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RESUMEN

O presente artigo consiste em parte de uma pesquisa de mestrado desenvolvida junto ao Mestrado
Profissional Gestdo e Tecnologia Aplicadas a Educagcdo da Universidade do Estado da Bahia,
vinculado ao Departamento de Educagdo. Ele visa promover uma reflexdo sobre a construgao da
agenda de politicas publicas para a educagdo na transicdo dos governos conservadores que
compunham o grupo politico conhecido como Carlismo para os governos progressistas liderados pelo
Partido dos Trabalhadores no Estado da Bahia (Brasil) no periodo de 2002 a 2015. Associado a
primeira reflexdo estd uma abordagem sobre a implementacdo e efetividade de algumas politicas
publicas na area de educagdo desenvolvidas pela gestdo do Partido dos Trabalhadores através do
Programa Todos pela Escola articulado ao Pacto com os Municipios pela Educacdo e o Programa de
Apoio a Educagdo Municipal (PROAM). Tais programas estdo sendo analisados numa perspectiva
que visa compreender como eles ascenderam a composicdo da agenda de governo e como elas
concorreram para fortalecer a gestdo democratica dos Sistemas Municipais de Ensino. No ambito do
Estado da Bahia a agenda de governo passa a dar atencdo as relagdes federativas e institucionais com
os municipios que o compode reestruturando as relagdes de poder e fortalecendo os espacos de decisdo
sobre as politicas publicas para educagao de forma democratica, permitindo o didlogo e a participacao
da sociedade através de instituicdes que a represente. Para tanto a compreensao conceitual de politica
publica esta relacionada as intengdes que influenciam a tomada de decisdes e desenvolvimento ou
ndo de agdes que visam solucionar demandas de uma determinada parcela da populagdo, em meio a
tensdo e ao jogo de interesses entre o governo e a sociedade. Compreender como se equilibra o esse
ultimo fator, tensdo entre a sociedade e o governo, ¢ fundamental para analisar algumas varidveis em
torno da construcdo da agenda de politicas publicas para a educagdo, adotadas pelos governos
progressistas no Estado da Bahia pos-Carlismo. A op¢do de investigacdo que gerou este artigo tem
como referéncia a perspectiva dialética, tomando as politicas publicas como expressao de dindmicas
e tensoes especificas de relagdes sociais que envolvem os interesses do Estado e os dos cidaddos. O
caminho metodologico a ser percorrido para analisar a composi¢do da agenda de policias publicas
toma como referéncia o modelo de multiplos fluxos desenvolvido por John Kingdon associado ao
modelo do Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones. A titulo de conclusdo preliminar percebeu-
se que a mudanca do processo de composicao da agenda de politicas publicas dos governos pos-
carlistas concorreu para uma dinamizagao dos grupos de didlogo que influenciam a sua formacao,
bem como as acdes desenvolvidas pelo PROAM concorreram para fortalecer aspectos do
desenvolvimento regional e local a partir da educagao.
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ABSTRACT

This article consists of part of a masters research developed with the Master's Degree in Management
and Technology Applied to Education of the State University of Bahia, linked to the Department of
Education. It aims to promote a reflection on the construction of the agenda of public policies for
education in the transition from the conservative governments that composed the political group
known as Carlism to the progressive governments led by the Workers Party in the State of Bahia
(Brazil) in the period of 2002 to 2015. Associated with the first reflection is an approach on the
implementation and effectiveness of some public policies in the area of education developed by the
management of the Workers' Party through the All for the School Program articulated to the Pact with
the Municipalities for Education and the Program of Support to Education Municipalities (PROAM).
These programs are being analyzed in a perspective that aims to understand how they ascended the
composition of the government agenda and how they competed to strengthen the democratic
management of Municipalities Teaching Systems. In the context of the State of Bahia, the government
agenda begins to give attention to federal and institutional relations with the municipalities that
compose it by restructuring power relations and strengthening decision-making spaces on public
policies for education in a democratic way, allowing dialogue and the participation of society through
institutions that represent it. For this, the conceptual understanding of public policy is related to the
intentions that influence the decision-making and the development or not of actions that aim to solve
the demands of a certain part of the population, amidst the tension and the game of interests between
the government and the society . Understanding how this latter factor, the tension between society
and government, is balanced, is important to analyze some variables around the construction of the
agenda of public policies for education, adopted by progressive governments in the post-Carlismo
State of Bahia. The research option that generated this article has as reference the dialectical
perspective, taking the public policies as an expression of dynamics and specific tensions of social
relations that involve the interests of the State and of the citizens. The methodological path to be taken
to analyze the composition of the public police agenda takes as reference the model of multiple flows
developed by John Kingdon associated to the model of the Balanced Score of Baumgartner and Jones.
As a preliminary conclusion, it was noticed that the change in the composition of the public policy
agenda of the post-Carlist governments contributed to the dynamization of the dialogue groups that
influence their formation, as well as the actions developed by PROAM to strengthen aspects of
regional and local development from education.
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I. Introduccion

O processo de redemocratizagdo do Brasil, que se efetivou no final da década de 1980, trouxe
consigo a necessidade de reorganizar o Estado em sua configuragdo politica e forma de gestdo.
Durante a década de 1990 e inicio dos anos 2000 prevaleceu, na composicao politica e de gestao do
Estado, a perspectiva neoliberal e sua proposta de um Estado Minimo.

