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Resumo: O texto aborda os processos de elaboragcdo, monitoramento e avaliagdo dos planos
decenais de educacao no Brasil, na segunda década dos anos 2000, tendo como categorias de analise
a coordenacéo federativa da Unido e a participacdo social. Os resultados evidenciam que as instancias
de cooperacgdo federativa, criadas pelo governo brasileiro a partir de 2010, contribuiram de forma
decisiva para a aprovacdo de planos decenais em 99% dos entes federativos brasileiros e que o
enfraquecimento e posterior extingdo de tais instancias fragilizou o monitoramento e a avaliagéo desses
planos, incidindo diretamente sobre a consolidacéo do sistema nacional de educacéo.
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Introducao

O presente texto foi elaborado com o objetivo de subsidiar a palestra de abertura do “llI
Coloquios de Politica e Gestédo da Educacéo — Planejamento Educacional: politicas publicas
e desafios”. Tal intervengdo tem como referéncia as pesquisas desenvolvidas no ambito do
planejamento educacional brasileiro, desde o inicio dos anos 2000 e que culminou, nos
altimos 10 anos, na criacdo da Rede de Estudos e Pesquisas em Planejamento e Gestao

Educacional (Replag)®.

Partindo de uma breve contextualizacdo histérica, elege-se como elementos centrais de
andlise os principios da constituicdo de 1988 em relacdo ao planejamento de Estado,
precipuamente no que se refere ao planejamento educacional, cuja materializacdo se
estabelece pelo Plano Nacional de Educacgéo (PNE). Em seguida, realiza-se uma analise dos
processos de elaboracdo, monitoramento e avaliagdo do PNE (2014-2024) em nivel local,

buscando apontar os desafios a sua consolidagdo no cenario nacional.

*Doutora em Educacgédo, com Pos-Doutorado pela Universidade de Sdo Paulo. Coordenadora da Rede de Estudos
e Pesquisas sobre Planejamento e Gestdo Educacional (REPLAG). Professora Associada Il do Setor de Educagéo
da Universidade Federal do Parana. Docente da Linha de Pesquisa em Politicas Educacionais do Programa de
Pés-Graduagdo em Educagdo da UFPR. Pesquisadora Produtividade nivel 2 do CNPgq. ORCID:
https://orcid.org/0000-0002-7682-0879 .

1 [https://redeplanejamento.wixsite.com/replag]; [https://www.youtube.com/c/replag];
[https://www.facebook.com/redeplanejamento]
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Planejamento educacional no Brasil e Plano Nacional de Educacao-
da construcao de uma politica de Estado

A ideia de planejamento educacional no Brasil tem remetido, quase que imediatamente, ao
Manifesto dos Pioneiros da Educagcdo Nova de 1932, que inaugura o debate sobre a
necessidade de planejamento da educacdo no Brasil. Em decorréncia desse debate o Brasil
passou por varias tentativas de aprovacdo de um Plano Nacional de Educacdo, cujo
delineamento, no ambito de governos progressistas, quase sempre se deparou com golpes
de estado que interceptaram ndo somente 0s avangos no campo da educacdo como em todas

as politicas sociais.

Esse tema eu trabalho em um artigo que publiquei em 2018 (SCAFF, OLIVEIRA & LIMA,
2018), em que analiso o contexto historico de rupturas e esquecimentos em relacdo ao PNE.
Em 2020 também discuti um pouco essa tematica na live “Educacédo e Democracia:
implicacdes para os planos decenais de educagédo” (SCAFF & OLIVEIRA, 2020), e em 2021
na live “A negacgéo (ou o abandono) do planejamento como politica educacional hoje” (SCAFF
& SOUZA, 2021).

Mas hoje vamos alguns passos a frente, tomando como referéncia o planejamento
educacional no ambito do planejamento de Estado, instituido pela Constituicdo Federal de
1988, que avancga significativamente na direcdo de indicar o Estado como agente normativo
e regulador, que deve exercer o papel de “fiscalizacéo, incentivo e planejamento, sendo este

determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado” (BRASIL, 1988).

