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Resumo:

O trabalho se propde a refletir sobre a participacdo sociopolitica da Sociedade Civil nos
processos de formulacdo dos Planos Municipais de Educacdo (PMESs) de trés municipios da
regido de planejamento denominada “Sudoeste Goiano”. Sdo eles: Rio Verde-GO, Jatai-GO e
Serranopolis-GO. Discute como a participacdo nos PMEs foi constituida a partir da perspectiva
da Sociedade Civil frente as a¢Ges empreendidas pela Sociedade Politica. A pesquisa se
constituiu a partir da reconstrucdo de processos sociais (ALONSO, 2016) e teve como
referencial tedrico o trabalho de Gohn (2011, 2018, 2019). Conclui criando uma tipologia da
participacdo nos municipios estudados.
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Introducéo

O Plano Nacional de Educacdo (PNE), instrumento de planejamento da politica
educacional instituido em 25 de junho de 2014, por meio da lei federal n® 13.005, definiu as
diretrizes, os objetivos, as metas e as estratégias nacionais para a area da educagdo ao decénio
2014-2024, como estabelecido no artigo 214 da Constituicdo Federal de 1988.

Essa construcdo, segundo determinacdo da lei n® 13.005/2014, deveria ser atrelada a
necessidade de participacdo da sociedade. Ao estabelecer a participagéo institucionalizada da
Sociedade Civil por forca de lei, os entes subnacionais passaram a organizar grupos de
elaboracdo do documento a partir de representaches governamentais, representacdes da
comunidade escolar (estabelecimentos publicos e privados) e de outros grupos da Sociedade
Civil,

A previsdo de participagdo na elabora¢do e no processo de aprovacdo dos Planos
Municipais de Educacdo instigou a investigacdo basilar deste trabalho, a considerar como
ocorreu a participacdo na constituicdo desses processos na regido do Sudoeste Goiano. Desse
modo, delimitou-se trés municipios proximos, Rio Verde-GO, Jatai-GO e Serrandpolis-GO,
com o objetivo de estudar e analisar as experiéncias participativas com os Planos Municipais
de Educagéo.
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Haja vista que a mobilizacdo, a participacdo e a gestdo democratica sdo diretrizes dos

planos decenais de educacgéo, esta pesquisa teve por objetivo geral analisar como ocorreu a
participacao, prevista em lei, nos processos relativos aos Planos Municipais de Educacdo dos
municipios. Mais especificamente, objetivou-se entender a ldgica de participacdo que
perpassou essas experiéncias a partir de nossa categoria principal: a participacdo sociopolitica,
conforme definida por Gohn (2019).

O presente trabalho € fruto de recorte de tese de doutorado (ASSIS, 2022) e segue
organizado em mais trés secdes. A primeira se dedica a apresentar a politica de Planos
Municipais de Educacdo e a consequente necessidade da participacdo da Sociedade Civil. Em
seguida, evidenciamos nossa concepcao de participagdo tendo como referéncia o trabalho de
Gohn (2011, 2018, 2019). Na terceira e Ultima se¢éo, explicamos as duas ldgicas de participacao

identificadas durante os processos de formulacdo dos PMEs.

Os Planos Municipais de Educacdo como instrumentos participativos de gestdo
democratica

A promulgagédo do PNE 2014-2024 tem sido considerada um marco referencial para
as acdes de planejamento educacional de médio e longo prazo, ndo somente para a Unido, mas
também para os outros entes federados, especialmente 0os municipios brasileiros. 1sso porque,
ao tratarem da matéria, os legisladores desdobraram e ampliaram a agdo de construcéo de planos
educacionais para 0s demais entes.

Vale destacar que, segundo Saviani (1999, p. 131), “nem a Constitui¢do nem a LDB
preveem a competéncia dos municipios para elaborar planos de educagdo”, mas também nao a
proibem, permitindo, assim, sua elaboragdo e execucdo. Em ressalva, o autor destaca que a
previsdo da Constituicdo e da LDB de facultar aos municipios a “opg¢do por organizar os
sistemas municipais de educacdo implica, a fortiori, a formulacdo de planos municipais de
educagao” (id., ibid.).