A partir do ano de 2002 as forgas politicas consideradas progressistas ascendem ao comando
do Estado no Brasil e promovem algumas alteragdes na agenda e na configuracdo da gestdo das
politicas publicas. Assim, programas e projetos passaram a ser pautados e constituidos a partir dos
direitos coletivos, com forte apelo a construgao de um movimento de incentivo a participa¢ao popular
na formulagao das agendas das politicas publicas e, consequentemente, na efetivacdo destas.

A dinamica de alternancia de poder entre as forcas conservadoras (liberais) e as forgas
prograsssistas alcan¢am o estado da Bahia no ano de 2006, com a ascensdo do conjunto de partidos
que orbitam o campo da esquerda, liderados pelo Partido dos Trabalhadores (PT), ao comando do
estado com a vitdria nas elei¢cdes do entao candidato Jaques Wagner, que derrota o candidato do grupo
de politicos conservadores chamado Carlismo.

No contexto das mudangas de governo na Bahia, uma das areas que recebeu atengdo especial,
a partir do ano de 2007, foi a da educacao em virtude da sua capilaridade e presenga em todos os 417
municipios que compode a Bahia. Implementou-se entao, a partir da modificac¢do do perfil das relagdes
estabelecidas entre o Estado da Bahia e os seus municipios, por meio do Programa Todos pela Estoca
e do Programa de Apoio a Educacdo Municipal (PROAM), um conjunto de agdes e de politicas
publicas que vislumbravam a democratizagdo das relagdes entre eles.

As atividades desenvolvidas pelo PROAM convergem para o fortalecimento da gestdo dos
Sistemas Municipais de Ensino no Estado da Bahia, e, trazem consigo a necessidade de planejamento
e organizacdo dos mesmos por meio de parcerias, que tem o intuito de fortalecer o seu
desenvolvimento.

Diante do contexto descrito o presente artigo busca mostrar alguns fundamentos que discutem

a formagdo da agenda de politicas piiblicas numa perspectiva que visa a descentralizacao da gestao
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das politicas de educagdo e o fortalecimento da gestdo democratica das mesmas. Além disto, visa
apresentar as acoes desenvolvidas pelo Programa de Apoio a Educacao Municipal (PROAM), e como
as articulacdes em torno da efetivacdo das politicas de educagdo reconfigurou a relagdo entre o
governo do estado da Bahia e os governos locais nos municipios.

Tal pesquisa encontra-se em fase de desenvolvimento com pretensao para a sua conclusao no
més de fevereiro de 2018, com a apresentacdo de indicagdes para a reformulagdo de algunas politicas
publicas desenvolvidas pelo PROAM, como proposta de intervencao para a finalizagdo do mestrado

profissional.

I1. Marco tedrico/marco conceptual

No Brasil, o federalismo, como forma de organizagdo do Estado, se efetivou em 1889, com a
proclamacgao da Republica, em contraposicao a forma de Estado unitario que prevaleceu durante todo
o periodo imperial. Com a institui¢do da Federacdo, as antigas provincias, atuais estados federados,
adquiriram autonomia politica, administrativa e econdmica, reduzindo o poder da Unido e definindo,
constitucionalmente, as atribui¢des e competéncias de cada ente.

O federalismo brasileiro se consolidou com esferas de governo autdbnomas nos ambitos
normativo, financeiro, administrativo e politico, tendo como requisito a sua condi¢do indissoluvel,
no que tange as esferas instituidas nacionalmente, como bem define a Constitui¢ao Federal de 1988,
em seu artigo 1°, caput: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”™.

Durante a normatiza¢do da Constituicdo de 1988, ao promover a ascensdo dos municipios a
condi¢do de ente federado, a organizacdo do federalismo brasileiro inovou. Tal inovagdo ¢ tema
controverso entre os constitucionalistas a ponto de Silva (2012, p. 101) considerar que “[...] foi um
equivoco do constituinte incluir os municipios como componente da Federagcdo”, haja vista que,
conforme afirma Souza (2005, p.113), “[...] a teoria do federalismo ndo incorpora a situa¢do de
espagos territoriais que possuem garantias constitucionais proprias, inclusive tributarias, como € o
caso dos municipios brasileiros”. Em contraposicao a proposi¢ao de Silva (2012), h4 a interpretacao

de Bonavides (2016, p.341), que destaca que:
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[...] as prescrigdes do novo estatuto fundamental de 1988, a respeito da autonomia
municipal, configuram, indubitavelmente, o mais consideravel avango de protecao
e abrangéncia ja recebido por esse instituto em todas as épocas constitucionais de
nossa histéria (BONAVIDES, 2016, p. 341).

Ao estruturar a Federagao como uniao indissoluvel de seus entes, a Constituicao Federal de
1988 estabelece, como principio condutor das relagdes federativas, a colaboragdo e a cooperacao
entre os seus entes, a partir das competéncias estabelecidas, ou seja, “[...] trata-se de um regime em
que os poderes de governo sdo repartidos entre instancias governamentais por meio de campos de
poder e de competéncias legalmente definidas” (CURY, 2008, p.1196).

De acordo com Monlevade (2010), ¢ necessario compreender e distinguir os sentidos
normativos que se colocam sobre os conceitos de cooperagdo e colaboragdo, ambos citados na
Constitui¢do e em leis infraconstitucionais, mesmo com a determinagdo constitucional ainda carente
de normatizagdo. Para o autor, o termo colaboracdo estd proximo do aspecto normativo dos sistemas
de ensino, enquanto cooperacao se aproxima da funcao executiva das agdes entre os entes.

Bordignon (2009), Saviani (2011), Dourado (2013), Cury (2014), Abrucio e Segato (2014),
ao debaterem a formagdo do Sistema Nacional de Educagdo reiteram o papel do federalismo na
constru¢do das relagdes de centralizagdo e descentralizacio de poder entre as instancias
governamentais € o seu papel na constru¢do normativa das politicas pubicas para educagdo e sua
execucao.