O planejamento é estabelecido em varios artigos da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,
1988), por exemplo no Artigo 165, que define o Plano Plurianual (PPA) como instrumento de
planejamento destinado a organizar e viabilizar a acao publica, apresentando os objetivos, as
diretrizes e as metas da administracdo publica federal para um periodo de quatro anos e
constituindo-se em referéncia para os demais planos e programas nacionais, regionais e
setoriais. J& o Artigo 214 (BRASIL, 1988) estabelece a necessidade de um Plano Nacional de

Educacéo, como se segue:

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educagdo, de duracéo
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em
regime de colaboracéo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementacéo para assegurar a manutengéo e desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de ac8es integradas
dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam a
[...]-(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 59, de 2009) (BRASIL,
1988).
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Em consequéncia, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB), Lei n° 9394/1996,
em seu Artigo 9° (Inciso ) incumbe a Unido de elaborar o Plano Nacional de Educacéo, em
colaboragdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios” (BRASIL, 1996). Considera-
se assim o PNE como eixo das politicas educacionais do pais, que ira balizar os planos
estaduais e municipais de educacdo. O PNE (2014-2024) definiu a obrigatoriedade de que os
demais entes federativos brasileiros elaborem ou reformulem seus planos estaduais e/ou
municipais, em alinhamento ao plano nacional, de forma participativa e democrética, seguidos
de permanente monitoramento e avaliacdo, processos que devem ser organizados a partir da

mesma metodologia.

Nesse processo, destaca-se a a¢ao indutora da Unido, por meio da criagdo da Secretaria de
Articulacdo com os Sistemas de Ensino (Sase), pela qual foi destinado apoio técnico para a
elaboracdo dos planos decenais de educacdao em niveis estaduais, distrital e municipais. A
criacdo do Férum Nacional de Educacédo (FNE) corroborou nessa dire¢ao, sendo considerado
como 6rgdo de Estado responsavel pela articulacdo e coordenacdo das Conferéncias

Nacionais de Educacéo (Conae), a serem realizadas em nivel local.

As Conferéncias foram definidas pelo governo federal como mecanismo para a elaboragéo e
o acompanhamento dos planos em todos 0s municipios, estados e no Distrito Federal, com
participacdo social e financiamento do Ministério da Educag¢do. Em decorréncia dessa agéo
de coordenacéo federativa, 99% dos estados e municipios brasileiros aprovaram seus planos

entre os anos de 2014 e 2019, como constata, Scaff & Oliveira (2019).

Estudos desenvolvidos sobre a elaboracdo de planos pelos municipios apontam para seu
carater participativo, como analisa Silva (2015), em pesquisa sobre a elabora¢éo do Plano
Municipal de Educacéo de Rio Claro - SP, Benicasa (2019), em analise da elaboracdo do PME
do municipio de Marilia - SP, Braga (2019), sobre o municipio de Mazagéo — AP, Ens, et al.
(2016), contemplando o municipio de Curitiba, entre outros. A coordenacao federativa da
Unido é mantida nos documentos orientadores dos processos de monitoramento e avaliagcao

dos planos, estabelecendo a necessidade de

[...] criagcdo, em cada ente federativo, de um sistema de monitoramento e
avaliacdo do plano de educacdo e estabelecimento dos mecanismos
necessarios a sua execucao. [...] Esse sistema devera prever a participacéo
de movimentos sociais e dos demais segmentos da sociedade civil
organizada e da sociedade politica por meio de instancias colegiadas, como
os conselhos de educacdo, dentre outros espacos de participacdo e
mobilizagdo (BRASIL, 2014, p. 19).

Dois elementos se destacam do trecho citado: 1) a diretriz da Unido para que todos os entes
federativos brasileiros criem uma estrutura propria destinada ao monitoramento e a avaliacdo

dos seus planos; 2) a garantia do carater participativo de composicdo das instancias criadas
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em nivel local. Tais elementos sdo fundamentais para a continuidade dos processos de
planejamento educacional no Brasil, mas ao mesmo tempo indicam desafios histéricos, que
recaem sobre os limites da participacdo social no ambito das politicas de Estado, fragilizada,

na conjuntura atual, pelo enfraquecimento da coordenacéao federativa da Unido.