Entretanto, embora houvesse alguma previsdo anterior relativa aos planos municipais,
em muitos municipios e em alguns estados s6 houve articulagdo a elaboracdo desses
documentos a partir da aprovacao do PNE 2014-2024. Assim, desse marco em diante, inimeras
autoridades municipais, representacdes da Sociedade Civil e instituicbes de ensino comecaram
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a se organizar no intuito de construirem e formularem aquilo que seria, para diversas regides, 0

primeiro Plano Municipal de Educacdo (PME), articulando os diversos niveis, etapas e
modalidades educacionais ofertadas no territorio.

Oliveira (2011, p. 329) abaliza a caracterizagdo necessaria dos planos de educacéo
como politicas de Estado, entendidas como “aquelas que envolvem mais de uma agéncia do
Estado, passando em geral pelo Parlamento ou por instancias diversas de discusséo resultando
em mudancas de outras normas ou disposi¢fes preexistentes, com incidéncia em setores mais
amplos da sociedade”. A defini¢dao de plano de educagdo tragada por Monlevade (2004, p. 34)

corrobora com esse entendimento:

0s poderes publicos, exercidos por sucessivos governos centrais, regionais e
locais, desafiados pelas demandas de escolarizagdo, projetam e executam
acOes, satisfazendo mais ou menos desejos da populagdo e os objetivos do
préprio estado. Entre as intengdes e 0s resultados das a¢des se estabelece uma
permanente incompletude, uma maior ou menor tensdo. O plano é o
aperfeicoamento cientifico e democratico da politica. Pode-se definir um
plano de educagdo como um conjunto de estratégias com que o poder publico
responde as demandas educacionais da sociedade, por meio de um diagndstico
cientifico e de uma escolha democratica de metas, acBes e recursos que
garantam a consecugdo dos objetivos.

A adesdo dos planos de educacdo como integrantes de politicas de Estado tem sido
apontada por varios expoentes da literatura como meio possivel e capaz de superar a
descontinuidade, fragmentacdo, focalizacdo e dispersdo das politicas educacionais brasileiras
(CURY, 2009; DOURADO, 2007; OLIVEIRA, 2011; SAVIANI, 2014; SOUZA; MARTINS,
2014), fundando um caminho & organicidade das agdes publicas em educacao.

Dourado (2007) assinala que entender os planos de educagdo como planos de Estado
implica reconhecer, ainda notadamente, o Plano Nacional de Educagcdo como uma politica de
Estado — mas ndo somente. Advoga o autor que o carater de politica de Estado é também
aplicavel aos planos estaduais, municipais e distrital, 0 que demonstra necessario e respectivo
redimensionamento das politicas.

Assim, compreende-se 0os PMEs como elementos planejadores das demandas
educacionais da sociedade, de forma a buscar a superacdo da descontinuidade das acOes

governamentais no nivel local. Entende-se, ainda, que o carater de politica de estado dos planos
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de educacdo vai além da simples diferenca temporal de exequibilidade em relacdo aos Planos
Plurianuais (PPA), instrumento de planejamento geral de um governo eleito para o periodo de
um mandato eletivo de quatro anos.

Pindado (2009) assevera que, em regimes democraticos, importa ndo somente resolver
0s problemas coletivos, mas também a forma dessa resolucdo. Em adicdo, Bordignon (2014),
Cury (2009) e Dourado (2009) apontam para a existéncia de um outro critério a ser atendido na
configuracdo de uma politica de Estado: essa necessita surgir e ser desenhada como expressao
das demandas da sociedade, devendo, portanto, envolver a possibilidade de ampla discusséo,
debate de posicionamentos divergentes e didlogo entre Sociedade Civil e Sociedade Politica.
Em resumo, uma politica de Estado implica uma eminente participacdo sociopolitica.

Vale relembrar que o artigo oitavo da lei n°® 13.005/2014, em seu segundo paragrafo,
estabelece a necessidade da participacdo da sociedade na elaboracdo dos planos. Para Basilio
(2018), os mecanismos participativos dos planos educacionais delineiam que, embora “a
responsabilidade seja do Estado, a construcdo dessas etapas precisa ser dividida com a
comunidade educativa e outros segmentos sociais interessados e atingidos pelos efeitos dessas
politicas” (id., ibid., n.p.).

