o Projeto Pedagogico
de cada escola (Bebedouro, 2015).

A portaria que institui o SADEMB indica uma abordagem mais abrangente, que
reconhece a avaliagdo como uma ferramenta fundamental ndo apenas para mensurar resultados,
mas também para informar e direcionar as politicas educacionais.

A proposta inicial do SADEMB em 2015 era avaliar todos os alunos do 2° e 4° anos do
ensino fundamental. No ano seguinte, esses mesmos alunos seriam reavaliados ao passarem
para o 3° e 5° anos, respectivamente, com as seguintes justificativas: a) divulgar os resultados
no inicio do ano letivo para permitir acdes mais eficazes em 2016; b) identificar fragilidades
para orientar os investimentos na formagdo dos professores; ¢) melhorar o desempenho dos
alunos do 5° ano antes de ingressarem na rede estadual; d) acompanhar os mesmos alunos por
dois anos consecutivos para detectar lacunas e revisar as acdes dos gestores escolares e técnicos
da secretaria de educacao.

A partir desse momento, o SADEMB adotaria uma periodicidade bienal, permitindo o
tempo necessario para os investimentos requeridos e alternando-se com a aplicagao das provas
do Saeb. Apds extensas reunides com equipes e grupos de trabalho da SEMEB, gestores e
professores da rede, foi elaborado um cronograma que superou os desafios. Isso incluiu a
administracao, definicdo logistica, constru¢do de instrumentos, elaboracdo de manuais,
desenvolvimento e corre¢do das provas, processamento de dados, conversao em planilhas,
elaboracdo de relatérios e, por fim, uma meta-avaliagdo para corrigir inconsisténcias e
aprimorar o sistema para o ano seguinte. Uma analise rigorosa ajuda a confirmar ou refutar as
hipoteses iniciais, garantindo que as conclusdes do trabalho sejam fundamentadas em uma

compreensao profunda da realidade em questdo. Para isso, foi considerada uma ampla gama de
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informagdes fornecidas pela equipe da SEMEB, gestores escolares, professores e alguns
representantes de pais de alunos que acompanharam o processo, avaliaram e destacaram pontos
fortes e fracos. Os resultados da andlise e¢ avaliacdo técnica demonstraram um bom
planejamento e execug¢ao bem-sucedida do processo.

Pode-se inferir que ocorreu uma sequéncia temporal de andlise de politica publica,
conforme descrito por Secchi (2023, p. 29): Identificagdo do Problema; Formagao da Agenda;
Formulagao de Alternativas; Tomada de Decisao; Implementacao e Avaliagdo. Destaca-se que
ocorreu uma abordagem inversa, ou seja, nao foi adotada uma teoria como ponto de partida
para a implementacdo da avaliagdo, mas sim uma pratica que posteriormente encontrou
respaldo tedrico. Isso significa que, de maneira intuitiva, seguiu-se um cronograma de trabalho
para identificacao e resolucao de problemas publicos, o que foi identificado por esta pesquisa

dentro de um arcabougo teorico e metodologico.

6.2.2 Abordagem de identificacdo e solucdo de problema publico

Alguns problemas identificados na versao inicial do SADEMB/2015 foram abordados

e solucionados em 2016. Entre as principais melhorias realizadas destacam-se:

e Envolvimento de um Grupo de Trabalho mais Amplo: No ano de 2015, todo o trabalho era
conduzido pela equipe técnica da SEMEB. Contudo, diante da necessidade de distribuir
responsabilidades e promover maior transparéncia, em 2016, a equipe foi expandida para

incluir diretores, coordenadores pedagogicos e professores das escolas municipais.

® Aprimoramento do Processo de Corre¢do das Provas: Em 2016, uma portaria foi publicada
para designar professores adicionais para auxiliar na corre¢ao das provas, especialmente
nas sec¢oes de produgdo escrita. Esse processo foi baseado em um Guia de Correcao que
estabeleceu critérios claros e objetivos e ocorreu na Oficina Pedagogica da SEMEB, espago
de colaboragdo, aprendizagem e intercambio entre a instancia institucional e a escolar,
fundamental para promover um ambiente de trabalho coletivo.

e Reestruturagdo da Aplica¢do das Provas: Em 2015, as provas eram aplicadas em dois dias
consecutivos, sendo lingua portuguesa e producao de texto em um dia, € matematica no
outro. No entanto, em 2016, apds observacdes dos professores sobre o cansaco mental dos

alunos, optou-se por distribuir a aplicagao ao longo de trés dias. Entdo, a produgdo de texto
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foi separada da prova de lingua portuguesa, o que resultou em um aumento da produtividade
dos alunos.

Baixa capacidade dos alunos em produzir textos em 2015 e agoes corretivas em 2016: Nao
havia dados concretos disponiveis sobre a competéncia escritora dos alunos, apenas indicios
provenientes das Avaliagdes da SEMEB realizadas e corrigidas nas escolas, assim como
ndo havia uma unidade na rede municipal para analise sistematica dos aspectos linguisticos
das produgdes escritas, resultando em uma lacuna. Outro indicativo era que, nos encontros
do “Rito de Passagem”, gestores estaduais apontavam para gestores municipais € a equipe
da SEMEB que, na Avaliagdao da Aprendizagem em Processo (AAP) do inicio do ano letivo,
muitos alunos do 6° ano, provenientes da rede municipal, apresentavam resultados
insatisfatorios em suas producdes escritas. Entdo, apds a conclusdo da corre¢do das provas
escritas do SADEMB de 2015, ficou evidente um problema generalizado na rede de ensino:
39% dos alunos do 2° ano e 67% do 4° ano tiveram resultados abaixo da média. Esses dados
nao foram evidenciados na Prova Brasil ¢ nem na Avaliacdo Processual da SEMEB e a
diferenga entre a escola com pior resultado e a escola com melhor resultado era minima,

sugerindo um problema generalizado na rede.

ApoOs constatar o nivel de escrita dos alunos, a Secretaria Municipal de Educacao
de Bebedouro (SEMEB) elaborou um Plano de Interven¢ao Pedagogica. Esse plano incluiu
a solicitagdo de um Plano de Agdo especifico de cada escola, estudos programados durante
o horario de trabalho coletivo, a oferta de um curso de Produgdo e Revisao Textual com
duracdo de 180 horas, e a capacitagdo dos coordenadores pedagdgicos em leitura e
producdo de textos, a serem posteriormente replicadas nas escolas. Embora tenha havido
melhora em 2016, ainda ecra insuficiente, ressaltando a necessidade continua de

investimento e acompanhamento das proximas avaliagoes.

Envolvimento dos professores como uma pega-chave para o sucesso do SADEMB: A
inclusdo dos professores no processo do SADEMB em 2016 foi uma agao que fortaleceu a
legitimidade e eficdcia do programa. No documento Orientagoes ao Professor, constava
“Salientamos que esses documentos sdo passiveis de reformulagdes e a contribuicdo de
todos € muito importante para o aperfeicoamento e eficacia dos mesmos” (Bebedouro, 2016,
p. 2). Ao envolver os professores, o sistema nao apenas reconheceu sua importancia como
atores-chave na educagdo, mas também aproveitou sua experiéncia e conhecimento para

aprimorar o processo avaliativo. Além disso, a participacao ativa dos professores promoveu
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um senso de colaboragdo e responsabilidade compartilhada, garantindo que as avaliagdes

fossem mais alinhadas com a realidade das salas de aula e das necessidades dos alunos.

Esse novo formato mais participativo pressupoe uma abordagem da avaliacdo dentro de
um contexto democratico, destacando sua importancia para aprimorar a gestdo € o ensino,
promover aprendizagens significativas, orientar praticas pedagégicas, identificar problemas e
resolver impasses, fundamentado em uma “nova ética social” (Gatti, 2012a, p. 35). Além disso,
a avaliacdo do sistema como politica publica confere maior autenticidade e direcionamento aos
responsaveis pela tomada de decisdes, gestores e técnicos educacionais, uma vez que a
avaliagdo ¢ embasada na reflexdo critica e, quando necessario, na sugestdo de mudangas na
conducao da politica publica e oferece a sociedade subsidios para um debate mais informado

sobre os gastos publicos (Brasil, 2018c, p. 14).

6.2.3 Sistema avaliativo municipal de 2022: processo avaliativo operado por empresa
terceirizada

Como destacado anteriormente, a avaliagdo em larga escala em Bebedouro teve inicio
em 2002. Ao longo de duas décadas, o municipio testemunhou diversas fases de acertos e erros,
refletindo os desafios e aprendizados inerentes ao aprimoramento continuo de seu sistema
educacional municipal, simultaneamente construindo uma identidade local.

Mesmo diante das alternancias nos gestores publicos e das mudangas ocorridas ao longo
do tempo, houve um esforco constante para construir, acompanhar e avaliar o sistema
educacional municipal. Esse trabalho foi realizado em estreita colaboracdo entre a equipe
técnica da secretaria de educacdo e os profissionais do magistério publico municipal, numa
construcao histoérica.

No entanto, em 2022, uma mudanga significativa ocorreu: a condugdo do sistema de
avaliacdo foi transferida para uma empresa privada, o que levantou a possibilidade de
descaracterizacdo das conquistas consecutivas anteriores. Essa terceirizacdo suscita incertezas
quanto a qualidade e a continuidade do servigo, enquanto também questiona os principios de
autonomia e responsabilidade do sistema publico municipal. A substitui¢do de uma equipe
interna por uma empresa externa pode comprometer a integridade e a eficacia do processo de

avaliacdo. “A ‘cesta’ que compde os contratos firmados entre as prefeituras municipais e a
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iniciativa privada ¢ integrada por atividades tradicionalmente desenvolvidas pelas equipes
pedagogicas dos 6rgdos da administragao publica e das escolas” (Adrido et al., 2009, p. 806).
A partir de entdo, o SADEMB passou por uma reformulagdo significativa apos a
transferéncia de suas operagdes para uma entidade privada, estabelecida pelo contrato n.°
58/2021a, firmado entre a Prefeitura Municipal de Bebedouro e a Empresa Avaliativa Gestao
de Informag¢des Educacionais Ltda., localizada na cidade de Campinas. Essa mudancga foi
realizada conforme o processo de licitagdo, modalidade pregdo presencial n.° 51/2021a, que

assumiu o compromisso de:

Prestacdo de servigos para elaboragao de instrumento de avaliagdo do
rendimento escolar dos alunos da Rede Municipal de Ensino de Bebedouro
(das séries: 1°; 2° 3°, 4° ¢ 5° ano), com o objetivo de produzir um diagnostico
do rendimento escolar dos alunos das escolas municipais, por meio de
instrumentos de avaliag@o da aprendizagem da Rede Municipal de Ensino de
acordo com a Proposta Pedagdgica ¢ o Curriculo, contemplando impressao,
correcdo, analise dos resultados, elaboracdo de relatérios pedagodgicos e
implantacdo de plataforma online para gestdo das informagdes (Bebedouro,
2021a).

Este novo modelo entrou em vigor em 2022, implicando em um custo anual para os
cofres publicos de R$ 291.000,00 (duzentos e noventa e um mil reais). Além disso, por meio
do Termo Aditivo n.° 79/2022 do Pregdo Presencial n.° 51/2021, o contrato foi estendido por
mais doze meses para a prestacao de servigos durante o ano letivo de 2023, como consta no

documento:

[...] soma-se ao valor total de RS 72.750,00 (Setenta e dois mil e setecentos e
cinquenta reais), em fun¢do do acréscimo de 25% dos quantitativos de
servigos nao previstos, até o limite permitido por Lei, cuja justificativa segue
fazendo parte integrante deste aditivo, que somado ao valor total do
contrato inicial de R$ 291.000,00 (Duzentos e noventa e um mil reais), perfaz
agora o valor total do contrato aditado de R$ 654.750,00 (Seiscentos e
cinquenta e quatro mil e setecentos e cinquenta reais) (Bebedouro, 2022b,
grifo nosso).

Nota-se que foi adicionado um novo valor ao contrato e a justificativa destacada na
citagdo que deveria fazer parte do termo aditivo ndo esta anexada ao documento publicado na
edi¢do n.® 2.312 do Didrio Oficial do municipio, datada de 21/12/22. Assim, ndo esta claro quais
foram os motivos que levaram ao aumento de 25% no valor inicial.

Feito este paréntese, no final do ano letivo de 2023, a Secretaria Municipal de Educacao
de Bebedouro (SEMEB) enviou aos professores da rede uma avaliacdo individual em

formulario online, incluindo a seguinte questdo aberta: “Pensando no planejamento para 2024
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e na renovagdo do contrato da plataforma Avaliativa, quais suas contribui¢des?” Entretanto,
observa-se que essa pergunta, devido a sua relevancia e implicacdo, parece carecer de
profundidade, entrando em conflito com os principios basicos de analise de politicas
preconizados por especialistas em administracdo e politicas publicas. A falta de retorno aos
professores sobre os resultados da avaliagdo sugere que a iniciativa pode ndo estar inserida em
um processo mais abrangente de monitoramento e avalia¢do, cujo processo visa fomentar o
dialogo colaborativo nas unidades escolares, permitindo a analise dos pontos fortes e fracos do
sistema, como € o caso do SADEMB.

Assim, destaca-se o recente Termo Aditivo n.° 95/2023, publicado no Diério Oficial de
Bebedouro em 20/12/23, que prorroga por mais doze meses o contrato com a Empresa
Avaliativa Gestao de Informagdes Educacionais Ltda., no valor de R$ 291.000,00 (Duzentos e
noventa e um mil reais), conforme estabelecido na clausula primeira do contrato inicial. Este
aditivo exclui o acréscimo financeiro do segundo contrato e, ao mesmo tempo, modifica a
clausula primeira, item dois, que passa a ter a seguinte redagdo: “ELABORACAO DOS
INSTRUMENTOS DE AVALIACAO: todos os cadernos de provas serdo impressos em
PRETO E BRANCO”; e item quatro: “RELATORIOS PEDAGOGICOS E GERENCIAIS:
todos os relatdrios serdo disponibilizados EXCLUSIVAMENTE em formato digital, por meio
da Plataforma On-line de Gestao de Informagdes” (Bebedouro, 2023, grifos da empresa). Se
somado ao valor total do contrato inicial, juntamente com o segundo e terceiro termo aditivo, o
investimento total perfaz o valor de R§ 945.750,00 (Novecentos e quarenta e cinco mil e
setecentos e cinquenta reais). Essa quantia, quase um milhao, foi alocada com base em decisdes
tomadas sem uma avaliacdo abrangente por parte do corpo docente do municipio, que poderia
ter contribuido na tomada de decisdo e/ou identificado outras necessidades educacionais
urgentes.

Neste contexto, com base nas pesquisas de Secchi (2010, p. 11), € possivel identificar o
grau de influéncia nas decisdes que podem ocorrer em ambientes fechados, como gabinetes
(prefeito/secretario de educagdo), ampliar a participacdo para incluir representantes de
categorias (equipe técnica da SEMEB), ou estender a discussao além dos limites da secretaria
de educacao, envolvendo gestores escolares, professores e conselhos educacionais.

O novo Termo mostra que ndo houve um aumento no valor do contrato original, mas
uma redu¢do na qualidade do servigo fornecido. No primeiro aspecto, destaca-se que esta ¢ a
primeira vez, desde 2015, em que os cadernos de provas dos alunos ndo serdo impressos em
cores. No segundo ponto, embora o edital do Pregdo Presencial tenha estipulado que a

impressao dos boletins de resultados individuais dos alunos seria de responsabilidade da
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empresa, em 2023, essa responsabilidade, em parte, foi transferida para as escolas. A partir
desse novo acordo entre as partes, a impressao de todos os boletins pedagogicos e gerenciais
passa a ser de responsabilidade da administragao publica.