Para analisar como sdo concebidas e efetivadas as politicas publicas ¢ essencial que, antes, se
referencie a concepgdo de Estado que conduz as decisdes em seu entorno. Para esta analise, a opgao,
em consonancia com Oliveira (2015) e O’Donnel (1980), por utilizar a compreensdo de Estado como
uma construgdo que ocorre, a partir de relacdes sociais complexas, que transcendem a sua estrutura
juridico-normativa, haja vista ela permitir identificar que as politicas publicas, no seu processo de
elaboragdo, sofrem influéncias de agentes externos a burocracia estatal.

O’Donnel (1980, p. 02) conceitua Estado como “[...] o componente especificamente politico
da domina¢do numa sociedade”. Tomando esse conceito como referéncia € possivel verificar de que
maneira a correlagdo de forgas presentes no governo, juntamente com as forgas externas que com ele

dialoga, influenciam na defini¢ao da agenda de politicas publicas.
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A escolha e a definicdo dos temas que fardo parte da agenda de politicas publicas de um
governo pode refletir a composicao das forgas hegemodnicas e contra-hegemodnicas que tencionam os
espacos politicos de decisdo no Estado, bem como, demonstra o alinhamento do mesmo dentro da
constru¢do de uma ordem social que enfatize ou privilegie o publico (direitos coletivos de cidadania)
ou o privado (direitos econdmicos capitalistas), pois, como traz Oliveira (2015, p.629):

[...] no nivel do Estado podem ser mais ou menos favoraveis aos trabalhadores e,
em outros momentos, aos capitalistas (empresarios), dependendo da correlagdo de
forcas e da disputa pela hegemonia no interior dessas institui¢des, mas elas estaréo
sempre em defesa da permanéncia do capitalismo (OLIVEIRA, 2015, p.629).

Ao tomar o Estado como construido a partir de relagdes sociais complexas para além da sua
estrutura juridico-normativa se faz necessario associa-lo a um conceito de politica publica que reflita
o carater relacional na construcdo dessas. Celina Souza (2006), ao realizar uma revisao de literatura
sobre politicas publicas, retoma a obra de alguns autores que construiram defini¢des conceituais sobre
politicas publicas. Para ela:

Nao existe uma unica, nem melhor, defini¢do sobre o que seja politica publica.
Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o
governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de
acdes do governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue o
mesmo veio: politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem di-
retamente ou através de delegagdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye
(1984) sintetiza a definicdo de politica publica como “o que o governo escolhe
fazer ou nao fazer”. A defini¢do mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou
seja, decisdes e analises sobre politica publica implicam responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz (SOUZA, 2006, p.24).

Os conceitos de politicas publicas elencados por Souza (2006) apontam para o aspecto
pragmatico da atuacdo do governo na resolucao de problemas, por meio de um conjunto de agoes,
utilizando os meios e recursos disponiveis. Entretanto, nenhum dos conceitos relacionados faz
referéncia a como nascem as agdes de governo numa perspectiva de interagdo com a sociedade em
sua elaboracdo. Tal perspectiva € sinalizada por Boneti (2011), quando se propds a estudar a
construgdo das politicas publicas.

Entende-se por politicas publicas o resultado da dindmica do jogo de forgas que se
estabelece no ambito das relagdes de poder, relagdes essas constituidas pelos gru-
pos econdmicos e politicos, classes sociais e demais organizagdes da sociedade
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civil. Tais relagdes determinam um conjunto de a¢des atribuidas a instituicao esta-
tal, que provocam o direcionamento (e/ou o redirecionamento dos rumos de agdes
de interven¢ao administrativa do Estado da realidade social e/ou de investimentos
(BONETI, 2011, p.18).

A defini¢ao trazida por Boneti (2011) coaduna com a compreensao de estado que se esta
utilizando neste estudo, ou seja, a de compreender o Estado a partir de um conjunto de relagdes
estabelecidas por forgas, que estdo além das relagdes institucionais, mas que atuam sobre ele
influenciando na compreensao dos problemas que merecem sua atengao, a ponto de ocupar espago na
agenda de politicas publicas, a ser efetivada por meio de agdes institucionalizadas. Assim se
compreende que as conceituagdes que colocam as politicas publicas como “o Estado em acao”, em
resposta a demandas sociais, deve levar em consideragdo a caracteristica relacional que ha entre o

estado e a sociedade civil.

I11. Metodologia

Esta pesquisa foi motivada por uma inquietacdo que surgiu do contexto fatico e concreto no
ambiente de trabalho, onde nos deparamos com discussdes que buscavam compreender os meandros
que fortaleciam ou fragilizavam a implementa¢do e manutencao de algumas politicas publicas para
educacao no estado da Bahia.

Coube, no contexto da discussdo, levantar diversas indaga¢des que variavam dos aspectos
mais amplos como a conjuntura politica, até os mais especificos, como a construcdao dos projetos e
programas pelos técnicos da Secretaria de Educacdo do Estado da Bahia.

Dada a relevancia da oferta de uma politica publica, em regime de colaboragdo entre o estado
da Bahia e os municipios, torna-se essencial compreender a tessitura das motivagdes e dos didlogos
que gestaram as politicas publicas para educacao oferecidas pelo Programa de Apoio a Educacao
Municipal, da Secretaria Estadual de Educagao.