Desmonte das estruturas de coordenacao federativa e fragilizacao
da participacao social

O desmonte das estruturas de coordenacéo federativa pelo governo brasileiro tem inicio com
a ascensao de Michel Temer a presidéncia da republica, em 2016, ap6s o golpe juridico
midiatico que incidiu sobre o impeachment da Presidente Dilma Vana Rousseff. Alguns

episodios constituem-se em marcos importantes na consolidagdo desse desmonte, a saber:

a) Junho de 2016 - revogacéo, pelo entdo Presidente Interino Michel Temer, da
nomeacgdo de conselheiros do Conselho Nacional de Educagdo, substituindo
representantes de instituicbes cientificas por representantes de entidades

privadas.

b) Abril de 2017 — revogacdo da convocatoéria da Ill Conferéncia Nacional de
Educacdo, publicada em maio de 2016 (Conae 2018) e subordinacdo da
organizacdo dessa conferencia ao Ministério da Educacdo, em contraposi¢do ao
Art. 6° do PNE 2014-2024 que atribui ao FNE essa articulagéo.

c) Abril de 2017 — alteracdo da composicao do FNE, por meio da Portaria n° 577,
reduzindo a participacéo de representantes da sociedade civil.

Esse desmonte da estrutura federativa de apoio ao planejamento educacional no Brasil teve
seu desfecho completo com a ascenséo de Jair Bolsonaro a presidéncia da Republica, cujo
Decreto n° 9.465, de janeiro de 2019 (BRASIL, 2019) extinguiu a Secretaria de Articulacéo

com os Sistemas de Ensino (Sase).

Nessa mesma direcdo, o Presidente marcou seus primeiros 100 dias de governo com um
grande ato publico, denominado de revogaco, pelo qual foram revogados 250 atos normativos,
entre eles o Decreto n° 8.243, de 2014, que institui a Politica Nacional de Participa¢do Social
— PNPS e o Sistema Nacional de Participacdo Social — SNPS. Também as instancias
colegiadas da administracdo publica federal passam a ter sua proliferagdo controlada, como

informa o Congresso em Foco (2020),

O Decreto busca controlar a proliferacdo de colegiados no ambito da
administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional por meio da
extincdo em massa de colegiados criados antes de 1° de janeiro de 2019,
cuja recriacdo ndo seja proposta de imediato, e segundo rigidas regras
destinadas a evitar colegiados supérfluos, desnecessarios, de resultados
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praticos positivos desconhecidos e com superposicao de atribuicdes com as
de autoridades singulares ou de outros colegiados. (CONGRESSO EM
FOCO, 2020).

Essas acles levam ao seguinte questionamento: se a coordenacédo federativa da Uniéo foi
tdo importante para a elaboracdo dos planos decenais de educacdo, como estdo se
materializando os processos de monitoramento e avaliacdo dos planos sem as principais
instancias de apoio do governo federal? Em um contexto de fragilizacdo das instancias
participativas em nivel nacional, como garantir a participagdo social no planejamento

educacional brasileiro?

Para responder a estas questfes, realizou-se levantamento na pagina eletrdnica do PNE
(MEC), buscando identificar a quantidade de municipios brasileiros que protocolaram
relatérios de monitoramento e avaliagdo de seus planos no periodo de 2017 a 2020, ou seja,
durante a vigéncia da Sase e ap0s a sua extingdo. A analise da participagdo nesse processo
foi desenvolvida a partir de teses e dissertagfes realizadas sobre o tema em contextos

municipais diversos.