Essas informagdes indicam que o novo modelo do SADEMB implica em um
consideravel investimento financeiro para a educagdo municipal, sugerindo uma
mercantilizagdo de um servigo antes gerido pela Rede. Isso € particularmente relevante em um
momento de escassez de recursos financeiros.

Trata-se, portanto, de “estratégia por meio da qual o setor privado amplia seu mercado,
ao incidir sobre o espago publico na mesma medida em que o setor publico transfere parcela de
suas responsabilidades para com a educagdo a iniciativa privada” (Adrido et al., 2009, p. 801).
Apesar de as autoras abordarem a privatizagdo da educagdo por meio de sistemas de ensino,
elas também destacam que processos de avaliagdo externa e interna fazem parte de contratos
firmados entre a administragdo publica e o setor privado, e assim, as empresas privadas “passam
a interferir na gestdo do proprio sistema escolar publico local” (Adrido ef al., 2009, p. 806).

Entdo, ndo ¢ suficiente apenas identificar o montante financeiro que uma politica
consome do orcamento publico, uma avaliacdo completa e eficaz deve incluir a andlise dos
custos e beneficios, bem como considerar a qualidade das entregas e o grau de eficiéncia aos
seus usuarios. “O monitoramento permite identificar problemas e falhas durante a execucao que
prejudicam as ac¢des, 0s processos ou 0s objetivos da politica publica e, assim, reune condi¢des
para corrigir rumos ou ajustar os planos de implementa¢ao” (Brasil, 2018c, p. 15).

Nesta analise, merecem destaque as criticas feitas pelos professores devido a decisdo da
prefeitura de contratar uma empresa para conduzir o SADEMB, cujo escopo incluia “[...]
impressdo, corre¢do, analise dos resultados, elaboracdo de relatorios pedagdgicos [...]”
(Bebedouro, 2021b). No entanto, os professores foram incumbidos de corrigir as questdes
abertas e os textos escritos, seguindo um guia de correcao, além de inserir os dados e resultados
na plataforma. Salienta-se que a critica dos professores estava direcionada 8 SEMEB, que nado
apresentou de maneira clara o papel do professor nesse processo. Durante a analise dos
documentos e contratos, ficou constatado que, de fato, a responsabilidade pela inser¢ao dos
dados e resultados recaia sobre os professores, conforme indicado no Anexo II do Termo de
Referéncia do Pregdo Presencial. Essa informacdo estava subentendida nas entrelinhas do
contrato, mas nao foi explicitamente mencionada, destacando novamente a caréncia de didlogo
entre as partes envolvidas.

No formato do SADEMB/2015, durante o dia da avaliagdo, seguia-se um procedimento

similar ao do SARESP e da Prova Brasil, onde os conteudos das provas eram mantidos em



178

sigilo at¢ o momento da aplicacdo, e havia a rotacdo dos professores entre as turmas. Apos a
conclusdo, as provas eram coletadas, lacradas, etiquetadas e enviadas para a Secretaria de
Educagdao. Como mencionado anteriormente, uma equipe de professores era encarregada da
corre¢do. Por outro lado, no modelo da Avaliagdo da SEMEB/2009, realizada em trés etapas ao
longo do ano, embora houvesse orientagdes padronizadas para toda a rede, os proprios
professores administravam, corrigiam e preenchiam os registros individuais dos alunos.

No SADEMB/2022, ocorreu uma integracao entre os dois modelos anteriores. Na
Portaria n.° 33, de 11 de novembro de 2022, que estabelecia as diretrizes para a aplicacao das
provas, estava incluida a orientagdo de “Garantir que os envelopes contendo as provas sejam
abertos e entregues somente no dia de aplicagcdo de cada disciplina curricular”. No entanto, ao
final da aplicacdo, as avaliagdes eram entregues aos professores, responsaveis pela correcao da
sua turma e a inser¢ao dos resultados na plataforma. Esse cenario exemplifica uma
inconsisténcia, permitindo possiveis alteracdes e diversas interpretagdes das regras de correcao,
o que pode distorcer os resultados obtidos e ndo refletir com precisdo o desempenho real dos
alunos.

E importante enfatizar que as observagdes ndo se referem ao servigo prestado pela
empresa, adquirido via licitagdo, mas sim as iniciativas da administracdo municipal, que propos
uma mudangca significativa na educacdo sem abrir espaco para o debate entre os profissionais
do ensino.

Apo6s refletir sobre a terceirizagdo de servigos publicos, retornam-se aos principais
desafios enfrentados pelo SADEMB/2015, ligados a rapida e eficiente compilagdo e emissao
de boletins e relatdrios, tarefa atribuida a uma supervisora de ensino da SEMEB, graduada em
matematica e eficiente no uso do Microsoft Excel. O desafio, identificado pelo grupo técnico-
pedagdgico e enfatizado na dissertagdo de mestrado, levou a secretaria de educagdo a planejar
a busca por recursos técnicos. Consultou-se a equipe de informatica para desenvolver ou
recomendar uma ferramenta de extragao e analise de dados. Apesar da extragdo manual ser mais
trabalhosa, a entrega do material as escolas permaneceu pontual e de qualidade, fornecendo
dados uteis para orientar acdes escolares.

Outro dado que merece destaque € que no site da empresa Avaliativa ha uma pagina
chamada “Avaliar Rede”!!, destinada a avalia¢do da rede ptiblica contratante, destacando trés

propostas:

' Disponivel em: https://www.avaliativa.com.br/#funciona.
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Gestor de Rede: Raio-x de toda Rede e suas escolas, monitorando as unidades
e respectivos corpo docente, identificando as melhores praticas e necessidades
de a¢oes imediatas.

Direcdo e Coordenacdo Pedagogica das Escolas: Raio-x de suas turmas
apos a avaliagdo, direcionando sua atua¢do em sala de aula, tanto com uma
visdo global de suas turmas, como detalha de cada aluno.

Professores: Raio-x de suas turmas apos a avaliagdo, direcionando sua
atuagdo em sala de aula, tanto com uma visao global de suas turmas, como
detalhada de cada aluno (Avaliativa, 2024).

As trés dimensdes mencionadas estavam presentes nas intengdes iniciais do SADEMB
desde 2002 e foram consolidadas na proposta do SADEMB 2015. Esses elementos aparecem
na documentagdo oficial do sistema e na dissertacdo de mestrado da pesquisadora. O trabalho
incluia a elaboracdo de relatorios pedagdgicos e gerenciais para a secretaria de educagdo,
abordando o rendimento geral da rede e especifico de cada escola; para as escolas, referentes a
cada unidade e turma; e para os professores, detalhando o desempenho de cada turma e aluno
individualmente. E importante contextualizar a origem e a evolugdo do SADEMB, destacando

como suas intengoes iniciais foram tragadas desde 2002 e consolidadas no SADEMB/2015.

6.3  Andlise critica da transferéncia de responsabilidade na gestiao de politicas publicas

As politicas publicas podem ser analisadas tanto sob a perspectiva da acdo
governamental, referindo-se as iniciativas e medidas adotadas pelo governo, quanto sob a
perspectiva da inacdo, que trata das questdes que o governo opta por ndo abordar diante de
determinados problemas (Rodrigues, 2015, p. 43). Sob essas circunstancias, observa-se uma
tendéncia crescente de transferéncia da responsabilidade pela operacao de politicas publicas
para empresas privadas.

Esta parte dos estudos visa examinar as implicagdes desse fendmeno, destacando a
importancia de uma avaliacdo ou andlise prévia antes da efetivagdo da transferéncia de

responsabilidade. Sendo assim,

Cabe salientar que a relagdo da empresa privada com a educagdo publica
merece atencdo destacada, tendo em vista a constatagdo dos seguintes
aspectos: falta de controle social ou técnico, fragilidade conceitual e
pedagogica dos materiais e servigos comprados pelos municipios, duplo
pagamento pelo mesmo servigo, vinculagdo do direito a qualidade de ensino
submetida a légica do lucro e padronizagdo/homogencizagdo de contetdos e
curriculos escolares como parametro de qualidade (Adrido et al., 2009, p. 806-
807).
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A crescente comercializacdo da educagdo pode resultar em uma série de consequéncias
negativas. Enfrentar esse desafio requer um compromisso renovado com a educagdo como um
direito humano fundamental, a valorizagdo da escola publica e uma gestdo democratica. Dessa

forma,

[...] essa nova investida do privado sobre o publico refere-se ao fato de que,
em se tratando do direito a um ensino de qualidade para todos na educagao
basica, assegurado pela legislacdo e fruto de pressdo e reivindicacdo histérica
de intimeras entidades cientificas, sindicais e populares, parece-nos temerario
delegar a consecugdo deste direito a empresas privadas, cujo objetivo primeiro
€ o lucro (Adrido et al., 2009, p. 809).

Diante das discussdes anteriores sobre a pratica do SADEMB, questiona-se: Quais
seriam as implicacdes da transferéncia de responsabilidade para empresas privadas na operagao
de politicas publicas?

Ao buscar os documentos oficiais que permeiam o SADEMB, constata-se que existem
aspectos divergentes na politica adotada, uma vez que a Portaria n.° 24/2015, que estabelece o

SADEMB, em seu Art. 3°, menciona:

O planejamento e a operacionalizacdo do SADEMB sdo de competéncia da
Secretaria Municipal de Educacdo, que devera: I - definir os instrumentos, a
logistica, os Anos e as disciplinas a serem avaliadas; II — elaborar as provas
com base nas Matrizes de Referéncia para Avaliagdo, contidas na politica do
Sistema de Avaliagdo da Educagdo Basica — SAEB; III — instituir equipe
profissional para corre¢do das provas, bem como a tabulagdo dos dados; IV -
definir as estratégias para disseminagdo dos resultados (Bebedouro, 2015, p.
8).

A portaria, estabelece que a responsabilidade pela execu¢do do SADEMB ¢ da
Secretaria Municipal de Educacdo, devido a sua competéncia na gestdo e coordenagdo das
politicas educacionais municipais. Considerando que uma portaria ¢ um ato administrativo
emitido por autoridade publica e que a portaria que institui o SADEMB est4 em vigor, conforme
verificado no Diario Oficial eletronico da Prefeitura de Bebedouro, a contratacdo de uma
empresa especializada poderia estar em desacordo com a lei? A precisao na resposta dependeria
de uma andlise juridica. Contudo, ha uma clara incompatibilidade entre as diretrizes
estabelecidas na Portaria n.° 24/2015, que cria 0o SADEMB, e a decisdo de terceirizar o servigo

112

por meio do contrato n.° 58/2021 ' firmado com a empresa Avaliativa Gestdo de Informagdes

Educacionais Ltda.

12 (Bebedouro, 2021b).
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A luz dos estudos apresentados na secio cinco sobre a descontinuidade das politicas
publicas devido a alternancia no poder executivo e suas decisdes, a mudanca de rumo do
SADEMB emerge como um exemplo paradigmatico. Esta situagdo ndo se limita apenas a
mudanga em si, mas também inclui a falta de explicacdo aos profissionais da educagdo e aos
conselhos educacionais, seguida pela falta de clareza na avaliagdo da eficacia do modelo do
SADEMB em questao.

A investigacdo teorica revelou os procedimentos nas esferas educacionais municipais,
destacando o uso e interpretacdo de ferramentas frequentemente inesperadas e de dificil
controle, ou ainda a modificag@o dessas ferramentas ao longo do periodo de gestao, sendo que
“Os atores sociais e politicos tém, portanto, capacidades de acdo muito diferentes em fungao
dos instrumentos selecionados” (Lascoumes; Gales, 2012, p. 23). Os autores contribuiram para
a analise da pratica de politicas publicas locais, destacando a necessidade de a sociedade exigir
acOes mais eficazes e efetivas por parte dos lideres governamentais. Dessa forma, para

enriquecer o debate destaca-se que:

A discussdo do sistema municipal de educacdo precisa sair dos gabinetes
académicos e ganhar as ruas. E preciso que o debate supere o pessimismo, o
carater academicista e o consequente imobilismo desta fase puramente critica
do sistema, para entrar numa fase organica de propostas viaveis e concretas,
articuladas com a luta pela escola publica, pela democratizagdo do ensino e da
sociedade (Gadotti, 1999, p. 5).

Atualmente, a sociedade vive em meio a um processo de desenraizamento e
desconstrugdo das estruturas, como ¢ o caso da politica do SADEMB, que historicamente foi
idealizada e construida. A reconstru¢ao daquilo que estd se decompondo levara tempo e
Subirats et al. (2008, p. 9, tradug¢ao nossa) diz que a base de qualquer analise empirica ¢ a
observacdo da rotina das administragdes publicas e dos servigos que elas oferecem, permitindo
uma compreensao mais precisa das acdes publicas dentro de um contexto especifico. Essa
abordagem busca identificar as interacdes entre o Estado (ou os atores publicos) e a sociedade
civil, visando compreender melhor como esses dois setores se relacionam.

Portanto, as politicas publicas, enquanto acdes do governo, refletem a autoridade
soberana do poder publico. Entdo, “dispdem ‘o que fazer’ (a¢des), ‘aonde chegar’ (metas ou
objetivos relacionados ao estado de coisas que se pretende alterar) e ‘como fazer’ (estratégias
de a¢do)” (Rodrigues, 2015, p. 52-53).

Diante dessa realidade, deduz-se que “Na auséncia de debates com profissionais da

propria administracdo publica ou com a populacdo usudria, a opgao pelas empresas parceiras
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expressa a logica da centralizacdo de poder nas maos do prefeito municipal” (Adrido et al.,
2009, p. 812).

Portanto, ¢ fundamental realizar uma avaliagdo prévia antes de qualquer alteragao de
curso, pois, conforme ressaltado por Brasil (2018c), essa avaliacdo oferece uma visdao
sistematica da estrutura da interven¢do em andamento. E, para garantir um monitoramento
eficaz, ¢ preciso que os objetivos, insumos, processos, produtos, resultados e impactos da
politica sejam claramente identificados, com indicadores adequados para verificar sua evolucao
e o cumprimento das metas estabelecidas, como destacado por Brasil (2018c). Uma analise do
desenho logico da politica implementada, conforme publicagcdes do governo federal, segue a

seguinte sequéncia:

Quadro 3 - Componentes do modelo l6gico

Produtos Resultados

Insumos

Recursos do setor
publico —
orgamentarios ou
ndo — necessarios
para atingir os
objetivos da
politica.

Processos

Sao as agdes que
combinam os
recursos
disponiveis para
produzir bens e
servigos a fim de
atacar as causas do

Sédo os bens ou
servigos resultantes
de um processo, ou
seja, as entregas
(outputs) que a
politica publica faz
para atacar as

Sdo mudangas
sobre as causas do
problema, que
decorrem de um ou
mais produtos.

Impactos

Mudanga de mais
longo prazo no
problema que a
politica busca
enfrentar, alinhado
aos objetivos da
politica.

causas do problema

problema.
¢ gerar resultados.

Fonte: Brasil, 2018c¢, p. 59.

A capacitacdo dos gestores publicos para assumir a responsabilidade pela condugao de
acoOes publicas ¢ fundamental para o bom funcionamento das instituicdes. Existem diversos
materiais, ferramentas e estudos disponiveis para auxilid-los nessa tarefa que abordam temas
como gestdo publica, politicas publicas, administracdo financeira, planejamento estratégico,
entre outros. Além disso, programas de capacitacdo e treinamentos especificos sdo
frequentemente oferecidos por instituicdes governamentais visando desenvolver as habilidades
necessarias para uma gestao responsavel.