A opc¢do de investigacdo pela pesquisa na perspectiva qualitativa leva em consideracdo que,
ao ndo priorizar os aspectos da realidade que podem ser quantificados, ela se dedica a compreender e
explicar a dinamica das relagdes sociais. Tomando as politicas publicas como expressao de dinamicas

especificas de relagdes sociais que envolvem a institucionalidade do Estado e os cidadaos,
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compreender a relacao estabelecida entre eles ¢ fundamental para qualificar os processos de interagao
e negociacao na construgdo das referidas politicas.
Para concretizar a pesquisa foi necessario a utiliza¢do de varias formas e fontes na coleta de
dados. Essa estratégia possibilitou observar varias evidéncias implicadas na criagdo e implementagao
da politica publica em estudo. Neste contexto, a técnica da triangulagdo na coleta de dados nos deu

suporte necessario por apontar algumas evidéncias.

O uso de varias fontes de evidéncias [...] permite que o pesquisador dedique-se a
uma ampla diversidade de questdes historicas, comportamentais e de atitudes. A
vantagem mais importante, no entanto, € o desenvolvimento de linhas convergentes
de investigagdo [...] (YIN, 2001, p. 121).

A opgao pela andlise de politicas publicas nos levou a optar por uma triangulacao de métodos
e técnicas de pesquisa que consiste em:

» No primeiro vértice desenvolver uma pesquisa bibliografica e construir uma base teorica de-
lineando o percurso reflexivo sobre os conceitos de sustentagcdo da pesquisa: federalismo, po-
liticas publicas, agenda de politicas publicas, descentralizagdo.

» No segundo vértice promover uma pesquisa de base documental que permita compreender as
opgoOes programaticas delineadas para a conducao das politicas publicas pelas gestdes que
governaram o estado da Bahia, assim como, tracar o perfil das politicas publicas a partir de
documentos normativas, minutas de projetos, instrumentos de planejamento da gestdo (pla-
nos, PPA, LOA, compromissos de gestao) e, documentos que retratem a operacionalidade dos
programas.

» O terceiro vértice estamos chamando de relacional e consiste na aplicagao de entrevistas se-
miestruturadas com técnicos e dirigentes ligados a politica publica em estudo. O aspecto re-
lacional consiste na possibilidade de, apos ter relacionado as duas bases anteriores (tedrica e
documental), dialogar com atores envolvidos diretamente na elaboracao e gestao das politicas
publicas, para compreender varidveis que nao sdo percebidas nos texto e documentos.

Para analisar a composi¢dao da agenda de governo foram utilizados, como referéncia, o
arcabouco metodoldgico do modelo de multiplos fluxos desenvolvido por John Kingdon e o modelo

de equilibrio pontuado desenvolvido por Baumgartner e Jones, referenciado no Brasil a partir das
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pesquisas desenvolvidas por Capella (2006, 2007, 2008). O primeiro permite compreender como um
problema se torna importante a ponto de gerar preocupagdes no governo a ponto de fomentar a
constru¢do de uma politica publica para a sua resolugdo. Ja4 o segundo, além de considerar as
mudangas rapidas que ocorrem nas politicas publicas, levam em consideracao o que eles chamam de
“subsistemas politicos”, espagos decisorios de agentes governamentais delegados pelos governos,
para atuar em questdes politicas pontuais e de menor proeminéncia.

No modelo Multiple Streams (Multiplos Fluxos) desenvolvido por John Kingdon (1984),
compreende que hd uma gama muito grande de problemas que merecem a atengdo dos formuladores
de politicas publicas, porém, apenas alguns serdo levados em considerag@o para a tomada de decisdo
de agir por parte do governo. Segundo Capella (2007), o modelo de multiplos fluxos busca
compreender como um problema se torna importante a ponto de gerar preocupagdes no governo e
fomentar a construgdo de uma politica publica. Para Kingdon, a formacdo das politicas publicas
possui trés fluxos: o primeiro visa analisar como as questdes sdao reconhecidas como problemas e
despertam o interesse governamental; o segundo fluxo foca no conjunto de alternativas e solugdes
que surgem e sao postas como alternativas para as solugdes dos problemas; o terceiro fluxo avalia os
elementos que promovem influéncia sobre a agenda de governo (o clima nacional, as forgas politicas
organizadas e as mudangas dentro do préprio governo).

O Punctuated Equilibrium (Equilibrio interrompido ou pontuado) ¢ o modelo de formulagdo
de politicas publicas criado por Baumgartner e Jones (1993). Os adeptos deste modelo compreendem
a composicao das politicas publicas como subsistemas do sistema politico, permitindo a esse “[...]
processar as questdes de forma paralela, ou seja, fazendo mudangas a partir da experiéncia de
implementagdo e de avaliagcdo, e somente em periodos de instabilidade ocorre uma mudanga serial

mais profunda” (SOUZA, 2006, p. 33).

IV. Analisis y discusion de datos
Ao analisar a construgdo das politicas publicas para a educagao no Brasil nas duas tltimas
décadas, € possivel constatar as tensdes entre o referencial neoliberal e os grupos de resisténcia.

Diante de tal ambivaléncia, ¢ premente ressaltar que ainda que forgas progressistas ocupem postos de

10



XXXI CONMGRESO ALAS

URUGUAY 2017

Diciembre / Montevidoo

Las encrucijadas ablertas de Ameérlca Lating
La sociologia en empoas de cambio
comando no Estado, a acdo que eventualmente implementem ndo se traduz, diretamente e
imediatamente, em mudancas estruturais na condu¢ao das politicas publicas, o que nos leva a
concordar com Santos (2005, p.5), ao afirmar que “[...] ndo estamos em um mundo onde haja
instrumentos hegemonicos, de um lado, e, de outro lado, instrumentos contra-hegemonicos puros”.