Monitoramento e avaliacao dos planos decenais no Brasil (2016-2020)

Resultados da pesquisa documental desenvolvida permitem observar que o ano de 2017
marca o inicio das politicas de monitoramento e avaliacao dos planos municipais de educacao
no Brasil, o qual se intensifica em 2018 e decai de forma vertiginosa a partir de 2019, ano de

extingcdo da Sase. A figura 1 permite visualizar de forma bastante objetiva esses indices:

Figura 1 - % de municipos com relatério de
Monitoramento e Avaliagdo do PME divulgados na
pagina eletrénica do PNE/MEC
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Fonte: PNE - http://pne.mec.gov.br (2021)
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Com vistas a melhor compreensdo desse cendrio, buscou-se identificar os relatorios
protocolados pelos municipios em cada estado brasileiro, o que possibilitou a elaboracdo da
figura 2.

Figura 2 - % de Relatorios divulgados pelos municipios em cada estado brasileiro
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Fonte: PNE - http://pne.mec.gov.br (2021)

A figura 2 possibilita identificar que apenas os estados do Parana, Rio de Janeiro, Mato
Grosso do Sul, Santa Catarina e Tocantins tiveram mais de 50% de municipios com relatérios
divulgados na pagina eletrénica do PNE. Entre os estados com baixa participagdo encontram-

se 0 Amap4a, Rondbnia e Roraima.

Em relacdo a baixa participacdo municipal, € possivel verificar que estados constituidos em
sua maioria por municipios de pequeno porte apresentam menor quantidade de relatérios, o
que pode ser atribuido a sua baixa capacidade administrativa, no entanto, também é relevante
considerar que muitos municipios de grande porte, entre eles capitais como Curitiba (PR) e

Belém (PA), também nao apresentaram qualquer relatério.

Por outro lado, ha que se destacar a expressiva quantidade de municipios pequenos com
relatérios de monitoramento e avaliacdo dos seus planos, como Aral Moreira (MS), Jordao
(AC), Buriti dos Montes (PI), Chopinzinho (PR), Aparecida do Rio Doce (GO), entre outros.

Os dados apresentados permitem identificar a heterogeneidade de acdes e metodologias
adotadas em nivel local, o que reforca a necessidade de uma coordenacéao federativa forte,
que a despeito das particularidades locais, promova a cultura de planejamento como elemento
indispensavel a consecucéo de politicas publicas que possam corroborar para a consolidacéo

de um sistema educacional.

BN z

No que se refere a participacdo social nesse processo, é recorrente a constatacdo, por
pesquisadores(as) da area, acerca da sua fragilidade durante 0 monitoramento e avaliacdo

dos planos, ao contrario do que registrou o processo de elaboragéo deles. Estudos realizados
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por Bizzon (2021), Santos e Scaff (2021), Corréa (2019), Castilho (2021) e Conde (2021) séo
enfaticos em apontar a baixa participacdo social, em virtude da falta de consolidacdo de
espacos participativos em nivel local.

Em vista desses resultados, se faz necessério considerar as especificidades da participacao
social no contexto de regressédo democratica em que estamos vivendo, em nivel nacional e

internacional.

Planejamento educacional e participacao em contexto de regressao
democratica

A participac@o social € um dos elementos centrais na consolidacdo de sociedades mais
democréticas. A Constituicdo Federal de 1988 registrou avangos importantes nessa dire¢ao,

como ressalta Rocha (2008):

A Constituicdo brasileira estabeleceu sistemas de gestdo democratica em
varios campos de atuacdo da Administracdo Publica, tais como: o
planejamento participativo, mediante a cooperagdo das associacdes
representativas no planejamento municipal, como preceito a ser observado
pelos municipios (Art. 29, Xll); a gestdo democrética do ensino publico na
area da educacdo (Art. 206, VI); a gestdo administrativa da Seguridade
Social, com a participagdo quadripartite de governos, trabalhadores,
empresarios e aposentados (art.114, VI), e a protecéo dos direitos da crian¢a
e do adolescente (ROCHA, 2008, p. 136).