O modelo exposto no Quadro 3 oferece ferramentas e indicadores para o monitoramento
da politica ao longo dos ultimos quatro anos, fornecendo dados precisos sobre o sistema de
avaliacdo local. Esse arranjo permite comparar o que foi esperado da politica e o que foi

efetivamente realizado até o momento atual (Brasil, 2018c, p. 59). De forma geral, ¢ preciso
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pensar em diversos aspectos e vale questionar: “A politica ptblica ou programa, ainda que nao
tenha bom desempenho, pode ser ajustada, de modo a fornecer melhores resultados?” (Brasil,
2018c, p. 51). Do ponto de vista tedrico, Secchi (2023, p. 2) poderia explorar essa questdao da

seguinte forma:

Politica publica significa gerar informacdes, argumentos e consensos que
fornegam uma base mais solida a tomada de decisdo publica. As decisdes que
exigem niveis mais elevados de sofisticagdo e profissionalismo sdo aquelas
que usam métodos, evidéncias, critérios e parametros, ou seja, baseiam-se
numa analise consistente do problema publico e da politica publica.

Diante dessa situagdo, surge outra indagacdo mais especifica: Antes de atribuir a
empresa privada a execucdo do SADEMB, houve uma andlise detalhada pela equipe técnica da
SEMEB, em colaboragdao com gestores escolares e professores da rede? Pode-se sugerir que
essa questao nao tenha sido completamente investigada, especialmente porque a pesquisadora
¢ membro do corpo docente. Adicionalmente, se a equipe técnica da secretaria de educagdo de
fato analisou o processo em sua totalidade, essa andlise ndo foi comunicada as escolas nem
explicada aos envolvidos o motivo da alteragdo no formato, instrumentos e padrdes de
referéncia do SADEMB.

O modelo do SADEMB/2015 adotava o mesmo padrdo utilizado pelo SAEB e por
diversos paises, composto por contexto (sistema escolar), recursos (financeiros, humanos e
materiais), processos (pedagogicos e administrativos) e resultados (definidos legalmente). Ao
incorporar um conjunto mais abrangente de parametros avaliativos e perspectivas analiticas, o
objetivo era obter um conhecimento mais aprofundado e uma avaliacdo mais completa dos
componentes e dimensdes da rede de ensino.

Segundo Afonso (2007, p. 20), a prevaléncia das orienta¢des provenientes de estruturas
especializadas na concepgao e gestdo da avaliagdo ¢ alimentada pelas atitudes de desinteresse
em relagdo a certas tendéncias nas politicas educacionais. Constantemente, essas estruturas
estdo mais alinhadas com o exercicio do poder por parte de especialistas que atuam em
departamentos centrais do Estado, em organiza¢des autdnomas ou até mesmo em entidades
privadas. Estes especialistas estdo frequentemente desconectados das realidades educacionais e
demonstram pouco interesse pelos atores educativos, bem como pelas particularidades dos
contextos locais e institucionais. Relacionando o pensamento do autor a politica avaliativa do
SADEMB/2022, percebe-se que a falta de envolvimento dos atores educativos locais e a
desconexdo entre estruturas especializadas e a realidade escolar podem levar a decisdes

inadequadas e medidas ineficazes.



184

Implementar mudangas e novos investimentos ¢ necessario para melhorar a eficiéncia
da maquina publica e inovar nas suas atribui¢des. No entanto, cada decisdo deve ser
cuidadosamente considerada e analisada, especialmente quando afeta a comunidade escolar. A
identificacdo de um problema publico ¢ uma construgdo social que resulta da interagdo
dindmica entre diversos atores, suas percepcdes, interesses e habilidades para colocar o
problema na agenda publica. O reconhecimento e a resolucdo de problemas publicos
frequentemente exigem negociagdes, debates e acdes coordenadas para lidar com as

complexidades e diversidades das preocupagdes da sociedade. Nessa perspectiva,

O desafio do governo é promover maior efetividade dos recursos publicos,
mediante exclusdo de gastos ineficientes ou pouco produtivos, para que esta e
as proximas geracdes possam ter acesso a bens e servigos publicos de
qualidade. Com isso, realiza-se mais com 0s mesmos recursos € permite-se
que as decisdes alocativas sejam orientadas por critérios mais claros e
transparentes, baseados em evidéncias (Brasil, 2018c, p. 15).

No contexto da governanga publica, os guias praticos de Avaliacdo de Politicas Publicas
Ex Ante e Ex Post, lancados em 2018 pelo governo federal, servem como referéncia para todos
os niveis de governo. Baseados em estudos, esses guias oferecem modelos e ferramentas que
orientam a tomada de decisdo em diferentes fases, desde antes até depois da execucao das
politicas publicas, fornecendo uma sequéncia de agdes a serem seguidas durante o processo de

avalia¢do, conforme ilustrado abaixo.

Figura 5 — Processo coordenado de avaliagdo de politicas publicas

Selecdo das politicas . Apresentaciio dos Pactuacio de . .
publicas a serem Execucio da resultados e melhorias a Implementacio Politica publica
avaliadas avaliagiio proposic¢io de serem feitas na de melhorias melhorada
melhorias politica publica

Fonte: Brasil (2018c¢, p. 20).

Esses guias orientam na coleta de evidéncias sobre o desempenho das politicas

implementadas e na avaliacdo do uso econdmico, eficiente, eficaz e efetivo dos recursos
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publicos, essenciais para assegurar a adequagdo desses recursos € o alcance dos objetivos
propostos.

Adotar procedimentos especificos antes, durante ou ao modificar uma politica
educacional, como descrito na Figura 5, poderia servir de guia para a equipe gestora da
secretaria de educagdo ao iniciar uma nova gestdo. Esses estudos sublinham a importancia de
abordar as politicas educacionais com seriedade e ndo as tratar como experimentos ou decisdes
baseadas em interesses individuais. Eles também ressaltam a existéncia de uma vasta gama de
pesquisas tedricas sobre a avaliagdo de impacto de politicas, que podem fornecer orientagdes
valiosas. Este trabalho, no entanto, oferece apenas uma visao limitada sobre a consolidagdo de
politicas no campo da educacao.

Outros autores, apresentados nesta pesquisa, exploram e propdem analises de politicas
publicas, como Flavio Cunha Resende (2002), Joan Subirats et al. (2008), Leonardo Sechi
(2010; 2023) e Brasil (2018c¢), citados nesta pesquisa.

Diante da falta de uma avaliagcdo rigorosa antes da terceirizagdo do SADEMB, e
considerando o periodo de dois anos de experimentagdo e as observagdes dos professores, €
prudente avaliar ambos os modelos implementados em 2015 e 2022. Isso implicaria realizar
andlises com metodologias apropriadas, envolvendo ativamente os membros da comunidade
escolar, especialmente os professores, e o conselho de educagdo, que ¢ a instancia legitima para
deliberar sobre questdes educacionais.

Em um estagio posterior, seria imprescindivel confrontar os resultados alcangados com
os principios fundamentais da administracao publica. Isso porque identificar qual politica ¢
mais eficaz e tem um impacto mais significativo na sociedade orienta as decisdes sobre a
distribuicdo dos recursos disponiveis (Brasil, 2018c, p. 37).

A importancia da participagcdo ativa dos professores e do Conselho de Educacao ¢
evidenciada na avaliag¢do do indice de efetividade da educagdao do municipio, pelo TCESP. No
quesito 16.3, hd uma observagdo especifica que destaca a atuagdo do CME, juntamente com
suas respectivas pontuagdes de resposta: “Assinale as atividades que o Conselho Municipal de
Educagao realizou no ano” - Participagdo na discussdao e defini¢do das politicas e do
planejamento educacional — 0,6; Acompanhamento e controle dos atos praticados pelos
gestores da educagdo — 0,6 (TCESP, 2023b, p. 55).

Entdo, ao se discutir os gastos publicos em meio a uma crise financeira e considerando
a terceirizacdo do SADEMB em 2022, estendida para os anos seguintes (2023 e 2024) com um
custo alcangando quase um milhao para o erario, surge uma pergunta a ser respondida antes da

destinacdo dos recursos: “Hé evidéncias de que a politica pode ser aprimorada antes de haver
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maior alocacdo de recursos?” (Brasil, 2018c, p. 42). O aprimoramento pode incluir a otimiza¢ao
da eficiéncia, o ajuste de estratégias, o fortalecimento da implementagdo e o uso mais eficaz
dos recursos ja disponiveis.

Portanto, visando alcancar um melhor desempenho, ¢ preciso considerar a relagdo custo-
beneficio ou custo-efetividade das politicas publicas (Brasil, 2018c, p. 42), garantindo assim a
economicidade sem comprometer a qualidade. No contexto da terceirizagdo de uma atividade
previamente realizada por profissionais do sistema municipal, sem gerar custos adicionais para
os cofres publicos, € necessaria uma avaliagdo financeira e questionar: “O montante da dotagao
orcamentdria ¢ suficiente para os objetivos pretendidos?” (Brasil, 2018c, p. 71).

O ideal ¢ que o diagnostico do problema tenha sido formulado durante a criagcdo da
politica. Se esse diagndstico ndo foi sistematizado na época de sua formulagdo, ¢ necessario
buscar mapear essas informacgdes nos documentos que embasaram sua criacao (Brasil, 2018c,
p. 56). Diante da discussdo, surge a impressdo de que a administragdo publica opera com

emergéncias e improvisos, o que ¢ refor¢ado pelos argumentos de Secchi (2023, p. 4):

Ainda hoje, vereadores, deputados, senadores € governos inteiros elaboram
politica publica de forma improvisada, com visao de curto prazo, pautada no
"achismo" ou em interesses particulares ou corporativistas. Nao resta duvida
de que ha muito espaco para melhorias, ¢ a analise de politicas publicas
disponibiliza métodos e técnicas para esse fim.

Ao refletir sobre a necessidade de capacitagdo e profissionalismo nas agdes
governamentais, Secchi (2023, p. 13) ndo se limita a usar apenas o termo ‘“achismo”, mas
também emprega “casuismo e improvisa¢do” ao destacar a importancia de possuir habilidades
de andlise e planejamento.

A educagdo publica, um pilar fundamental da sociedade, estd fundamentada sob gestao
governamental e, para cumprir o proposito da administragao publica de servir a populagao de
maneira eficiente, torna-se imperativo reavaliar as praticas atuais. Isso € sugerido por uma
agenda de transformag¢do governamental (Crantschaninov, 2022, p. 28), pois, caso 0s servigos
providos pelo governo ndo atinjam a qualidade esperada, deve reconsiderar sua estrutura
operacional, desde os usudrios até os decisores (/bid., p. 29). Sendo assim, € preciso afastar-se
dessa estrutura governamental burocratica (estaveis e previsiveis) para abrir espaco a mudanca
na relagdo entre estado e sociedade.

O estudo realizado por Crantschaninov (2022), por meio da Escola Nacional de
Administragdo Publica (ENAP), intitulado “Mudar Pessoas para Transformar Governos”,

sugere que a mudanga de atitude dos agentes publicos ¢ fundamental para o sucesso da
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administracdo publica. Qualquer governo ¢ formado e liderado por pessoas, o que implica que
a mudanga requer inovagdo e colaboragdo nos setores da administracdo publica. Isso envolve
uma compreensao clara das dinamicas locais e o estabelecimento de redes de trabalho para
desenvolver solugdes adaptadas as suas particularidades.

A transformagdo da percepc¢do e do comportamento ético dos individuos pode impactar
positivamente as praticas governamentais, levando em consideragao que melhorias efetivas nos
governos frequentemente comegam com mudangas nas atitudes, habilidades e comportamentos
das pessoas envolvidas, tanto dentro quanto fora do governo. Essa alteracao ajuda a impulsionar
melhorias mais abrangentes nos processos e na eficacia governamental.

Ap0s essa reflexdo, apoiada em revisdes da literatura e documentos oficiais, os estudos
de Crantschaninov (2022) revelam modelos inovadores que propdem abordagens e
mentalidades renovadas. Embora o foco esteja na ciéncia politica, hd uma oportunidade de
estabelecer uma conexao direta com o campo da educagdo, onde a administragdo publica atende
a uma ampla gama de usuarios das escolas publicas. Crantschaninov (2022, p. 34 apud

Coutinho, 2000, p. 51-52) destaca que:

Um importante obstaculo para a inovagao na administragao publica é que essa
capacidade depende de um ambiente propicio para seu florescimento,
caracterizado pelo arranjo institucional favoravel, comportamento politico
aberto, cultura organizacional participativa e valores sociais. Inovagdo ¢
resultado de um esfor¢o coletivo que envolve uma mudanga nas crencas,
valores ¢ atitudes de uma equipe de trabalho e da organizagdo que ela compde
como um todo.

Assim, os municipios devem empenhar-se em elaborar seus proprios instrumentos,
buscando aprofundar o entendimento sobre sua realidade educacional. Isso permitira
estabelecer condi¢des mais eficientes para regular o sistema e formular politicas educacionais
mais alinhadas as necessidades locais (Toledo, 2019, p. 95). Essa foi a abordagem que a
educacdo municipal local buscou adotar, culminando na implementagdo do SADEMB/2015.

Crantschaninov (2022, p. 42) destaca outro importante elemento para o sucesso na
administracao publica: a necessidade de os membros da equipe municipal ampliarem sua visao
para além das rotinas nos gabinetes. A autora propde uma mudanga de paradigma que ndo visa
apenas melhorar a efic4cia das politicas publicas, mas também fortalecer a confianca entre os
cidaddos e o governo, contribuindo para uma governanga mais transparente, responsavel e
eficiente. Essa abordagem inovadora, sugerida pela autora, se nao estiver presente no perfil dos

administradores publicos, deve ser exigida pelos cidadaos.
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Essas observacdes ressaltam a importancia de uma maior participacdo dos profissionais
da educagdo nas decisdes que impactam a comunidade. Um dos objetivos desta pesquisa €
destacar as agoes da SEMEB e alertar os administradores publicos locais sobre a necessidade
de incluir os educadores no processo decisorio. As reflexdes de Crantschaninov servem como
introdugdo para descrever as mudangas no SADEMB, incluindo sua metodologia e ferramentas,
apos a alternancia de poder politico.

Governos, especialmente os subnacionais de menor porte, que estao mais proéximos dos
beneficiarios, podem criar um ambiente mais receptivo a mudanga e promover uma mentalidade
de inovagdo, adaptabilidade e foco na entrega de resultados mais benéficos. Esses métodos
trazem uma nova abordagem para pensar as politicas publicas e enfrentar problemas a partir de
perspectivas renovadas, proporcionando uma compreensao do problema por uma 6tica diferente
(Crantschaninov, 2022, p. 43).

Nesse contexto, Avelar e Ball (2023, p. 3, tradug@o nossa) propdem a “desconstru¢ao”
e “desnaturalizacdo” do Estado, considerando os diversos grupos e atores que agora colaboram
na formulagdo de politicas, bem como as vérias técnicas e métodos de governanca. E preciso
reconhecer o papel significativo do Estado no processo politico, mas também entender e atender
as praticas ou processos de producdo de conhecimento e governanca que estdo em jogo,
compreendidos como parte integrante do Estado.

A intengdo destes estudos ¢ oferecer um breve panorama das iniciativas da
administracao publica educacional local, sob a dtica de uma professora da rede, sem a intengao
de realizar uma analise detalhada como a conduzida por analistas politicos'®. Ao mesmo tempo,
busca-se ressaltar a importancia da capacitagdo dos agentes publicos para viabilizar servigos de
maior qualidade aos usudrios. As percepgdes da professora foram embasadas por estudiosos
que ampliam essa perspectiva para instancias superiores, destacando os desafios enfrentados

nos gabinetes e o caminho a percorrer para alcancar o sucesso.