No que concerne a Bahia, diante do contexto das mudangas politicas com a ascensdo dos
governos populares a gestdo do Estado, se percebe a manutencao dos aspectos das ambivaléncias e
contradi¢des. Cabe aqui uma reflexdo em torno das contradigdes internas dentro das duas formas de
condugdo na gestao e do perfil politico dos dois grupos.

No carlismo, a contradi¢do se expressa a partir da perspectiva que visa garantir uma gestao
técnica do aparelho do Estado, gerando eficiéncia econdmica, com uma forma de fazer politica
calcada no personalismo e na tradicdo conservadora de uma elite politica com visdo de controle
hierarquico sobre os agentes politicos. Dessa forma o “o carlismo ¢ a versdo baiana da modernizagao
conservadora brasileira”, caracterizada por um tipo de politica em que predomina “liderangas
conservadoras” (DANTAS NETO, 2006, p.05).

Segundo Dantas Neto (2003), na Bahia, o carater simbdlico do desenvolvimento estava
associado ao carlismo em virtude da massificacao do discurso modernizante e salvacionista associado
auma difusdo midiatica que chegava aos mais distantes rincdes do Estado, construida, principalmente,
em torno do personalismo de Antonio Carlos Magalhdes.

Na administragdo, a idéia-for¢a que inaugurou a década, com a reconquista do go-
verno estadual, continha-se no trinomio publicitario “agdo-competéncia-morali-
dade” (A-C-M), embora, na pratica, os trés atributos, além de formarem, com as
iniciais, a sigla do personagem central da fénix, convergissem para o leito unico do
ajuste fiscal. Alias, a Bahia foi, na primeira metade dos 90, um dos laboratoérios
onde se descobriu modos de extrair prestigio politico e aclamagdo social de uma
cartilha administrativa e financeira de cunho impopular (DANTAS NETO, 2003,
p- 236).

A eficiéncia econdmica, que, em tese, geraria o fortalecimento do Estado, traz consigo, dentro
da estrutura federalista de estado e do regime de governo republicano, a autonomia dos entes
federados na construc¢ao das politicas publicas, e, a possibilidade da participacdo da populagdo na
definicdo da agenda, planejamento, monitoramento e avaliagdo daquelas. Contudo, dentro do

carlismo a autonomia dos municipios, como entes federados subnacionais, assim como a participagao

11



XXXI CONMGRESO ALAS

URUGUAY 2017

iciembre / Montevidoo

Las epcrucijadas ablertas de Américn Latina
La sociologis en Hlempos de camibio
direta da populagdo no planejamento da gestao do Estado, ndo eram considerados em virtude do seu
carater centralizador, mesmo estando presentes como plataforma discursiva em seus instrumentos de

planejamento como o PPA.

O Plano Plurianual 2004-2007 incorporou um avango historico no seu processo de
elaboragdo: a criagcdo de um canal de comunicacdo com a sociedade, contemplando
seus anseios e expectativas quanto a acdo governamental no préoximo quadriénio.
Numa iniciativa inédita no Estado, um elenco qualificado de atores sociais, repre-
sentando conselhos, associagoes, liderangas empresariais, organizagdes nao-gover-
namentais e sindicatos foram convidados a participar ativamente na discussdo das
acdes governamentais que impactardo a sociedade baiana, objetivando adequa-las
melhor as demandas sociais, fortalecendo a interagao entre Governo e sociedade
(SEPLAN, 2003, p.17)

Como se pode observar, a elaboracdo do PPA 2004-2007 apesar de trazer uma argumentacao
em torno da participagdo como um avanco historico, ele ainda se constitui num processo de
planejamento, eminentemente, técnico e centralizado na agdo do governo por meio dos secretarios e
seus quadros de servidores.

Ao buscar, no PPA (2004-2007), os programas e acdes que, efetivamente, consolidariam o
discurso pela descentralizagao das politicas publicas para a educagdo em parceria com 0os municipios,
tomando a educagdo municipal como sistema de ensino, constatamos que nao ha agdes especificas
que objetivem tal proposta. Os programas e agdes vislumbram a atuagdo junto as unidades escolares,
numa relacdo direta entre o Estado e a escola, desconsiderando, completamente, o0 municipio como
ente federado autonomo dotado de sistema de ensino proprio.

Como se pode observar hd uma contradicao entre o discurso e a pratica do governo no que
tange a descentralizacao e o fortalecimento do municipio como ente federado nas questoes referentes
a educagdo, principalmente, por que o processo se caracteriza pela centralidade no Estado e sem uma
construcdo participativa e democratica.

Oliveira (2006) ao refletir, a partir do PPA (1999), sobre o processo de descentralizagao da
educacdo na Bahia, sob o viés do carlismo, aponta para uma transferéncia da responsabilidade pela
educacdo para a sociedade e para os municipios, colocados na condi¢do de parceiros, contudo, sendo
condicionados e tutelados pelo estado.

Para tanto, leva em consideragdo a idéia de que a educagéo ¢ “prioridade absoluta”,
nao sendo, portanto, apenas do Estado a responsabilidade de promover a dita
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“revolucdo na educagdo”, mas requer a participacdo da sociedade, cabendo também
aos municipios, enquanto “parceiros efetivos dessa mudanga da cultura educacional
do Estado”, grande parte dessa responsabilidade, ja que asseguram a oferta do ensino
fundamental para a maioria absoluta dos alunos (57,79%, em 1998), devendo os
municipios, na concep¢do dos governantes do Estado, serem “capacitados” (pelo
proprio Estado) para garantir a qualidade dos seus sistemas de ensino, conforme
referéncias feitas pelo Superintendente de Articulacdo Estado-Municipio numa
palestra proferida na UESC, em 1999 (OLIVEIRA, 2006, p.04)

E patente que a compreensio do processo de descentralizagio da educagdo por parte dos
governos caracterizados como carlistas, ndo percebem os municipios como entes federados
auténomos, capazes de gerir seus sistemas municipais de ensino, sem o controle centralizado na
Secretaria Estadual.