A expansdo dos movimentos sociais na década de 1980, a partir desse dispositivo legal,
fortaleceu o que Gohn (2013) denomina de “Participacdo Cidadd” (GOHN, 2013, p. 240), pela
gual o cidaddo é compreendido como sujeito ativo nas relagbes entre sociedade civil e
sociedade politica e ndo “como coadjuvante de programas definidos de cima para baixo”
(GOHN, 2013, p. 241). Para a autora

O conceito de Participacdo Cidada esta lastreado na universalizacdo dos
direitos sociais, na ampliagdo do conceito de cidadania e numa nova
compreenséo sobre o papel e o carater do Estado, remetendo a definicdo das
prioridades nas politicas publicas a partir de um debate puablico. A
participagdo passa a ser concebida como intervengdo social periddica e
planejada, ao longo de todo o circuito de formulagcéo e implementacdo de uma
politica publica, porque toda a énfase passa a ser dada nas politicas
publicas.” (GOHN, 2013, p. 240).

No cenario educacional, pés Constituicdo Federal de 1998, a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional - LDBN 9394/96 regulamentou mecanismos participativos como 0s
conselhos gestores. Também o Conselho Nacional de Educacdo (CNE), os Conselhos
Estaduais de Educacédo (CEE) e os Conselhos Municipais de Educacéao (CME), passaram a

se configurar como espacos destinados a participagédo de representantes dos mais diversos
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segmentos da sociedade civil no planejamento, controle, implementacéo e fiscalizagdo das

politicas educacionais.

Esse cenario progressista sofre vigoroso revés na conjuntura nacional estabelecida com o
golpe juridico midiatico de 2016, por meio de um conjunto de acdes voltadas para o desmonte
das estruturas de coordenacdo federativa e fragilizacdo da participacdo social. O
enfraguecimento das instancias participativas pode ser considerado como uma das faces do
movimento de contracdo das instituicdes democraticas que atravessa todo o mundo na ultima
década, gerando instabilidade das instituicdes do Estado, entre elas a propria escola
(PRZEWORSKI, 2020, p. 128).

Conclusao: um convite a defesa da democracia para o fortalecimento
da educacao publica

Minha intervencdo neste evento teve como tema principal os desafios a consolidagédo do
planejamento educacional no Brasil, no entanto, as discussdes desenvolvidas levam a
constatacdo esse objetivo s6 podera ser atingido a partir do fortalecimento das instituicdes
democréticas, por meio da participacé@o social.

Esse desafio ndo é novo no Brasil, um pais marcado por abismos sociais historicamente
construidos e reforcados pela politica oligarquica, patriarcal e conservadora, porém nesse
momento histérico essa conjuntura se encontra com um movimento global que aponta para a

crise das instituicdes democraticas, ainda em estruturacdo no Brasil.

O processo de construcéo do Plano Nacional de Educacgéo (PNE — 2014-2024) se constituiu
em um passo significativo na organizacdo participativa da sociedade em torno do debate
educacional, no entanto esse processo nao teve continuidade nos anos seguintes, em virtude
das mudancas no cenario politico nacional, cujas regressfes democraticas atingiram

diretamente o cenario educacional.

A educagdo, assim como todas as politicas publicas, tem sido diretamente atingida pela
“deterioracdo democratica” (PRZEWORSKI, 2020, p. 128) que marca o mundo
contemporaneo. Para Castells (2018) esse cenario aponta para a crise da democracia liberal,
limitada pelos proprios principios individualistas do liberalismo de mercado. Nesse sentido, a
crise da “democracia liberal” pode representar uma oportunidade de construcdo da
“democracia real” (CASTELLS, 2018), ou “democracia radical e plural”’, como defende Mouffe
(2003).

Nesse cenério, Castells (2018) nos convida a pensar novas possibilidades de configuracéo
social que possam surgir desse cenario complexo e instavel. Diz o autor: “A experiéncia

histérica mostra que do fundo da opressdo e do desespero surgem, sempre, movimentos
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sociais de diferentes formas que mudam as mentes e, através delas, as instituicbes”
(CASTELLS, 2018, p. 146). Fagamos nds a mudanca!
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