13 O analista é o ator técnico-politico que realiza a andlise de politica publica, desempenhando totalmente ou parte
as tarefas de delimitagdes de problemas publicos, criagdo de alternativas, coleta de dados, tratamento analise dos
dados, organizacdo ¢ mediagdo de reunides com outros atores politicos e grupos de interesse, elaboragdo de
policy reports e estruturacao da recomendagao (Secchi, 2023, p. 19).
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6.4  Por que utilizar ferramentas analiticas na gestao publica?

Nos ultimos tempos, a gestdo publica tem enfrentado desafios crescentes na
administracao dos recursos e na entrega de servigos de qualidade a populagao. Em resposta a
esses desafios, o uso de ferramentas analiticas tem se destacado como uma abordagem para
melhorar a eficiéncia, a transparéncia e a eficacia das politicas publicas. Essas ferramentas
permitem aos gestores publicos tomar decisdes mais embasadas, baseadas em dados concretos
e evidéncias, ao invés de intuigdes ou experiéncias isoladas. Além disso, elas facilitam o
monitoramento continuo, a avaliagdo de impacto e a otimizacao dos recursos, promovendo uma
gestdo mais eficiente e responsavel.

Esta parte da pesquisa explora o papel das ferramentas analiticas na gestao publica,
destacando como elas contribuem para a tomada de decisdes informadas, a identificagdo de
padrdes e tendéncias, a promocdo da inovacdo, e o fortalecimento da responsabilidade e
transparéncia. Sera discutido como essas ferramentas podem ser aplicadas na gestdo publica
para enfrentar os desafios contemporaneos e maximizar o impacto das politicas publicas em
beneficio da sociedade.

Para conduzir as a¢des em uma sociedade, o gestor publico precisa ter uma visdo
retrospectiva e prospectiva, além de utilizar ferramentas analiticas que ajudem a antecipar
problemas, identificar as provaveis causas, resolver questdes vigentes e aumentar a
probabilidade de éxito. Embora a literatura aponte para a escassez no uso dessas ferramentas
nas administragdes publicas, existe uma trajetoria internacional e nacional ja percorrida nesse
sentido.

Segundo Secchi (2023, p. 12-13), o campo metodologico de analise de politica publica
(policy analysis) iniciou-se nos Estados Unidos em 1951, a partir da publicagao do livro The
Policy Sciences, de Lerner e Lasswell. Nas décadas posteriores, houve avancos significativos
na area, auxiliando governos a substituir o casuismo e improvisagao, submetendo as propostas
ao crivo analitico, pelo qual se exigiu formagao técnica para andlise, planejamento, eficiéncia e
racionalidade administrativa. Surgiram depois, nas universidades, programas especificos de
politicas publicas, além de publica¢dao de livros e artigos cientificos. O passo seguinte foi a
publicagdo de manuais metodologicos para orientar o governo nas tomadas de decisdes e
aprovacao de projetos publicos. Com o aumento de 6rgdos especializados em analises de
politicas publicas, as agdes espalharam-se pelos governos estaduais e municipais.

Nesse contexto, a avaliacdo da eficacia dessas politicas e programas, por meio da analise

quantitativa dos resultados alcangados, tornou-se uma prioridade para os governos, diante a
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necessidade de garantir uma gestdo mais racional dos investimentos, bem como assegurar a
credibilidade dos projetos e transparéncia na utilizacdo dos recursos. O grau de importancia
ampliou-se devido o volume significativo de recursos financeiros direcionados ao
financiamento dessas iniciativas, totalizando bilhdes de dolares (Bauer; Fernandes, 2022, p. 4).

Apo6s mais de sessenta anos de crescimento de policy analysis nos Estados Unidos,
despontou no Brasil avangos na consolidacdo da area de politicas publicas, havendo
fortalecimento de escolas de governo e de entidades profissionais, além de crescimento de
carreiras de analistas de politicas publicas; foram criados, ainda, inimeros cursos de graduagao
e pos-graduagdo voltados as areas de administragdo e gestdo publica, além de congressos e
publicagdes em revistas cientificas para producdo de conhecimento cientifico em politicas
publicas. E, por fim, iniciam-se os interesses em analises de politicas publicas na area
governamental, incluindo o campo educacional (Secchi, 2023, xii-xiii). Embora as iniciativas
tenham comecado a surgir, pode-se afirmar que, mesmo nos anos finais do século XX, a
avaliacdo de programas ndo era amplamente adotada em nivel nacional (Bauer; Fernandes,
2022, p. 5).

Os estudos mostram que existem varias ferramentas e métodos de analise de politicas
publicas que ajudam os formuladores de politicas, pesquisadores e profissionais a compreender,
avaliar e aprimorar as politicas governamentais. A escolha das ferramentas dependera da
natureza especifica da politica, dos objetivos da analise e dos recursos disponiveis. Conhecendo
a pratica da administragao publica em formular politicas e os efeitos e impactos de uma politica
sobre a sociedade, por que, entdo, ocorrem tao lentamente os avancos nessa area?

Para responder a questdo, Subirats et al. (2008) visam analisar as politicas publicas a
partir de trés caracteristicas principais que as fundamentam: a interagdo entre atores publicos e
privados, os problemas publicos (recursos) e os comparativos. Os autores ressaltam a
importancia de direcionar a analise para os atores (especificamente o publico, neste estudo)
dentro de um setor especifico (no caso, o educacional). Segundo esses estudiosos, a0 examinar
os recursos utilizados pelos atores e as institui¢des que regem suas agoes, ¢ possivel obter uma
compreensdo mais abrangente das condutas individuais e coletivas, bem como dos resultados
alcancados. Isso tem implicagdes tanto no ambito da sociedade civil quanto no ambito politico-
administrativo.

Nessa perspectiva, a andlise empirica de uma politica educacional municipal se
apresenta como uma oportunidade para compreender e responder questdes fundamentais sobre
sua legitimidade, eficacia e continuidade, considerando o Estado e seu sistema politico-

administrativo, que exercem influéncia na economia e na sociedade. Os autores exploram as
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complexas inter-relagdes das agdes publicas, analisando possibilidades e obstaculos
representados pelas instituicdes. Sendo assim, Subirats et al. (2008) propdem compreender o
Estado “em a¢dao” por meio dos atores publicos envolvidos em um setor especifico de
intervengao, considerando os recursos e institui¢des que regulam suas agoes.

Dessa forma, os trés principais elementos analisados, atores, recursos e instituigoes,
possibilitam a compreensdo das condutas individuais e coletivas, assim como de seus resultados
institucionais. Nestes estudos, o Estado esta representado pelo poder local enquanto que as
institui¢des sdo as educacionais e escolares. Além disso, sera estabelecida uma interlocugao
com o quadro apresentado por Resende (2002, p. 127), que contém as principais ideias sobre
reformas administrativas e as a¢cdes da administragdo publica municipal.

O ponto de partida para uma analise empirica ¢ a observagdo da atividade diaria das
administracdes publicas, e o estudo dos servigos que elas geram. Essa abordagem fornece uma
base para situar os atores publicos em um determinado tempo e espaco, permitindo uma analise
mais precisa da acdo publica nesse contexto especifico (Subirats ef al., 2008, p. 11). Os autores
destacam a expansao de estudos e avaliagdes de politicas publicas e de seus programas de agao,
frisando colaborar na qualidade investigativa. Neste estudo, adotou-se o periodo de 2019 a
2022, juntamente com seus dispositivos administrativos.

Além disso, esta pesquisa identifica os espagos de contato entre a administragdo publica
educacional local e as instituicdes escolares, bem como os fendmenos recorrentes que
acontecem nessa interagdo. Embora Subirats et al. (2008, p. 10) entendam o Estado como o
conjunto das institui¢des publicas que formam o sistema politico-administrativo de um pais, a
relacdo estd centrada no territério municipal e seu sistema politico-administrativo.

A primeira caracteristica apontada por Subirats et al. (2008, p. 10) sdo os atores, trata-
se, portanto, de descrever a logica que encerra a agdo publica e os atores envolvidos, a partir
das suas contribui¢des e da solucdo de problemas coletivos. A segunda caracteristica refere-se
a analise dos problemas publicos, ou seja, tentar entender as estruturas e processos burocraticos
que permeiam as agdes, ndo apenas baseado na coeréncia e eficiéncia interna, mas numa
perspectiva global.

Segundo os autores, ¢ incontestavel na administracao publica a importancia da gestao
profissional e seus recursos, sejam eles humanos, financeiros ou organizacionais (p. 11). No
entanto, aprimorar o funcionamento interno do setor ptiblico ndo deve ser o unico objetivo, mas
sim um dos meios para garantir a entrega de servigos publicos de alta qualidade. Nesse sentido,

¢ essencial recorrer a estudos anteriores que consideram a educacdo como um servi¢o, um
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direito e um bem publico. Nao se trata de reducdo de custos ou otimizagdo dos recursos, mas a
melhoria dos resultados e efeitos das politicas publicas.

A terceira caracteristica delineada por Subirats et al. (2008, p. 12) ¢ a analise
comparativa, que envolve um paralelo do desempenho e implementacdo de politicas em
diferentes instituigdes e servicos publicos, em diversos contextos politicos e administrativos.
Essa abordagem possibilita identificar os principais fatores que contribuem para o sucesso ou
fracasso das politicas implementadas. No contexto da pesquisa, essa abordagem sera aplicada
a descricdo da politica educacional implantada no municipio. Aproveitando-se da linha de
investigacdo comparativa, tanto sincronica (no espaco) quanto diacrdnica (no tempo), serd
possivel identificar os elementos que influenciam os resultados das politicas publicas. Ao
destacar as semelhangas e diferencas nos efeitos de uma mesma politica municipal, estes
estudos servirdo de laboratdrio, enriquecendo o processo de aprendizagem com base nas

experiéncias observadas.

6.5  Analise ativa e interpretativa da politica educacional municipal: um enfoque no
SADEMB

A pesquisa sobre politicas publicas destaca a necessidade de analisar as politicas
implementadas para orientar o desenvolvimento das ac¢des governamentais. Em nivel
municipal, foram empreendidos esfor¢os, com base no referencial teérico destes estudos, para
compreender as agdes publicas relacionadas ao SADEMB. O processo deve levar em conta as
caracteristicas individuais de cada politica, uma vez que ha variagdes na estrutura operacional
entre diferentes tipos de politicas, o que pode requerer a formulagdo de indicadores especificos

Esta subsecdo oferece uma andlise ativa e interpretativa das agdes politico-
administrativas da Secretaria Municipal de Educacao de Bebedouro, enfocando seu impacto na
area pedagogica. O foco principal € o sistema institucional de avaliagdo em larga escala do
desempenho dos alunos, evidenciando as interconexdes e implicagdes entre os elementos
envolvidos. Adicionalmente, o objetivo ¢ relatar eventos relacionados a politica educacional
local sob a perspectiva investigativa da pesquisadora, buscando compreender as implicacdes da
mudanca de lideranca na continuidade, adaptagdes ou rupturas na politica educacional deste
sistema avaliativo. Assim, uma professora da rede publica municipal assume o papel de
pesquisadora, tendo em vista as consideragdes de Ghedim e Franco (2011, p. 60), ao enfatizar

que:
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[...] sua pessoa, sua fala, sua interpretagao do vivido, suas representagdes, seu
olhar, a dimensao de suas necessidades e expectativas trazem novo panorama:
o professor como pessoa, como profissional, como construtor de
inteligibilidade, como ser reflexivo, como alguém que pensa, decide, se
angustia (Ghedin; Franco, 2011, p. 60).

A compreensdo desse cenario depende do dominio do campo pelo pesquisador, de suas
experiéncias na pesquisa, de seus interlocutores e interlocu¢des, bem como de sua criatividade
fundamentada em argumentos solidos e apoiada por evidéncias factuais (Gatti, 2012b, p. 26).
A autora destaca a escassez de exemplos de politicas e planejamentos educacionais eficazes
que se baseiem em andlises detalhadas e aprofundadas dos processos de avaliagdo, com a
geracdo de dados locais ou regionais. Apesar dos desafios e limitagdes, ¢ fundamental explorar

essas analises, mesmo que nem sempre sejam conclusivas (Gatti, 2012a, p. 35). Nesse sentido:

Verificamos que os estudos com dados quantificados, com estas
caracteristicas e contextualizadas por perspectivas teoricas, com escolhas
metodologicas cuidadosas, trazem subsidios concretos para a compreensao de
fendmenos educacionais indo além dos casuismos e contribuindo para a
produgdo/enfrentamento de politicas educacionais, para planejamento,
administra¢do/gestdo da educagdo, podendo ainda orientar agdes pedagogicas
de cunho mais geral ou especifico. Permitem ainda desmistificar
representagdes, preconceitos, “achometros”, sobre fendmenos educacionais,
construidos apenas a partir do senso comum do cotidiano, do marketing ou
dos slogans (Gatti, 2006, p. 30).

A relevancia do problema esta ligada as possiveis solugdes que visam qualificar a pratica
administrativa e a gestao publica, como descrito por Gatti. Muitas pesquisas sao propostas com
o objetivo de utilizagdo pratica de seus resultados, sendo relevantes a medida que as respostas
obtidas tragam beneficios concretos (Gil, 2008, p. 35). Este ¢ um dos objetivos desta tese, pois
a publica¢do dos resultados e a discussdo deles permitem que as ideias ganhem forga (Strauss;
Corbin, 2008, p. 233). Assim, busca-se compreender e explicar a dinamica das relagdes sociais

e das politicas educacionais no contexto local. Entao, pode-se afirmar que,

A trajetoria das reformas desde as decisdes politicas que as instituem
legalmente, passando pelas providéncias técnico-administrativas de varios
niveis que as regulamentam, até as praticas escolares que deveriam implanta-
las, ¢ ainda um territério ndo devassado pela pesquisa educacional (Azanha,
1990-1991, p. 69).

Nessa circunstancia, os estudos partem para uma analise prescritiva de politica

educacional que significa “escrever relatorios, monografias, dissertagdes e teses que tenham
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como destinatdrio algum tomador de decisdo, provendo munigdo argumentativa e técnica que
auxilie a estruturar as politicas publicas que afetam a vida em sociedade” (Secchi, 2023, xi).
Sociedades e governos tomam boas € mas decisdes, sendo que as boas sdo embasadas em
informacdes e analises confiaveis, baseadas em principios e valores aceitos pela sociedade que
irdo trazer beneficios coletivos, mas ndo ¢ tarefa facil tomar boas decisdes publicas, seja a nivel
operacional ou administrativo, ou ainda decisdes estruturantes alusivas a macropoliticas
(Secchi, 2023, p. 1). A vontade coletiva precisa se converter em autoria de projetos e praticas,
com a participacao ativa das institui¢cdes e das pessoas envolvidas (Almeida, 2014, p. 26).

A exemplo dos estudos de Secchi (2023), este trabalho busca contribuir para estabelecer
uma ligacdo entre a academia e o setor educacional municipal, com o intuito de elevar o
desempenho e a produtividade do SADEMB, considerando novas configuragdes de vida e de
“relagdes em rede no terreno em transformacgdo da nova governanga educacional” (Avelar; Ball,
2023, p. 1). Este sistema de avaliagdo municipal ¢ citado nesta pesquisa como um exemplo de
politica educacional que passou por mudangas substanciais ao longo das trocas de gestdo,
distanciando-se de sua forma original e resultando na terceirizacao do servico.