A derrota do carlismo nas eleigdes para o governador em 2006 provocou uma redefinicao
programatica na gestdo do Estado. H4, contudo, que se ressaltar, que ndo hd uma ruptura brusca no
que tange as politicas publicas que estruturam Estado da Bahia, assim como, na composi¢do politica
que governard o mesmo, haja vista, para que houvesse a derrota do carlismo houve uma composi¢ao
entre as chamadas forgas progressistas, capitaneadas pelo Partido dos Trabalhadores — PT, com

politicos dissidentes do carlismo como aponta Dantas Neto (2009).

O campo politico que hoje constitui o governo Wagner comegou a se delinear durante
os ultimos atos do carlismo baiano-nacional, ou primérdios do carlismo pés-carlista,
denominag@o aqui referida ao periodo mais recente da trajetoria, em que a estratégia
do grupo passou a sofrer revezes mais consequentes que os anteriores, mediante o
declinio politico de seu protagonista e apds o falecimento de Luis Eduardo, em 1998,
marco do auge do dominio do grupo e do inicio de seu refluxo (DANTAS NETO,
2009, p. 07).

A gestdo composta por forcas politicas capitaneadas pelo Partido dos Trabalhadores trouxe
como op¢do programatica, em contraponto a proposta do carlismo, um perfil de gestao
descentralizado e participativo, ou seja, com caracteristicas mais republicanas e democraticas,
respeitando as autonomias dos entes federados e a participagdao da sociedade na definigdao da agenda
de governo e no planejamento das suas politicas publicas através dos instrumentos de gestdo como o

PPA.
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O PPA (2008-2011) aponta para algumas alteracdes programaticas da nova gestao. Uma das
primeiras consistiu na ampliagao da participag¢ao da sociedade na defini¢cao das linhas que comporiam
o PPA, por meio da interioriza¢dao do processo de elaboragdo do mesmo.

As plenarias do PPA Participativo ocorreram entre os dias 11 de maio e 17 de junho
com pessoas dos 26 Territorios de Identidades que compdem o novo mapa de
desenvolvimento do Estado. Somando-se as dezenas de reunides prévias, seminarios
e debates em varios municipios com os 12.343 representantes dos segmentos sociais
credenciados nas plenarias do PPA Participativo cerca de 40 mil pessoas foram
envolvidas diretamente neste processo de didlogo social (SEPLAN, 2008, p.63).

A sinalizacdo programatica do novo governo procura associar a participacdo da sociedade
como um dos aspectos esséncias para fortalecer a democracia, ressaltando que o processo de escuta
junto a sociedade, ndo substitui as demais formas de participacdo por meio da representatividade,
como referenda o texto de apresentacdo do PPA.

O PPA Participativo ndo ¢ o unico instrumento de participacdo cidada. Ele ndo
substitui os movimentos sociais, os conselhos de direitos e setoriais € nem o
Parlamento como expressdes legitimas e necessarias da sociedade. E uma
complementagdo a democracia representativa (SEPLAN, 2008, p.64).

Uma outra vertente programatica apontada pela nova gestao € a da transparéncia e do controle
social através dos conselhos de politicas publicas e dos foruns, assim como, efetivar o processo de
descentralizagdo administrativa.

As Diretrizes Estratégicas de Gestao traduzem as premissas de um Novo Modelo de
Desenvolvimento, baseado na Governanga Solidaria, que tem como elementos
centrais os seguintes principios: a Etica no tratamento das questdes publicas; a
Democracia permeando a relagdo entre governo e sociedade; a Transparéncia e o
Controle Social das acdes de governo, especialmente através dos conselhos de
politicas publicas e dos foruns territoriais (grifo nosso); a Participa¢ao Cidada na
formulagdo e implementagdo das politicas publicas; o compromisso com a
Efetividade e a Territorializagdo das agdes e, por fim, a Transversalidade e a
Descentralizacdo administrativa (SEPLAN, 2008, p.52).

No que tange a questdo da descentralizacdo administrativa a visdo programatica da gestao
pos-carlista aponta para o compartilhamento de decisdes no contexto da reconfiguragao institucional
e cartografica do Estado por territorios de identidade.

Logicamente, a descentralizacdo administrativa, com a desconcentracdo dos servigos
publicos, a distribuicdo destes pelos territérios e o compartilhamento das discussdes,
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ndo ameaga a legitimidade politica do Executivo estadual em tomar decisdes
(SEPLAN, 2008, P.67).

Na darea da educacdo o discurso programatico pelo planejamento descentralizado,
compartilhado e participativo ¢ reiterado no PPA (2008-2011) ao trazer como objetivo “[...] uma
Politica Educacional com gestao planejada, compartilhada e participativa, superando a verticalizagao
e desarticulacdo dos niveis de administracio (SEPLAN, 2008, p.73). Cabe ressaltar que o PPA
mantém uma defesa de fortalecimento das politicas publicas voltados para a escola, onde o “[...] novo
modelo tem como marcas o respeito a autonomia escolar, o fortalecimento da participagdo dos
Conselhos Escolares e abertura e integragdo da a escola a comunidade, que devera ter voz ativa na
gestdo das unidades (SEPLAN, 2008, p.73).