De tal modo, a inscricdo da participacdo nos planos municipais de educagéo,
compreendidos como politica de Estado e em tese realizados na constru¢do do interesse
coletivo, implica em grande desafio para a materialidade desse direito, variando segundo 0s
sentidos e os significados que os sujeitos traduzem e compreendem a respeito desse instrumento
da politica. Em outras palavras, essa efetivacdo dependerd da mobilizacdo (CURY, 2009) ou,

em termo utilizado por Gohn (2019), do engajamento com esse exercicio participativo.

Do que falamos quando falamos em participagdo?

A participacdo ou o direito a tomar parte e influir nas decis6es da vida social e politica,
assim como o direito ao associativismo, tem sido considerada pela literatura como um dos
direitos politicos conquistados por meio de varias lutas e movimentos sociais empreendidos
pela sociedade civil.
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No Brasil, em especial, a luta pela participacdo tem forte vinculagdo com 0s processos

historicos de formacdo da nagdo brasileira (CARVALHO, 2013) e com os periodos politicos
ora mais autoritarios, ora mais democraticos (CURY, 2002).
A respeito da participacdo, adota-se neste artigo a analise e o conceito de Gohn (2018),

em que

0 entendimento dos processos de participagdo da sociedade civil e sua
presenca nas politicas publicas nos conduz ao entendimento do processo de
democratizacdo da sociedade. O resgate dos processos de participacéo leva-
nos, portanto, as lutas sociais que tém sido travadas pela sociedade para ter
acesso aos diretos sociais e a cidadania. Neste sentido, a participagdo é,
também, lutas por melhores condicGes de vida e aos beneficios da civilizacdo
[...] a participacdo objetiva fortalecer a sociedade civil para a construcéo de
caminhos que apontem para uma nova realidade social, sem injusticas,
exclusdes, desigualdades, discriminacfes etc. O pluralismo é a marca desta
concepcao de participagdo na qual, os partidos politicos ndo séo os unicos
atores importantes, ha que se considerar também os movimentos sociais e 0s
agentes de organizacdo da participagdo social, 0s quais sdo multiplos. Uma
gama variada de experiéncias associativas é considerada relevante no processo
participativo tais como grupos de jovens, de idosos, de moradores de bairros
etc. Os entes principais que compdem 0s processos participativos sdo vistos
COMO “sujeitos sociais” - Ndo se trata, portanto, de individuos isolados e nem
de individuos membros de uma dada classe social. (GOHN, 2018, p. 69-71).

Diferentes tratamentos terminoldgicos sdo dados a tematica da participagdo pela
literatura especializada. As principais terminologias encontradas sdo: participacdo social
(MILANI, 2008); participacdo politica (DALLARI, 2013); e participacdo sociopolitica
(GOHN, 2011). Neste trabalho, adotamos a expressdo ‘“participacdo sociopolitica”,
nomenclatura também utilizada por Gohn (2011), entendendo este como o melhor termo para
o0 estudo das relagdes entre a Sociedade Civil e a educacéo, pois privilegia tanto os aspectos
sociais quanto os politicos.

Historicamente, no Brasil, a Sociedade Civil' buscou construir a participacio na

definicdo das politicas publicas a partir do associativismo, dos coletivos, dos protestos e dos

! Nesse trabalho, entendemos a Sociedade Civil como o conjunto de elementos sociais que se situam
originariamente fora do campo de acdo das agéncias publicas. Consequentemente, entendemos por sociedade
politica os “atores da sociedade civil em contextos politico-partidarios diferenciados” (COSTA, 1997, p. 12),

atuando na condugdo do estado e das politicas por ele assumidas.
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movimentos sociais. Por outro lado, o Estado passou a adotar a participacao, a partir da década

de 1990, institucionalizando-a no interior do aparelho do Estado.