Abre-se um paréntese para destacar que, em 2009, Adrido et al. chamaram a atengao
para a percep¢do de um aumento na interdependéncia das administracdes municipais com o
setor privado, a medida que os municipios veem suas responsabilidades na oferta e manutengao
da educagdo basica crescerem, sem uma preparacdo adequada do sistema de gestdo local em

termos técnicos e politicos. Assim, reforca que,

O processo de delegagao de responsabilidades do setor publico para o privado,
por meio do aumento da presenga deste tltimo na consecugdo de politicas para
a educagdo publica, na etapa de escolaridade obrigatéria, amplia-se no final
do século XX, generalizando-se para muito além de modalidades especificas,
a partir da profunda reforma do Estado brasileiro (Adrido et al. 2009, p. 800).

Nessa perspectiva, analisar politicas publicas implica em produzir informacgdes,
argumentos e consensos que oferegam um base mais firme para a tomada de decisdes
governamentais. As sociedades e os governos frequentemente tomam decisdes baseadas em
imitagdo, repeticao ou autointeresse, planejando sem possuir informagdes suficientes, o que
muitas vezes beneficia pessoas ou grupos em detrimento do interesse publico. Embora analisar
uma politica publica ndo garanta necessariamente uma boa formulagao e decisdo, contribui para
aumentar as chances (Secchi, 2023, p. 2-3).

Esta parte da pesquisa ndo inclui uma andlise do objeto SADEMB, que foi previamente

realizada na dissertacdo de mestrado. Em vez disso, ¢ feita uma analise das iniciativas da
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Secretaria de Educagao relacionadas ao planejamento e as tomadas de decisdo. Este trabalho
também nado visa realizar uma investigacao detalhada das técnicas de avaliagdo de politicas
publicas destinadas a especialistas da area, mas adota uma abordagem aproximada dessas
analises, focando no campo educacional e abrangendo aspectos da administracao e politica
publica.

Por outro lado, “A busca de explicagoes e interpreta¢oes sobre como as politicas
publicas sdao formatadas, ou seja, o que o governo faz, ¢ tarefa cientifica de pesquisadores e
especialistas independentes de diversas areas do conhecimento” (Rodrigues, 2015, p. 57, grifos
da autora).

Baseado nas diretrizes de Secchi (2023, p. 8), em termos metodologicos, a andlise sera
prescritiva e retrospectiva'*. Em outras palavras, focard na melhoria da politica implementada,
pois a prescri¢do implica em recomendacao, orientagdo e intervencao na realidade educacional,

fundamentada nos valores de equidade, eficiéncia, eficacia e resiliéncia. Assim,

A avaliagdo de politica publica (policy evaluation) tem o objetivo de
instrumentalizacdo pratica (prescritivo) e, em geral, usa métodos
retrospectivos ou de processo. E atividade instrumental para a geragdo de
informagdes importantes para a manutencdo, os ajustes ou a extingdo de
politicas publicas (Secchi, 2023, p. 10).

As consideragdes de Secchi devem preceder as tomadas de decisao de gestores publicos.
No caso do SADEMB, torna-se necessario avaliar, obter informagdes e decidir se o0 modelo do
sistema avaliativo implantado em 2015, que ja passou por ajustes, serd mantido; se o aspecto
técnico, de natureza de servigo publico, serd preservado para permitir adaptagdes necessarias;
ou se o sistema serd encerrado, com uma justificativa plausivel para a rede. Essas possiveis
dire¢des dependeriam de uma avaliagdo prévia com ampla participacdo das comunidades
escolares.

Para facilitar a compreensao, Secchi (2023, p. 11) elaborou um quadro delineando o
sentido prescritivo conforme a visdo de diversos estudiosos, voltado a analise de politicas
publicas. Ao mesmo tempo os autores ajustam suas concepgdes aos seus estudos, percepgoes e
territorios de analise.

A seguir, apresenta-se uma parte do quadro que ¢ considerada adequada para

compreender a metodologia e intenc¢do desses estudos.

14 “Como estdo funcionando as politicas publicas que ja estdo implementadas” (Secchi, 2023, p. 8).



196

Quadro 4 - O sentido prescritivo de andlise de Politicas Publicas

Autor Definicao
Torgenson "...atividades voltadas para o desenvolvimento de conhecimento
(1986, p. 33) relevante para a formulacao e implementacdo de politica publica."

"[...] a esséncia da analise de politica publica reside na intervengdo com

Bobrow ¢ Dryzek base em conhecimento para o processo de constru¢do de politica
(1987, p. 16) e
publica.

"Analise de politica publica ¢ [...] uma avaliacdo sistematica da

Patton e Sawicki viabilidade técnica, economica e politica de alternativas de policy (ou

(1993, p. 24) planos ou programas), estratégias de implementacédo, e as consequéncias

da sua adog¢do."
"Analise de politica publica busca informar algum puiblico -
Yanow tradicionalmente, o tomador de decisdo - sobre uma potencial politica

publica: qual sera seu impacto sobre a populagao alvo, se tem chances de
atingir os objetivos desejados, se ¢ a politica correta para enfrentar um
problema especifico.”

Fonte: Fragmento do Quadro 1.2 de Secchi (2023, p. 11).

(2000, p viii)

Conforme observado por Secchi (2023, p. 11), embora haja diversas defini¢des
abordadas pelos estudiosos sobre a analise de politicas publicas, seja como campo
teorico/metodoldgico, atividade ou produto, existe um consenso entre eles quanto a finalidade
prescritiva: “construir politica publica, avaliar questdes técnico-politicas e gerar informacao
para o enfrentamento de problemas publicos”.

Com base nos autores abordados por Secchi (2023), este estudo visa estabelecer uma
conexao entre suas defini¢cdes e as agdes da SEMEB. Fundamenta-se na anélise e descri¢do das
atividades realizadas em uma localidade especifica, com foco no desenvolvimento e na
disseminagdo do conhecimento sobre a politica educacional do SADEMB, conforme descrito
por Tornegon (1986). O objetivo ¢ identificar o uso de instrumentos e as consequéncias de sua
implementag¢do, seguindo a abordagem proposta por Patton e Sawicki (1993), e busca, ademais,
uma intervencao positiva por parte da SEMEB, conforme sugerido por Bobrow e Dryzek
(1987).

Por tultimo, busca-se fornecer a Secretaria de Educagdo, representante do poder
executivo municipal, informagdes detalhadas sobre o sistema de avaliagdo oficialmente
implantado em 2015 e suas repercussdes, com base em dados concretos. O propdsito dessa
abordagem ¢ melhorar a gestdo no campo avaliativo, conforme descrito por Secchi (2023, p.
22), que envolve coletar evidéncias e argumentos para sugerir diretrizes de agdo visando

resolver problemas publicos especificos.
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Por meio da andlise de diversos autores e teorias, foi possivel delinear um quadro
conceitual que orientou na compreensdo das dindmicas sociais, politicas e administrativas

presentes na educagdao municipal.

6.6  Relatorio de Analise da politica publica do SADEMB

Nesta fase do trabalho, busca-se consolidar todas as informagdes e analises em um
relatorio, complementado por dados extraidos de fontes oficiais. O modelo de anélise implica
em avaliar a persisténcia das politicas através de um método de identificacdo que possibilite a
avaliacdo de diversos niveis de continuidade. O objetivo central ¢ facilitar a avaliacdo do
impacto das politicas implementadas, permitindo ajustes e melhorias continuas. Além disso,
uma analise prescritiva serd conduzida e, ao término do relatério, sera formulada uma
recomendacdo formal. Isso poderd agregar valor ao processo decisério e contribuir para a

eficacia das politicas publicas locais

6.6.1 Anadlise Prescritiva: perspectivas de intervenc¢ao na politica educacional do SADEMB

Do objeto

Andlise retrospectiva e prospectiva do Sistema de Avaliagdo do Desempenho Escolar

de Bebedouro — SADEMB.

Objetivos da andlise

- Comparar as caracteristicas e os resultados do SADEMB em diferentes periodos para
identificar tendéncias e padroes.

- Avaliar o impacto das mudangas nas agodes politicas do SADEMB nas escolas publicas
municipais.

- Examinar os aspectos financeiros, juridicos e estruturais que afetam a decisdo de manter
ou alterar o SADEMB.

- Elaborar um relatorio prescritivo destinado a apoiar os gestores educacionais locais nas

tomadas de decisdo.
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Esfera de Poder

Poder Executivo, representado pelo Sistema Municipal de Educacao de Bebedouro.

Identificagdo do Problema

Alteragdes nas estratégias de implementagdo da politica educacional (SADEMB) ao

longo do processo.

Atores no desenvolvimento e aplicagdo da politica do SADEMB

Englobam o Secretario de Educagao, representante do poder executivo, a equipe técnica
e pedagbdgica da SEMEB, representantes da empresa contratada pela prefeitura, gestores e
professores das unidades escolares, além dos destinatarios finais da politica, os alunos da rede

municipal.

Dimensdo da andlise'®

Dimensao temporal: De 2015 a 2022.
Dimensao espacial: A andlise tem como foco a Secretaria Municipal de Educagao,

abrangendo as institui¢des escolares que ministram ensino fundamental do 1° ao 5° ano.

Formulacado de alternativas

Os agentes publicos que assumiram a gestao educacional municipal de Bebedouro em
2021 tinham trés possiveis cursos de acao, conforme sugerido por Secchi (2010, p. 51): manter
a continuidade da politica educacional (SADEMB/2015) adotada pelos dois tltimos secretarios
de educacgdo (2013 a 2020); fazer ajustes periféricos na politica do SADEMB, ap6s identificar
problemas de menor gravidade; ou encerrar o sistema de avaliagdo caso se considere que o

problema inicial foi resolvido, ou se os desafios identificados forem considerados insuperaveis.

15 Dimensdo temporal: a dinAmica do processo de politica publica; dimensdo espacial: onde as politicas puiblicas
acontecem (Secchi, 2010, p. 61). Se aprovecha, en esta linea, la larga tradicion de investigacion comparativa,
tanto sincronica (en el espacio) como di acronica (en el tiempo) (Subirats et al., 2008, p. 8).
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Comparacgdo espacial e temporal da politica do SADEMB

Avaliagao da SEMEB/2009: (acdes exclusivas da SEMEB e sua rede de ensino):
consistia em trés etapas ao longo do ano letivo (inicio, final do primeiro semestre e final
do segundo semestre), abrangendo todos os alunos dos anos iniciais do ensino
fundamental na rede municipal.

SADEMB/2015: (agdes exclusivas da SEMEB e sua rede de ensino) por sua vez, tinha
carater bianual e era direcionado aos alunos do 2° e 4° ano. Inicialmente, suas duas
primeiras versdes ocorriam anualmente, visando diagnosticar a rede. E importante
ressaltar que o formato da avaliagdo da SEMEB permaneceu inalterado durante todo o
periodo de execugao.

SADEMB/2022: (agdes compartilhadas entre a SEMEB e uma empresa privada),
combinou a Avaliagdo da SEMEB/2009 com a do SADEMB/2015. Embora tenha
mantido a nomenclatura SADEMB, o formato foi modificado, passando a ocorrer em

trés periodos ao longo do ano.

Algumas Implicagées: inconsisténcias da versdio SADEMB/2022

Corregdo das provas: A corregao das provas, realizada por mais de quatrocentos
professores (entre efetivos e contratados), abre margem para interpretacdes diversas dos
critérios de corre¢ao. Essa variedade de entendimentos pode levar a equivocos,
comprometendo a precisdo e a confiabilidade dos resultados.

Plataforma online: Na plataforma virtual da empresa, materiais, informacgdes e relatorios
sdao armazenados, o que gera dois problemas potenciais. Primeiro, hé o risco de “perda”
documental caso a rede escolar se desvincule do servigo terceirizado, exigindo a
impressao de milhares de documentos para manter um arquivo de dados. O site da
empresa informa o acesso a relatorios na plataforma online “Avaliar Rede”, mas ter
acesso nao significa possuir o programa. Segundo, apesar de a plataforma oferecer
suporte técnico, os professores enfrentam desafios burocraticos, como corrigir trocas de
nomes de alunos ou dados, o que consome tempo consideravel.

Producgdo de texto: Um dos principais desafios do SADEMB/2015 foi identificar o baixo

indice de competéncia escritora entre os alunos, o que exigiu acdes imediatas e
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monitoramento continuo. As produgdes escritas eram textos narrativos que avaliavam a
progressdo dos alunos em aspectos como coeréncia e coesdo. Esforcos foram
direcionados para resolver esses problemas em turmas, escolas ou na rede como um todo.
No entanto, as mudangas implementadas no SADEMB/2022, incluindo a alteracdo da
matriz de referéncia e do curriculo, comprometeram algumas dessas caracteristicas.

e Relagdo atores escolares e empresa: Ha uma lacuna na comunicagdo entre os atores
escolares e a empresa contratada, pois os contatos sdo feitos diretamente com a secretaria
de educacao. Isso dificulta o estabelecimento de um vinculo profissional e impede que a
empresa represente adequadamente a estrutura e o funcionamento da rede municipal.
Segundo Dias Sobrinho (2008, p. 205), a avaliagdo ¢ um processo educativo que permite
a assimilacdo dos significados das experiéncias e das situagdes, considerando as
interconexdes e integrando abordagens quantitativas e qualitativas sem separar fatos e
valores.

o [Integracdo de modelos avaliativos municipais: Durante a implementacdo do
SADEMB/2015, apos anélises, decidiu-se manter a Avaliagcdo da SEMEB/2009 devido
as suas caracteristicas e objetivos especificos. Na edi¢ao de 2022, os dois modelos foram
combinados: a Avaliagdo da SEMEB, que ocorria em trés momentos ao longo do ano
letivo com foco pedagogico, foi integrada ao SADEMB, anteriormente realizado a cada
dois anos. Com essa mudanga, as provas do SADEMB passaram a ser aplicadas em trés

momentos ao longo do ano, sem justificativa adequada aos professores.

Anadlise de impacto do SADEMB/2015 na Gestio Educacional em comparagciao com SAEB,
SARESP e SADEMB/2022

A analise de impacto ¢ uma ferramenta que envolve a avaliagdo e previsdo das
consequéncias, efeitos ou resultados de uma determinada agao, politica, projeto ou decisao em
um contexto especifico. Quando aplicada a politicas publicas, essa ferramenta permite avaliar
os potenciais efeitos antes da implementacao, identificando possiveis beneficios, custos, riscos
e efeitos colaterais. Isso capacita os tomadores de decisao a agir de forma informada e a
minimizar impactos negativos.

Embora ndo haja registro de que a administrag¢do publica tenha realizado uma analise de
impacto ao propor o SADEMB/2022, ¢ possivel apresentar os impactos potenciais do

SADEMB/2015, com base em analises documentais, dos quais se destacam:
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O SADEMB/2015 representa uma mudanca paradigmadtica na avaliacdo educacional,
passando de uma abordagem centrada no desempenho dos alunos para uma abordagem
sistémica. Essa nova orientagdo permite uma andlise abrangente de diversos fatores,
incluindo a infraestrutura, os materiais didaticos, a organizag¢do curricular, o trabalho
pedagogico e os fatores socioecondmicos e politicos, destacando a importancia da gestao
democratica e do envolvimento comunitario no processo educacional.

Promove um didlogo mais eficaz entre professores, gestores, equipe técnica da secretaria
de educacao e demais envolvidos, facilitando o realinhamento das a¢des educacionais.
Por sua proximidade com os organizadores e beneficidrios, colabora para uma maior
transparéncia das informacgdes relacionadas a Educacao.