A proposic¢ao de um programa de cooperacao técnica com os municipios surge como um dos
programas do PPA 2008-2011 e aponta para uma ressignificagdo das relagdes entre Estado e
municipios. O mesmo propde que sejam estabelecidos termos de parceria técnico-pedagdgica para
garantir o planejamento dos sistemas municipais a partir dos Planos Municipais de Educacao - PME.
Esses, deveriam se constituir como um instrumento de planejamento que possibilitasse a integracao
entre os sistemas de ensino na Bahia, promovendo a organizagao dos sistemas municipais de ensino.

Foi neste contexto que o Estado passou a reconhecer que, era papel da SEC, desenvolver a¢des
e estratégias para viabilizar a melhoria da qualidade da educacdo na Bahia em parceria com os
municipios através da SUPAV e do PROAM. As atividades desenvolvidas no ambito do Programa
convergem para o fortalecimento da gestdo do Sistema Municipal do Ensino e trazem consigo a
necessidade de planejamento e organizagdo dos mesmos por meio das parcerias estabelecidas com o
Estado através da Secretaria Estadual de Educacao.

A atuagdo do PROAM estd associada ao cumprimento do principio constitucional da
colaboracao entre os entes federativos, no intuito de “construir uma rede educacional na Bahia para,
em regime de colaboragdo, integrar as politicas estaduais e municipais de educagao”. (BAHIA, 2014b,
p.10)

As primeiras politicas de educagao executadas sob a responsabilidade do PROAM no periodo

de 2007 a 2011 foram aquelas que buscaram fortalecer os Sistemas Municipais de Ensino,
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abrangéncia dos programas e projetos.

Quadro 1 — Politicas publicas efetivadas pelo PROAM (2007-2011)

PROJETOS
IMPLANTADOS

CARACTERIZACAO

ABRANGENCIA

Projeto de Assessoramento a
Elaboracao de Plano
Municipal de Educacdo
(PME).

Assessoramento e elaboracdo do PME,
por meio de visitas técnicas e
acompanhamento a distdncia a equipe
técnica da secretaria municipal de
educacdo (SME).

285 municipios, com

1.015 técnicos das
SME diretamente
envolvidos.

Projeto de Assessoramento a
Reestruturagao de

Assessoramento e elaboracao da Lei de
Reestruturagdo, Regimento Interno e

19 municipios, com
50 técnicos das SME

Secretarias Municipais de | Memorial das SME, por meio de visitas | diretamente
Educacao (PARES) técnico-pedagodgicas e acompanhamento | envolvidos.
a distancia a equipe técnica da secretaria
municipal de educagao.
Projeto de Fortalecimento | Realizagdo de oficinas de formacgdo de | 127 Conselhos
dos Conselhos Municipais | conselheiros municipais de educagdo e | Municipais de
de Educacao (CME) acompanhamento aos CME nos | Educacao, com
municipios, fortalecendo a atuagdo dos | participagdo de 512
mesmos. componentes.

Programa de Formagao
Continuada para Gestores

Trata-se de um programa de formacao
continuada de gestores escolares das

416 municipios com
4.179 cursistas da rede

de A¢des Articuladas (PAR)

municipal e execucao das a¢des do PAR,
em parceria com o ISP/UFBA e
FNDE/MEC, oportunizando a captacao
de recursos e adesdo a programas e
projetos do Governo Federal.

escolares (PROGESTAO) redes estadual e municipais, em parceria | estadual e 16.417
com o CONSED e MEC/FNDE. cursistas das redes
municipais
Projeto de Monitoramento e | Assessoramento aos municipios na | 414 municipios
acompanhamento do Plano | elaboracdo do diagndstico da educagdo | atendidos.

Fonte: Programa de Apoio a Educagdo Municipal/SEC (2011).
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Ao verificar o projeto de constituicdo do PROAM foi possivel identificar a clareza da sua
op¢ao por politicas publicas que convergem para o aspecto da gestdo do Sistema Municipal do Ensino

e trazem consigo a necessidade de planejamento e organizagdo do mesmo.

Para efetivagdo da proposta, serdo desenvolvidas agdes que viabilizem o
assessoramento técnico as secretarias municipais de educagdo, com vistas a
organizacdo e fortalecimento do Sistema Municipal de Ensino. Para tanto, os
municipios devem participar, por meio de adesdo do gestor municipal juntamente
com o secretario(a) municipal de educacdo, garantindo o envolvimento da equipe
local. Nesse processo consideram-se a autonomia dos municipios, as peculiaridades
e demandas locais, promovendo o desenvolvimento institucional dos orgaos
municipais da educagdo, favorecendo a organizag¢do ¢ o planejamento necessarios
para o avango dos resultados educacionais (BAHIA, 2007, p.02).

Como op¢do programatica para garantir o fortalecimento do processo de planejamento das
politicas publicas para educacdo na Bahia de forma democratica, o PROAM buscou incentivar e
qualificar a participacao da sociedade no acompanhamento e monitoramento das politicas publicas,
tomando como referéncia a atuagdo dos conselhos municipais de educagio, colocando o apoio a estes
orgdos como um dos seus objetivos especificos, ou seja, “apoiar os municipios na criacdo e
fortalecimento dos conselhos municipais de educacdo, organizando e orientando os conselheiros no
desenvolvimento das atribui¢des do CME” (BAHIA, 2007, p. 03).