Desempenha um papel estratégico para o planejamento educacional e assiste na
formulagdo de novas politicas educacionais baseadas em evidéncias sélidas.

Facilita o acompanhamento educacional permanente dentro do territorio de atuagdo e
estimula a criagdo de espagos de debate, reflexdo coletiva e analise dos processos
pedagbgicos, promovendo uma cultura de melhoria continua no sistema educacional.
Possibilita uma avaliagdio mais holistica do desempenho escolar, levando em
consideragdo nao apenas os resultados quantitativos, mas também aspectos qualitativos
e contextuais do processo educacional.

Estimula a participag@o ativa dos estudantes, das familias e da comunidade local no
desenvolvimento e implementacdo de politicas educacionais, fortalecendo o senso de
pertencimento e responsabilidade coletiva pela qualidade da educagao.

Favorece a identificacdo de desafios especificos e necessidades de cada contexto
educacional, incluindo as unidades escolares, permitindo a personalizag¢do de estratégias
e interveng¢des para maximizar o impacto positivo na aprendizagem dos alunos.
Identifica e aborda as especificidades e necessidades tinicas do municipio em questao,
levando em consideragdo caracteristicas demograficas, socioecondmicas, culturais e
geograficas que podem influenciar significativamente a dindmica e os desafios
enfrentados pelo sistema educacional local.

Encoraja o desenvolvimento de liderangas locais, pois ao envolver a comunidade e os
educadores no processo de avaliacdo e planejamento, fomenta o desenvolvimento de
atores comprometidos com a melhoria da educagdo

Atende aos principios basicos da Administragdo Publica.
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Andlise Econdomica: custo efetividade’®

A tabela 7, apresentada abaixo, fornece uma visao detalhada dos custos para a prefeitura
relacionados ao SADEMB nos dois formatos: quando executado pelo municipio e apos a
terceirizagdo do servigo. Esses nlimeros destacam as implicagdes financeiras dessa mudanga de

abordagem, permitindo uma analise mais aprofundada dos impactos economicos.

Tabela 7 - Despesas relacionadas ao SADEMB

Custos associados ao SADEMB — RS

SADEMB /2015 SADEMB /2021
(impressao dos materiais) (custos contratuais)

2015 2.830,36 2022 291.000,00
2016 Impressao na SEMEB 2023 363.750,00
2018 11.499,88 2024 291.000,00
2020 15.005,06
2021 20.222,21

Custos totais 49.557,51 Total 945.750,00

Fonte: Elaborado pela autora.

6.7  Diretrizes para a Administracio Educacional Municipal

Com base nos estudos, analises, discussoes e resultados apresentados neste trabalho de
pesquisa, propde-se ao dirigente municipal um Quadro Prescritivo de Politica Publica. Esse
instrumento consiste em um conjunto de recomendagdes especificas ou orientagdes para acao,
destinadas a informar ou influenciar a formulagdo, implementa¢dao ou avaliacdo de politicas
publicas. Tais recomendagdes estdo fundamentadas em evidéncias, teorias, andlises
comparativas e experiéncias anteriores. O objetivo ¢ fornecer diretrizes claras e praticas para
aprimorar as politicas existentes ou desenvolver novas abordagens para enfrentar os desafios
identificados. Assim, a gestdo publica assume uma abordagem mais inclusiva, participativa e

orientada para os propositos educativos na formulacao das politicas educacionais municipais.

16 Refere-se a uma avaliagdo econdmica de projetos que leva em consideragdo a tomada de decisdo, visando
maximizar a eficiéncia. Ela auxilia o gestor publico a determinar se os beneficios de uma politica publica
superam seus custos, permitindo assim a decisdo de iniciar, expandir ou descontinuar um projeto (Secchi, 2023,
p- 91). Um dos componentes ¢ a categoria de impacto (p. 93).
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Quadro 5 - Quadro Prescritivo de Politica Publica: Recomendagdes aos gestores educacionais

Recomendacao

Proposta de Acio

Alinhar as politicas educacionais
com as necessidades e aspiracdes da
comunidade local.

- Conduzir uma analise abrangente das necessidades e
aspiracdes da comunidade local por meio de consultas,
pesquisas e grupos de discussao.

- Instituir procedimentos regulares de feedback e avaliagdo
para acompanhar a eficacia das politicas implementadas,
assegurando uma resposta adaptativa as necessidades em
constante evolu¢do da comunidade.

Promover espacos de discussio para
a participacao ativa dos atores
educacionais nas acoes
governamentais.

- Estabelecer um ambiente participativo e inclusivo que
leve em conta as necessidades ¢ opinides da comunidade
educacional local no desenvolvimento das politicas
educacionais.

- Recomenda-se que os gestores municipais utilizem
estratégias como consultas publicas, foruns de discussio
e pesquisas de opinido para engajar os diversos atores
educacionais na elaboracdo e revisdo das politicas
educacionais.

Garantir transparéncia e
participacio na gestio educacional.

- Adotar praticas transparentes e participativas na
formulag@o e na avaliag@o de politicas educacionais. Isso
pode incluir a realizagdo de consultas publicas, o
envolvimento de partes interessadas (como professores,
pais e alunos) e a divulgagdo de informagdes sobre os
processos decisorios.

Criar comissées ou grupos de
trabalho para examinar e executar
politicas.

- Representantes escolhidos por seus pares em comissdes
ou grupos de trabalho garante a legitimidade das decisoes.
No entanto, quando os representantes sdo indicados pela
propria instituigdo ou 6rgdo ao qual pertencem, como a
secretaria de educagdo, pode haver uma reducdo na
representatividade e na autonomia nas discussoes.

Realizar analises de impacto.

- Recomenda-se que os gestores realizem analises de
impacto para avaliar o potencial efeito das politicas
propostas antes de sua implementagdo. Isso implica
prever as consequéncias positivas e negativas das
politicas, além de identificar estratégias para mitigar
quaisquer efeitos indesejados.

Analisar a interrupg¢ao de politicas
educacionais em curso e seus
impactos, desafios e implicacoes.

- Politicas educacionais devem ser submetidas a uma
analise ¢ avaliagdo abrangentes antes de sua
implementa¢do ou modificagdo, com o objetivo de
prevenir rupturas desnecessarias e assegurar que as
decisdes sejam baseadas em evidéncias sélidas e em um
entendimento profundo das necessidades e impactos
potenciais nos alunos, educadores e na comunidade
educacional em geral.

Fomentar uma cultura de avaliacdo
e de prestagio de conta.

- Estabelecer sistemas eficazes de avaliagdo e
monitoramento para acompanhar o progresso € 0s
resultados das politicas educacionais.

- Assegurar a prestagdo de contas das agdes, fornecendo
justificativas para as decisoes tomadas e evidenciando os
esforcos em curso para alcangar os objetivos
estabelecidos.

Aprimorar os processos de tomada
de decisio.

- As decisdes devem ser tomadas ap6s uma discussdo
abrangente sobre o assunto em questdo, incluindo a
analise de politicas a serem implementadas ou a avaliagao
de politicas em andamento.

Utilizar evidéncias de dados.

- Os gestores educacionais devem fundamentar suas
decisoes em evidéncias e dados solidos, como resultados
educacionais e feedback dos profissionais da educacio.
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Recomendacao

Proposta de Acio

Essas informagdes fornecem entendimentos sobre o
progresso e os impactos nas instituicdes escolares.

Investir em capacitacio e

- Recomenda-se que os gestores invistam em capacitagdo
e desenvolvimento profissional para si e suas equipes,

politicas educacionais.

10 desenvolvimento profissional. especialmente em areas como analise de politicas,
avalia¢@o de programas e tomada de decisdo baseada em
evidéncias.

- Estabelecer e fortalecer parcerias colaborativas com
outras instituigdes e organizacdes locais. Essa agdo

1 Fortalecer parcerias e colaboragdes. | aproveita recursos adicionais, compartilha conhecimentos
e experiéncias e amplia o impacto das politicas
educacionais.

Incentivar a inovacao, - Encorajar a experimentagdo e¢ a inovagao na busca de

12 experimentacio e criatividade na solugdes criativas para os desafios educacionais locais que

Educacio. possa responder eficazmente as necessidades em
constante evolucao do sistema escolar publico municipal.
- Ao decidir entre implementar politica ou um servigo
terceirizado, priorizar que investimentos em gastos
publicos estejam alinhados a demais necessidades de
13 Investir em infraestrutura e infraestrutura.
recursos adequados. - Aproveitar a competéncia do funcionalismo publico para
realizar trabalhos técnicos. Essa a¢do resulta em solugdes
mais contextualizadas e eficazes para os desafios
enfrentados pelo sistema educacional.
- Como visto na empresa contratada, ¢ importante adotar
Constituir uma plataforma online uma plataforma online que centralize todos os dados e
14 para o Sistema de Avaliacao da relatorios pedagdgicos e gerenciais do SADEMB. Essa
Educaciao Municipal (SADEMB). medida simplificaria as tarefas dos profissionais
envolvidos e garantiria um registro historico e acessivel
para pesquisas de futuros gestores educacionais.
- Reinstituir um processo de avaliagdo processual
continua, dividido em trés fases: no inicio do ano letivo,
. . ~ no final do primeiro e do segundo semestre.
Considerar a reintroducio de TR
15 .o . - Reafirmar as caracteristicas iniciais do SADEMB como
modelos avaliativos anteriores .
. uma avaliagdo em larga escala. Antes de qualquer
conforme necessario. ~ N .
alteragdo, convocar os principais atores da area
educacional para debater a proposta e fazer os ajustes
necessarios.
. o - Realizar uma nova avaliagdo abrangente das habilidades
Considerar a avaliacido das . . s
16 o . de escrita em toda a rede para elaborar um diagnostico
habilidades de escrita de todos os . . . . ~
. completo e identificar possiveis medidas de correcdo de
alunos da rede educacional.
curso.
- L - Promover o compartilhamento de boas praticas entre as
Utilizar dados educacionais de i
17 - escolas, utilizando os resultados do SADEMB/2015 para
forma eficaz para maximizar seu . . . . L
. identificar e disseminar estratégias eficazes para a Rede
potencial. -
Municipal.
18 Reinstaurar e aperfeicoar o modelo | - Essa ac@o viabiliza um acompanhamento mais eficiente
a Ficha Individual do Aluno. ¢ completo de sua jornada na rede municipal.
da Ficha Individual do Al pleto d ] d d pal
- Existe uma industria no setor educacional bastante
Evitar a comercializacio excessiva desenvolvida que busca lucrar por meio de contratos com
19 de materiais, produtos e servicos prefeituras. E importante que os recursos publicos sejam
educativos. utilizados de forma eficiente e em beneficio direto da
comunidade escolar.
. . - Bebedouro deve priorizar o curriculo atualmente em
Manter o curriculo vigente como . . .
~ vigor em sua rede de ensino e preservar a Matriz de
base fundamental das acoes e N . .
20 Referéncia para construir uma base histérica de

informacgoes e dados.

Fonte: Elaborado pela propria autora.
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6.8 Efetividade na Gestio de Bebedouro: uma avaliag¢do critica dos desafios na
Administracao Publica

Esta pesquisa inicia-se com uma analise da politica educacional municipal, visando
fundamentar as percepgdes da pesquisadora sobre as agdes da administragao publica. Para
embasar essas impressoes, empreendeu-se uma busca por uma série histérica e confiavel de
dados que demonstrasse o avanco educacional ao longo do tempo. Durante a procura, deparou-
se com o estudo conduzido pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, que analisa o
Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M). Este indice pode ser considerado “uma
valiosa ferramenta de afericdo de politicas, correcdo de rumos, reavaliagao de prioridades e
consolida¢do do planejamento” (TCESP, 2022a, p. 1).

O IEG-M/TCESP ¢ composto por sete indices setoriais (educacdo, satde, meio
ambiente, gestdo fiscal, planejamento, protecdo dos cidaddos e recursos tecnoldgicos),
consolidados em um tnico indice por meio de um modelo matematico que, com foco na analise
da infraestrutura e dos processos dos entes municipais, busca avaliar a efetividade das politicas
e atividades publicas desenvolvidas pelos seus gestores. Segundo o Tribunal de Contas, o
procedimento adotado no estado de Sao Paulo tem sido tdo bem-sucedido que resultou na
adog¢ao do IEG-M/Brasil, possibilitando a avaliacdo do desempenho de municipios de diversas
unidades federativas brasileiras.

Esta pesquisa, embasada na avaliagdo das politicas educacionais municipais, ressalta
uma tendéncia desafiadora na evolugdo temporal do IEG-M do municipio de Bebedouro (SP),
avaliado entre os anos de 2014 e 2021. Observa-se declinio nos indices geral e educacional,
ambos significativos para este estudo.

Na tabela a seguir, sdo fornecidos os indices gerais para uma visdo abrangente do
panorama municipal, com foco especifico nos indicadores educacionais. As categorias de
resultados compreendem: A (altamente efetiva), B+ (muito efetiva), B (efetiva), C+ (em fase

de adequacao) e C (baixo nivel de adequagao).

Tabela 8 - indice de Efetividade da Gestio Municipal - Bebedouro ¢ Indice de
Efetividade Educacional: 2014 — 2021

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
IEG-M B B B C’ ct C C C
i-Educ A B" B* B ct ct ct C
Fonte: claborada pela autora a partir de dados do TCESP/2023a.
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A utilizagdo de quadros de dados comparativos ao longo dos anos na administragdo
publica proporciona uma visao historica e evolutiva dos resultados das politicas e programas
implementados. Na série historica do TCESP, os dados do municipio evidenciam quedas
significativas nos indices ao longo do periodo analisado, tendo como base a primeira aferi¢cao
realizada em 20147 pelo TCESP. Notavelmente, a classificagdo “C”, indicativa do menor nivel
de qualidade, tornou-se predominante a partir de 2019 no cenario geral do municipio. No ambito
educacional, o indice comegou em um patamar mais elevado e gradualmente declinou-se. Isso
aponta para a necessidade de uma andlise mais cuidadosa das ag¢des desenvolvidas pela
secretaria de educagdo. Conforme o TCESP (2022a, p. 85) indica, a classificacdo na categoria
“C” evidencia a auséncia de empenho por parte da administragdo publica nessa etapa da gestao
em buscar melhoria continua, que compreende planejamento, execucao, verificacao e atuagao.
Uma das recomendagdes do TCESP para os municipios ¢ “analisar criticamente a sua gestao
atual” (2022b, p. 4).

Apesar de a andlise focalizar o periodo de 2015 a 2022, é pertinente mencionar nos
estudos que, em dezembro de 2023, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP)
lancou o caderno do Questionario Principal. Esse questionario ¢ destinado as prefeituras, que
devem respondé-lo eletronicamente até 01 de abril de 2024, abordando questdes relacionadas
ao Indice de Efetividade da Gestdo Municipal, baseadas nos dados de 2023. Dentro da dimensao

do i-Educ (indice educacional), o quesito 3.5 apresenta a seguinte questao:

O Municipio possui seu proprio indicador de qualidade de ensino? Indicador
proprio € o indicador desenvolvido pela propria prefeitura com a colaboragéo
de profissionais de grande conhecimento sobre escolas publicas e politicas
educacionais e utilizados para o diagndstico da situacdo educacional do
municipio ou na avalia¢do e revisdo dos Planos de Educagdo. Nao ¢é valido
IDEB (Prova Brasil) nem IDESP (SARESP) (TCESP, 2023b, p. 40).

A questdo destaca dois aspectos: o primeiro diz respeito ao reforco de o municipio
estabelecer seu proprio sistema de avaliagao, enquanto o segundo ressalta a necessidade de a
prefeitura desenvolvé-lo internamente, por meio de esforgos coletivos, evitando assim a
utilizacdo de recursos publicos para terceirizagdo do servico. Assim, abre-se espago para
valorizar os profissionais com expertise na area dentro da propria rede e/ou estabelecer
parcerias com universidades publicas que se dedicam a pesquisas sobre politicas educacionais

e educagdo publica.

17 Os resultados sdo divulgados nos anos subsequentes a avaliagdo, portanto iniciou-se em 2015.
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No quesito 3.20 do questionario, indaga-se: “O municipio empregou um processo de
sondagem ou avaliacdo diagndstica para os Anos Iniciais do ensino fundamental?” As opgdes
de resposta e suas respectivas pontuagdes sao: Sim, utilizando uma metodologia desenvolvida
exclusivamente pelos profissionais da rede — 2,5; Sim, utilizando contratag¢ao de terceiros — 01;
Nao utilizou — 00 (TCESP, 2023b, p. 44).

Percebe-se que o TCESP ndo apenas reconhece o trabalho realizado dentro da prépria
rede, mas também diferencia entre a avaliacdo em larga escala, exemplificada pelo SADEMB
2015, e a avaliacdo diagnostica, como a Avaliagdo da SEMEB (processual), que incluia
questdes especificas para a sondagem os alunos. A partir de 2022, essas avaliagdes foram
unificadas em um unico instrumento, conforme discutido em segdes anteriores.

Nessa discussdo entra a questao de que o Estado tem a responsabilidade de prestar contas
sobre a utilizacao dos recursos publicos, ndo apenas para cumprir com esse dever, mas também
para atender ao principio da moralidade que deve guiar a administragdo piiblica. E por meio
dessa transparéncia que se busca legitimar as agdes governamentais em prol do bem comum da
sociedade (TCESP, 2021, p. 6). Essa pratica permite que os resultados sejam claramente
demonstrados e comunicados aos cidadaos e outras partes interessadas, tornando-se uma pratica

inclusiva. Assim,

As intervengdes, acdes e operacdes realizadas por autoridades publicas,
independentemente de sua esfera e da sua natureza, t€m impactado na forma
como o Estado se torna parceiro ou ndo dos interesses sociais [...]. O atual
cenario indica a necessidade de uma gestdo publica voltada para resultados,
cuja analise das necessidades sociais revela forte enfoque na qualidade da
prestacdo dos servigos publicos. Os servigos publicos precisam ser
continuamente modernizados, eficientes e efetivos, para acompanhar a
evolugdo das necessidades sociais (TCESP, 2022b, p. 3).

Esta citagdo enfatiza a importidncia das intervencdes e acdes executadas pelas
autoridades publicas na defini¢ao da relagao entre o Estado e os interesses sociais, sendo que,
neste contexto, o Estado ¢ representado no ambito municipal. Destaca-se também uma forte
énfase na qualidade da prestacdo dos servicos publicos, acompanhando a evolucdo das
necessidades sociais.

No anuario de 2022, o TCESP publicou um relatério reunindo os resultados de 644
municipios paulistas, oferecendo graficos e analises sobre diversos pontos fortes e fracos. Essas
informagdes sdo ferramentas essenciais para orientar os gestores municipais € suas equipes.
Além disso, ao analisar essas dimensdes, o relatdrio proporciona uma visao mais profunda dos

temas diante de uma sociedade cada vez mais ativa e participativa em seu direito de exercer o
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controle social (TCESP, 2022a, p. 84). Assim, a medida que a administra¢do ptblica emprega
os recursos publicos e formula politicas, torna-se essencial prestar contas. Paralelamente, ¢
fundamental que a sociedade esteja capacitada para monitorar de perto cada etapa e exigir
eficiéncia, com especial atengdo a area educacional, cujo desempenho impacta diretamente o
desenvolvimento das demais areas.

Os indices municipais de efetividade, quando em niveis mais baixos, refletem
diretamente os dados e as analises teoricas elaboradas neste estudo. Diante dessa realidade,
surge a questdo: como responsabilizar os lideres da gestdo publica diante da persistente
negligéncia educacional que afeta o pais ha tanto tempo?

Nesse contexto, sobressaem algumas diretrizes delineadas por documentos e iniciativas
publicas. A titulo de exemplo, destaca-se que o Plano Nacional de Educacao (PNE) em vigor,
na Meta 20.11, ressalta a necessidade urgente de promulgar uma Lei de Responsabilidade
Educacional. Esta lei visa assegurar padrdes de qualidade em cada sistema e rede de ensino, por
meio de processos de avaliagdo conduzidos por institutos oficiais (Brasil, 2014).

No entanto, ao aproximar-se do término do periodo de vigéncia do plano, essa meta ndo
foi cumprida. Em resposta a essa lacuna e como uma nova iniciativa para responsabilizar
gestores e administradores publicos pela gestdo educacional, encontra-se em andamento no
Senado Federal o Projeto de Lei n.° 88, de 3/02/2023, que aborda especificamente a
responsabilidade educacional na garantia de oferta e padrdo de qualidade na educacdo basica

publica. Na justificativa do Projeto consta a seguinte redagao:

O Plano Nacional de Educagao (PNE), instituido pela Lei n° 13.005, de 25 de
junho de 2014, tera vigéncia encerrada em 2024 — e ja se pode afirmar,
segundo relatérios consistentes produzidos pela Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), que grande parte do que
nele se inscreveu ndo se concretizara (Brasil, 2023).

No Art. 4° do documento, com o intuito de adiantar uma legislagdo que imponha
responsabilidade aos gestores e administradores publicos por interferéncias na area
educacional, propde-se que os danos provocados a oferta de servigos de educagdo publica com
padrao de qualidade possam ser objeto de reparacao judicial por meio de agdo civil publica.
Além disso, tais danos poderiam constituir crime de responsabilidade para governadores e
prefeitos, desde que seja comprovada negligéncia ou ma gestdo (Brasil, 2023). Ademais, consta

nas justificativas:



209

A ideia subjacente ¢ a de que os gestores sejam responsabilizados pelo nao
cumprimento da diretriz constitucional da oferta de educag¢do de qualidade
para todos, mas tal norma, mesmo “as vésperas” do término de vigéncia do
atual PNE, ainda ndo foi aprovada. Em outras palavras, de certa forma
podemos afirmar que faltou, para a grande maioria dos atores educacionais
deste Pais (com as louvaveis exce¢bes de sempre), “responsabilidade
educacional” (ou pelo menos empenho e senso de oportunidade), inclusive
para a discussdo e a aprovacao de uma lei que pudesse explicitar que a tarefa
de promover oferta de educagdo de qualidade ndo € item opcional na agenda
das politicas publicas, mas ¢, pelo contrario, obrigacdo inafastavel dos
gestores de todas as esferas da Federagao (Brasil, 2023).

O ndo cumprimento do PNE e a ndo aprovacgdo dessa legislacdo revela uma lacuna
critica na governanca educacional, onde a falta de responsabilizacdo dos gestores pode levar a
um descaso com a qualidade da educagdo oferecida a populagao que, conforme os estudos,
perdura ha séculos.

Diante desse cenario, torna-se imprescindivel uma atuagdo conjunta entre 6rgaos de
controle, gestores publicos, conselhos educacionais e escolares, além da sociedade civil, para
garantir a efetividade das politicas educacionais € o cumprimento de metas estabelecidas. O
acompanhamento sistematico dos indices de efetividade, como os apresentados pelo TCESP, e
o respaldo legal proporcionado por iniciativas como o Projeto de Lei n.° 88 de 3/02/2023,
demonstram a busca por uma gestdo mais transparente, responsavel e comprometida com a

qualidade da educacao publica.
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7 CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil, um pais caracterizado por sua vasta diversidade geografica, sociocultural e
politica, encara desafios significativos na area da educagdo, com uma parcela da populacao
enfrentando dificuldades no sistema de ensino publico. Embora um municipio represente
apenas uma pequena parte desse amplo territdrio, ele espelha a fragilidade do sistema. Essa
abordagem proporciona uma compreensao mais profunda da dinamica escolar e de como
intervengdes, mudangas ou rupturas promovidas pela administragdo municipal interferem e
impactam nas praticas de seu cotidiano.

Este estudo teve como base a postura investigativa da pesquisadora, focada na
intersecc¢ao entre o ambiente escolar e os conhecimentos académicos, vivenciados em contextos
publicos, destacando-se a gestdo e as politicas educacionais. As experiéncias possibilitaram
uma andlise abrangente do Sistema de Avaliagdo Municipal, explorando seus propdsitos,
repercussoes, efetividade e consequéncias para a qualidade da educagdo no ambito local.

O procedimento metodolégico previamente estabelecido possibilitou a harmonizagao
entre a aplicagdo pratica na escola, o embasamento tedrico e a avaliagcdo documental, em
consonancia com os parametros legais da educacao. As fases da pesquisa concentraram-se nas
operagdes da Secretaria Municipal de Educagdo, examinando questdes relativas a autonomia
educacional local, a gestdo participativa e ao papel do engajamento dos profissionais da
educacao na conducao do sistema educacional.

A pesquisa inicial analisou o Sistema de Avaliacdo Municipal de Bebedouro em uma
dissertacdo de mestrado. Entre o periodo da andlise e o preparo para aprofundar os estudos em
uma tese de doutorado, houve a terceirizagdo do servigo em 2022. Com isso, foi necessario
expandir os estudos para abranger o contexto politico-administrativo. Assim, as causas das
mudancgas foram avaliadas de forma criteriosa, considerando as transformacdes nas politicas
educacionais e revisando a literatura nacional e internacional.

Uma das metas da pesquisa foi conduzir uma andlise situacional fundamentada no rigor
cientifico, ético e metodologico, sem fazer criticas diretas aos responsaveis pelas politicas
educacionais municipais ou a empresa fornecedora de servigos. Em vez disso, procurou-se
destacar a importancia da colaboracdo entre os membros de uma equipe local e enfatizar a
preservagdo da historia educacional do municipio. A orientagdo deve priorizar o avango
educacional continuo, sem ser guiada exclusivamente por interesses politicos.

Sendo assim, as decisdes devem ser precedidas por andlises e avaliacdes, considerando

0 que ja estd em andamento. Avalia¢des de qualidade que geram resultados confidveis permitem
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o aprimoramento das politicas e justificam investimentos ou economia de recursos, ao
demonstrar se os objetivos esperados estdo sendo alcancados e se os recursos sdo utilizados
eficientemente.

A implementagdo de um novo formato de avaliagdo municipal sem considerar as
especificidades do modelo anterior pode ter consequéncias negativas. Os estudos apontaram
riscos e impactos dessa decisdo, destacando a importancia de andlises criteriosas para definir e
alcancar os objetivos e prioridades do governo. Para mitigar riscos ¢ fundamental instituir um
sistema de monitoramento e avaliagdo em nivel municipal. Essa medida estabelece uma
estrutura que possibilita a retroalimentagdo das politicas educacionais e das atividades
administrativas, fornece dados para aprimorar a qualidade e a equidade da educagdo, e facilita
uma gestao mais eficiente do orcamento.

Para avaliar a qualidade da pesquisa, verificou-se o cumprimento dos objetivos
estabelecidos. O objetivo geral foi analisar a inter-relagdo entre uma politica educacional
municipal e os fatores que influenciaram o desempenho das escolas publicas locais. Para isso,
buscou-se elementos como arquivos de dados, documentos institucionais, legislagdo e
publicacdes oficiais, além de enfatizar as concepgdes e principios das politicas publicas e da
avaliagao.

A experiéncia da pesquisadora no ambiente escolar municipal e na secretaria de
educacdo proporcionou uma base sélida para conectar os obstaculos e as oportunidades de
mudanca. Isso envolveu entender o desenvolvimento da politica de avaliagao em rede e sua
interacdo com fatores internos e externos que impactam as escolas municipais, explorando
como esses elementos se relacionam e se influenciam mutuamente.

Ao examinar essa interconexao, ficou evidente o que alguns pesquisadores afirmam: ha
uma crescente busca pela padronizagdo de a¢des na administragdo publica, o que impacta a
relagcdo entre os profissionais da educagdo e a secretaria de educacao, com a transferéncia de
responsabilidades para agentes externos. Observa-se, assim, um movimento de intervengao
empresarial que afeta 4reas estratégicas da educagdo e influencia o ambiente escolar, resultando
em mudancas significativas. Essas intervenc¢des sdo frequentemente impulsionadas pelos
padrdes de globalizagao educacional, visando a criagao de um modelo homogéneo e uniforme,
o que interfere na constru¢ao de uma identidade local ao longo do tempo.

O cenario educacional mostra novos agentes destacando a interagdo entre educacao
publica e mercado, influenciando a elaboracao de politicas publicas. Isso obriga as escolas a se
ajustarem a essas demandas, mesmo que nao estejam alinhadas com a realidade local. Essa

divisdo entre agentes publicos e privados altera a governanca e impacta a autorregulacdo e a
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conexao do sistema, moldada pelo conhecimento dos contextos locais e pela pratica das
politicas educacionais.

Destaca-se a importancia de integrar o trabalho especializado do setor privado a
administracao publica, que muitas vezes agrega a experiéncia. Contudo, a pesquisa revelou que
decisdes devem ser baseadas em didlogos, avaliacdes diagnosticas, identificagdo de prioridades
e coleta de dados. Apds a decisdo, ¢ crucial monitorar e avaliar as agdes para verificar se os
impactos sdo positivos e alinhados aos principios da administra¢ao publica.

Ao estabelecer uma comparagao entre a situacdo do municipio € o embasamento tedrico,
ha sinais de redug¢do relativa da importancia do papel do setor ptblico na rede municipal de
ensino, com atribuicdes sendo transferidas para entidades empresariais, resultando, no
deslocamento de recursos publicos que poderiam ser mais bem direcionados para outras areas
da educagdo. Essas organizacdes, frequentemente participantes de processos licitatorios,
mesmo que sejam legitimas, sdo selecionadas pelo poder executivo para assumir as
responsabilidades e operagdes que anteriormente eram conduzidas por profissionais do setor
publico.

Enquanto isso, os profissionais da educacao se veem reduzidos a meros executores de
programas e projetos delineados por organizagdes ndo governamentais, resultando em uma
influéncia da logica de mercado na rotina escolar e na perda de sua singularidade. Quando a
administracdo publica assume a conduc¢ao de suas politicas, € importante se estabelecer estudos
longitudinais conduzidos por membros do servigo publico, encarregados de projetos, programas
e politicas educacionais. O presente trabalho de pesquisa auxilia na constru¢ao de um histérico
detalhado por meio de registros administrativos, fontes de dados e documentos publicos.

Os objetivos especificos da pesquisa foram alcancados ao analisar os impactos da
intervencdo governamental nos processos de avaliagdo municipal, fundamentada em politicas
publicas. O respaldo tedrico foi importante para conectar os estudos as praticas adotadas pelos
gestores publicos.

Um desses objetivos foi investigar as mudangas, ajustes ou interrup¢des ocorridas no
SADEMB. Constatou-se que, sob a perspectiva das politicas publicas, houve uma quebra no
processo. O modelo implantado em 2015, gerido pela Secretaria de Educagcdo com o apoio de
professores e gestores, foi transferido para uma empresa privada. Essa transicao reflete um
desafio comum em outras esferas federativas, evidenciando a descontinuidade das politicas
publicas no pais, como apontado por diversos autores, gerando problemas significativos que

dificultam a melhoria continua dos servigos publicos.
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Em uma abordagem mais subjetiva, observa-se que, por um lado, estdo os responsaveis
pela formulacdo das politicas educacionais de um sistema publico, cujas decisdes sdo
influenciadas por abordagens adotadas. Por outro lado, encontram-se os estudantes das escolas
publicas, cujas vidas sdo diretamente afetadas pelas consequéncias dessas decisoes. Propostas
elaboradas sem um entendimento profundo do contexto local podem causar impactos na
comunidade envolvida e acarretar consequéncias ao longo da vida escolar que,
consequentemente, afetard a vida em sociedade.