Ao tomar como referéncia as politicas publicas efetivadas pela Secretaria de Educagdo através
do PROAM, algumas conclusdes diante da constru¢cao da Agenda de politicas publicas proposta pelos
governos do Partido dos Trabalhadores na Bahia apontam para o fortalecimento das relagdes

federativas de colaboracao.

V. Conclusiones

A revisdo da literatura desenvolvida sobre o federalismo, ao ser confrontada com o
levantamento documental € com as entrevistas, nos levou a perceber que ha uma distancia
consideravel entre o que traz o principio normativo e, especificamente, como agem os entes federados
ao estabelecerem parcerias por meio das politicas publicas. A linha que separa a autonomia federativa

da interven¢@o de um entre sobre o outro ¢ muito ténue, e, em alguns casos, quase que imperceptivel.
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Sendo assim, serao necessarias, para além das opgdes programaticas de governo, politicas publicas
consistentes e coerentes com a realidade material das relagdes entre os entes federados para consolidar
a autonomia de cada um.

A reconfiguragdo das forgas politicas ap6s o pleito eleitoral de 2007 na Bahia foi fundamental
para que houvesse uma mudanca do perfil da agenda de politicas publicas para a educagdo no Estado.

No sentido de consolidar um discurso programdtico que, do ponto de vista politico,
diferenciasse o novo governo das gestdes anteriores, os documentos oficiais de planejamento foram
amplamente utilizados para demonstrar uma perspectiva de participagdo da sociedade na defini¢ao
da agenda de governo e na elaboracdo das politicas publicas. Assim tais discursos estiveram presentes
nos Planos Plurianuais, nas Leis Or¢amentarias Anuais, nos Compromissos Publicos de Gestao e nos
Planos de Educagao. No entanto, ressaltamos que o caminho a percorrer entre o que se propunha em
tais documentos e a realidade efetiva para implementagdo de politicas publicas ainda se encontra em
construc¢ao.

Com relagdo as politicas implementadas exclusivamente pelo SEC e pelo PROAM,
percebemos que eles estavam mais atentos as possibilidades de estremecimento do equilibrio entre as
relagdes federativas e da autonomia dos entes diante das politicas publicas de educagdo. Sendo assim,
a SEC, através do PROAM foi desenvolvendo politicas ptblicas de aproximagdo para consolidar um
padrdo de gestdo que fortalecesse as relagdes de colaboracdo e cooperagdo, em tese, de forma
horizontalizada, buscando ampliar a compreensao dos municipios para com a sua liberdade de escolha
em participar ou nao das mesmas. Contudo, essa percepcao nao ¢ ingénua e leva em consideragdo as
relagdes politicas que compdem os bastidores institucionais das relagcdes de poder, pois, havia um
interesse da nova gestdo do Estado se aproximar dos municipios para se consolidar no governo.

Neste contexto, a Secretaria Estadual de educagdo fez a opg¢ao por implementar diversas
politicas de apoio aos sistemas e redes municipais de ensino, fato que, para nds, traz consigo também
uma inten¢do de levar os municipios, que possuem as suas redes vinculadas a Estadual, a assumirem
a responsabilidade sobre elas na condi¢do de sistemas auténomos. Aqui a pesquisa revelou uma
diferenca entre as opgdes programaticas doa gestdo do carlismo, que tinha o foco na escola e nas

redes de escolares, em contraposicao as gestdes posteriores ao carlismo que passaram a olhar para os
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sistemas municipais de ensino como organismos autonomos da rede estadual, e que deveriam gerir a
educagao do municipio a partir de diretrizes tragadas em ambito local e calcadas em documentos que
refletissem a realidade local como os Planos Municipais de Educagao.

Nas politicas publicas desenvolvidas pelo PROAM pudemos observar que havia um cuidado
institucional, para que as distancias referentes as autonomias fossem mantidas e incentivadas. Ele
ocupa papel fundamental na articulagdo das agdes que se materializam em politicas publicas
demandadas pela agenda de agenda de politicas publicas do governo no que diz respeito a efetivagao
do regime de colaboragdo entre os entes federados, com um suporte mais amplo dedicado as relagdes
estabelecidas com os municipios.

O PROAM tem procurado garantir a convergéncia das politicas publicas educacionais
direcionadas para os municipios, o que certamente contribui para o seu desenvolvimento, além de
garantir uma capilaridade dialogica entre as inten¢des do governo do Estado da Bahia, representas
em sua agenda de politicas publicas, sem invadir o espago institucional dos demais entes federados.

Ficou patente para nos que, se a nivel programatico as politicas desenvolvidas pelo PROAM
estavam alinhadas com o discurso do governo do Estado, a sua implementagdo s6 foi possivel em
virtude da articulagdo dos subsistemas politicos existentes dentro da Secretaria de Educagao,
principalmente, pela ocupacdo dos cargos de gestao dentro da SUPAV e do PROAM por pessoas que
traziam consigo uma expertise de relagdo com politicas publicas de impacto sobre os municipios.

Por fim, constatamos nesta pesquisa que mais do que uma inten¢ao programatica, para mudar
arealidade do planejamento e implementag¢do de politicas publicas para educacao no Estado da Bahia,
sera necessario um intenso processo de amadurecimento no sentido da constru¢do de politicas
interinstitucionais perenes, ou seja, que ao propor uma politica que vise a parceria federativa, seja o
Estado aquele ente que primeiro demonstre a sua responsabilidade com a manuten¢do da politica até
que o problema seja sanado, ou, se assim for necessario, apresente uma politica alternativa. O que
deve ser evitado pelo Estado ¢ justamente ser ele o ente que promove a descontinuidade das politicas

publicas.
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