Dessa forma, além dos desafios decorrentes da descontinuidade de politicas publicas,
especialistas ressaltaram outra questdo: a importancia de os gestores publicos dominarem as
peculiaridades de sua area de atuagdo. Esse conhecimento ndo surge espontaneamente, mas ¢
essencial para identificar oportunidades de aprimoramento e inovagdo, assim como antecipar
potenciais problemas e obstaculos, capacitando os gestores publicos a agirem de maneira
proativa e assertiva. Além disso, ao compreenderem as complexidades e dinamicas de uma
determinada area, os gestores publicos estdo mais preparados para estabelecer parcerias
estratégicas nao apenas com outros setores da propria administragdo, mas também com diversos
segmentos da sociedade.

As andlises indicaram a auséncia de uma agenda politica com visdo de futuro. Em
muitos municipios, as decisdes sdo influenciadas por demandas imediatas ou metas de curto
prazo do poder executivo, priorizando escolhas politicas especificas.

Apesar dos desafios, os tedricos ndo conseguiram oferecer respostas definitivas sobre
por que o desempenho dos estudantes continua insatisfatorio, devido a complexidade do campo
educacional e a influéncia de multiplos fatores. No entanto, este estudo sugere que uma parte
da resposta reside na natureza transitoria dos governos, que introduzem mudangas recorrentes,
afetando significativamente a educagdo, enquanto o Estado permanece constante. Como
apontado por diversos autores, essas mudancas sucessivas t€ém um impacto consideravel no
sistema educacional do pais.

Um outro objetivo da tese foi relacionar o SADEMB/2015 com o SADEMB/2022. A
investigacao revelou que o SADEMB/2015 incluia praticas consolidadas de monitoramento e
avaliacdo, superando obstidculos durante sua implementagdo e buscando aprimoramento
continuo. No entanto, com a mudanga de direcdo no sistema avaliativo, prever futuras agdes

tornou-se desafiador, resultando em instabilidade.

Durante o processo, como destacado na dissertagao de mestrado da autora, identificou-

se uma limitagdo: a necessidade de aprimorar as ferramentas de analise de dados e a elaboragao
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de boletins pedagogicos e gerenciais. Essas restrigdes, de natureza técnica e tecnoldgica, nao
comprometeram a qualidade do contetudo e dos resultados obtidos. Na tese, ficou evidente que,
se a Secretaria de Educagao reassumir todas as etapas do SADEMB, sera essencial desenvolver
um sistema online proprio. Esse sistema garantiria um arquivo historico acessivel para consulta
por gestores educacionais atuais e futuros.

Vérios autores, documentos oficiais ¢ o TCESP destacam a importancia de os
municipios desenvolverem seus proprios instrumentos de avaliagdo, sem negligenciar a
participacdo nas avaliagdes externas, estaduais e nacionais. Cada municipio tem uma trajetéria
educacional Unica e, devido a proximidade da administragdo com os profissionais da educacao,
¢ possivel identificar rapidamente problemas e necessidades dos estudantes, turmas e escolas,
permitindo uma intervencao mais agil. Essa proximidade também facilita a identificacdo de
obstaculos dentro da propria secretaria de educagdo, ajudando a estabelecer prioridades e
agendas mais eficazes. A primeira edi¢do do SADEMB em 2002 ja mostrava o esfor¢co do
municipio em buscar maior autonomia.

Os estudos avancaram para comparar as agdes politico-administrativas do SADEMB
conduzidas pela gestao publica com a terceirizagao do trabalho. Reconhece-se que, em algumas
areas, o setor publico pode ndo ter a mesma capacidade técnica que setores externos, mas isso
ndo diminui a importancia de priorizar o trabalho publico e investir na capacitacio técnica de
seus funcionarios.

A analise comparativa destacou trés aspectos principais: a substituicdo da equipe
interna, onde o papel do professor era essencial, por uma equipe externa que ndo interage
diretamente com os professores e demonstra pouco interesse nos desafios de cada escola. A
empresa recebe informagdes da SEMEB, mas ndo as vivencia diretamente. O segundo ponto
refere-se a integracao dos dois formatos de avaliacao, a Avaliagdo da SEMEB/2009, de carater
processual, e 0 SADEMB/2015, para criar a versao SADEMB/2022, sem passar por um amplo
debate na rede. E o terceiro aspecto estéd relacionado ao investimento financeiro, ou seja, uma
parte consideravel dos recursos da educacgdo foi direcionada para um servigo que ja era prestado
com qualidade pelo setor publico, necessitando apenas de ajustes em vez da substituicao de
responsabilidades.

O envolvimento direto da administragdo municipal garante maior transparéncia e
responsabilidade na busca por solugdes e empresas privadas geralmente ndo possuem a
capacidade de incorporar a identidade do municipio, construida e consolidada ao longo do

tempo, podendo interferir diretamente na gestao do sistema escolar municipal.
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Os pesquisadores destacaram as implicag¢des da transferéncia de responsabilidades para
o setor privado, alertando para o risco de descontinuidade das politicas publicas. Assim, cabe
ao municipio identificar seus problemas, prioriza-los, organizar uma agenda de trabalho,
considerar alternativas antes de decidir, implementar ¢ manter monitoramento e avaliagao
constantes. Esses processos sdo ciclicos e devem ocorrer independentemente das mudancgas de
gestdo. Nesse contexto, demanda-se uma gestdo participativa, com maior influéncia da
sociedade civil nas tomadas de decisdo.

Nessas circunstancias, ao abordar o poder local, o estudo visou examinar o papel do
municipio sob a perspectiva da territorialidade. O municipio representa uma area geografica
com caracteristicas socioecondmicas e culturais especificas, que influenciam a identidade e as
praticas da comunidade local. E nesse espaco delimitado que se desenvolvem interac¢des sociais,
culturais, econdmicas e politicas que moldam a dinadmica da vida diaria dos seus habitantes. A
autonomia municipal e a participacdo da comunidade nas decisdes sdo aspectos
interdependentes e complementares que fortalecem a governanga local e promovem o
desenvolvimento sustentavel das comunidades.

O municipio ¢ reconhecido como um espago de autonomia devido as competéncias e
responsabilidades proprias, conferidas pela legislacdo nacional. Essa autonomia permite que o
governo local formule e execute politicas publicas adaptadas as especificidades e demandas da
comunidade, ajustando-se as realidades locais.

Ao examinar a administracao do sistema de avaliagdo municipal, observou-se uma falta
de articulagdo entre o poder executivo, representado pela secretaria de educacdo, e a
comunidade escolar. Esse cendrio, somado aos impactos adversos da transferéncia de
responsabilidade, levanta questdes sobre até que ponto o municipio de Bebedouro mantém sua
territorialidade e governanga efetiva.

Assim, em conformidade com os objetivos estabelecidos, também foi realizada uma
andlise prescritiva da politica educacional adotada pelo SADEMB. Com base nos resultados
dessa analise e respaldados pela teoria, foi elaborado um Quadro Prescritivo de Politica Publica,
que contém recomendagdes para aprimorar as politicas existentes e sugestdes de novas

abordagens para abordar as lacunas identificadas no sistema publico municipal, destacando-se:

o Alinhamento com as necessidades locais: Estabelecer mecanismos de feedback continuo e
promover a participagdo da comunidade educacional, assegurando que as politicas

educacionais estejam em sintonia com as demandas locais em evolugdo constante.
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e Transparéncia e participagdo: Adotar préaticas transparentes e inclusivas, envolvendo
diferentes atores educacionais na formulagao e revisao das politicas por meio de consultas
publicas e foruns de discussao.

o Avaliagdo de impacto e continuidade: Conduzir andlises amplas de impacto previamente a
implementagdo de politicas, evitando interrup¢des desnecessarias e assegurando uma
abordagem embasada em evidéncias e compreensao das necessidades locais.

e Avaliagdo e prestagdo de contas: Estabelecer sistemas eficazes de monitoramento e
avaliacdo, assegurando a transparéncia e prestacdo de contas acerca dos avangos e
resultados das politicas educacionais.

e Capacitagdo profissional e parcerias: Investir em capacitacdo e desenvolvimento
profissional, além de fortalecer parcerias colaborativas com outras institui¢des locais para
ampliar o impacto das politicas educacionais.

e [novagdo e infraestrutura: Promover a inovagao e experimentacao para solucionar desafios
educacionais locais, enquanto se prioriza investimentos em infraestrutura que atendam as
necessidades da comunidade escolar.

o Utilizacdo de dados: Basear decisoes em evidéncias e dados solidos, coletando e analisando
informacdes relevantes para orientar politicas educacionais mais eficazes.

e Promocgdo de espagos de discussdo e abertura para o didlogo: Promover espacos de
discussdo para a participagdo ativa dos atores educacionais nas agdes governamentais.
Fomentar a abertura de canais de comunicagao efetivos e inclusivos entre a administragao
publica e a comunidade escolar, visando a escuta ativa das necessidades e preocupagdes dos
envolvidos.

e Preservagdo do curriculo e preveng¢do da mercantilizagdo: Dar prioridade ao curriculo
local e prevenir a mercantilizagdo de materiais e servigos educacionais, assegurando que os
recursos publicos sejam empregados de maneira eficaz e em prol direto da comunidade
escolar. E fundamental que os profissionais da educagdo estejam engajados nesse processo,
atuando de forma colaborativa e coordenada para garantir a integridade das praticas

educacionais locais.

Elevar a analise do sistema municipal para um nivel cientifico, possibilitou abordar as
disfungdes no setor publico de educacdo e, ao integrar percepgdes, conceitos € um referencial

tedrico adotou-se uma posi¢ao mais fundamentada diante dessa analise.
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Porém, mesmo que este trabalho de pesquisa esteja embasado em um referencial teorico,
as autoridades publicas ndo devem limitar-se somente a essa analise, mas realizar uma avalia¢ao
longitudinal para obter uma compreensdo abrangente do fendmeno ao longo do tempo. Essa
justificativa decorre do fato de que, ao examinar as politicas em vigor, sua implementagao,
monitoramento e os resultados alcangados, torna-se viavel avaliar a eficacia, a eficiéncia ¢ a
pertinéncia dessas politicas em relagdo as necessidades e objetivos da comunidade educacional.
Assim, percebe-se que ¢ sensato nao tomar decisdes sem um entendimento aprofundado da
realidade local.

Os estudos apontaram que a alternancia de poder decorrente de elei¢des, embora
legitima, exerce um impacto direto sobre o rumo da educacdo, uma vez que cada nova
administracao tende a revisar e modificar as prioridades, programas e projetos em vigor. Além
de que, observam-se mudangas nos gestores, na cultura organizacional, na distribuicao de
recursos, na legislagdo e regulamentag¢do, bem como na contratagdo de servigos terceirizados,
na formacgdo de professores e nos materiais didaticos. Tais mudangas resultam em uma
interrupcao da construgdo histdrica das agdes educacionais, comprometendo a coeréncia das
politicas educacionais ao longo do tempo.

Os autores que tratam da alternancia de poder também enfatizam a importancia de
definir critérios para avaliar o desempenho dos gestores publicos, monitorar suas atividades e
incentivar a participagdo ativa dos cidaddos. Essa abordagem busca conectar democracia e
eficiéncia na gestdo publica. A falta de continuidade nas politicas governamentais ndo apenas
compromete a efetividade das medidas adotadas, mas também afeta a confianca dos cidadaos
no setor publico como um agente capaz de propor mudancgas coerentes e sustentaveis.

E importante lembrar que o setor publico ndo gera sua propria receita; os recursos sao
provenientes dos impostos e tributos pagos pelos cidaddaos em todas as esferas federativas e sao
limitados. E a populagdo que sustenta o funcionamento das escolas publicas e de outros setores
publicos educacionais, e ¢ evidente que, muitas vezes, a qualidade oferecida ndo corresponde
aos investimentos realizados, impactando principalmente os beneficidrios com menor poder
aquisitivo, que dependem das escolas publicas para ampliar suas oportunidades. Portanto, ¢
fundamental que os gestores facam escolhas criteriosas e eficazes na distribuicao desses
recursos, assegurando que sejam empregados de maneira responsavel para atender as demandas
da comunidade.

As acdes se tornam possiveis mediante a integracdo de novos mecanismos de
participagdo social e do compromisso em envolver ativamente a sociedade civil nas decisoes

politicas, incluindo a realiza¢do de consultas publicas, audiéncias, conselhos participativos e
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outras formas de engajamento civico, visando uma governan¢a mais inclusiva e democratica.
Incentivar a participagdo ativa da comunidade e dos profissionais da educacdo na gestdo e no
monitoramento das escolas pode assegurar que as necessidades locais sejam melhor atendidas
e que os recursos sejam alocados de maneira direta e eficiente, contribuindo para tornar o
sistema educacional mais equitativo.

Especialistas ressaltaram a importdncia da comunicacdo entre instdncias superiores e
escolas publicas, permitindo maior autonomia e envolvimento da comunidade na elaboragao
das politicas educacionais, legitimando a capacidade das escolas de intervir localmente.
Considera-se 0 SADEMB um exemplo da falta de comunicag¢do da Secretaria de Educagao
nesse novo formato em 2022, causando incertezas.

A partir da compreensao da relagdo que se estabelece entre o desenho de politicas
educacionais, os direitos civis e o resultado obtidos, percebe-se a importancia em se cobrar dos
agentes publicos melhor desempenho de suas fung¢des. Outro ponto diz respeito a necessidade
de reconhecer que a promocao de uma educacao de qualidade ndo ¢ apenas uma aspiragdo, mas
uma obrigacao inalienavel dos gestores publicos em todas as esferas de governo, dando sinais
claros da necessidade de uma abordagem proativa para enfrentar os desafios educacionais do
Brasil.

E na esfera municipal que os alunos tém seus primeiros contatos com o sistema
educacional e recebem os primeiros estimulos para o aprendizado. E nesse nivel que se
estabelecem as bases fundamentais da educacao brasileira, e por ter um contato mais préximo
com a sociedade, o municipio torna-se ponto-chave para investir em politicas educacionais.
Entretanto, os dados fornecidos indicam que a educacdo no ambito municipal ¢ a mais
vulneravel.

Considerando os eventos nas administragdes municipais, os resultados deste estudo tém
o potencial de oferecer importantes contribuigdes para os formuladores de politicas publicas ao
compreender como as politicas sdo percebidas no nivel escolar. Isso pode informar ajustes
necessarios nas legislagdes, orientacdes e acdes, promovendo uma maior adequagdo as
necessidades reais das instituigdes educacionais. Os resultados podem ser relevantes nao apenas
para o sistema de educacao municipal local, mas também para outros sistemas municipais.

As primeiras linhas deste estudo iniciaram com uma reflexdo sobre uma citagdo do
filésofo Kant, e de maneira semelhante, o desfecho do trabalho referencia um outro pensamento
desse autor: “Uma boa educacgao ¢ justamente a fonte de todo bem neste mundo. Os germes que
sao depositados no homem devem ser desenvolvidos sempre mais” (Kant, 1999, p. 23). Kant

sustenta a tese de que o homem ¢ aquilo que a educacgao dele faz.
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