E a partir dessa relagdo e da tensdo existente entre os distintos interesses identificados
na Sociedade Civil e na Sociedade Politica que o debate no campo educacional se constitui
enquanto politica pablica e, nesse sentido, amplia as possibilidades de participagdo em sua
definicao.

Uma analise dos processos participativos nos Planos Municipais de Educacdo de Rio
Verde-GO, Jatai-GO e Serranépolis-GO

Os ja citados municipios que compuseram nosso contexto de estudo sobre a
participacao da Sociedade Civil nos processos dos Planos Municipais de Educacdo se localizam
na regido de planejamento conhecida como Sudoeste Goiano.

A partir da pesquisa realizada? e da analise dos resultados, pudemos identificar duas
I6gicas distintas de organizacdo e funcionamento da participacédo da Sociedade Civil nos PMEs
desses municipios.

Sobre as representacdes da Sociedade Civil na préatica da participacdo, em dois dos
municipios foi possivel verificar uma participac¢ao “mediada” a partir de convites da Sociedade
Politica a determinadas institui¢cbes, sem livre adesdo das representacfes e das instituicdes a
temética dos Planos Municipais de Educagdo. Um sintoma dessa pratica esta, por exemplo, na
ndo participacdo dos sindicatos dos servidores da educagdo publica nos municipios de Rio
Verde-GO e Serrandpolis-GO, além da ndo participacao da escola privada desse ultimo.

Entre os municipios estudados, foi notavel a logica do convite em Rio Verde-GO e
Serranopolis-GO. Os PMEs dos dois municipios foram formulados, monitorados e avaliados
apenas pelas representacdes convidadas a participar dos processos. Portanto, ndo se trataram de
processos participativos abertos a todos, mas apenas aos previamente selecionados segundo 0s
interesses do grupo responsavel pela formulagdo do documento.

Nesses dois planos de educagdo, o principio da participacdo foi organizado — sendo

deformado — de modo muito semelhante, com base na exclusdo de grupos e instancias por meio

2 A metodologia da pesquisa teve como pressuposto os processos de reconstrucdo social (ALONSO, 2016) e se
apoiou nas metodologias da pesquisa documental e da pesquisa de campo. Na pesquisa de campo adotou-se 0s
instrumentos de coleta de dados questionario on-line (TORINI, 2016) e entrevista (LIMA, 2016). Ver Assis (2022).
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de um convite de carater exclusivo. Sani (1998) reforca que a construcdo de uma tipologia da

participacdo pode partir desde o carater de espectador até o nivel da partilha de poder. Para o
caso dos municipios supracitados, cunhamos uma tipologia que os definem nos seus aspectos
de semelhanga do convite, a de “participagdo autorizada”.

A “participagdo autorizada” se refere a légica de instrumentalizar a participacdo
necessaria aos planos municipais de educacdo de modo a reduzir os efeitos potenciais de uma
participacdo ampliada. Assim, o convite serviu como autorizacdo de manifestacdo aos atores e
organizagOes simpaticas a coordenacao dos planos e a Sociedade Politica. Logo, os efeitos da
participagdo, a0 menos nesses casos, ndo ofereceriam “riscos a gestdo”. Em suma, os
convidados ndo se apresentavam em contraponto ao pensamento governamental-administrativo
da cidade.

Se, por um lado, a “participacdo autorizada” serviu para consolidar a ldgica estatal
administrativa, por outro, diametralmente oposto, reduziu a arena e as possibilidades de
expressdo e manifestacdo da Sociedade Civil. O poder decisorio e o desenho da politica
educacional de curto, médio e longo prazo ndo foram democratizados e continuaram sob a
influéncia direta dos gabinetes mandatarios. A “participacdo autorizada”, nesse sentido,
funcionou apenas como mecanismo de legitimacdo do plano de educagéo, que foi apresentado
e voltado unicamente ao atendimento da normatizacao juridica — e ndo em seu real potencial de
influir na politica educacional do municipio.

De tal forma, a participacdo como diretriz e eixo articulador dos planos nédo se
concretizou sob a perspectiva da participacdo sociopolitica adotada neste estudo. Nao
significou, portanto, a possibilidade de luta por melhores condi¢6es de vida e pela partilha dos
beneficios da civilizagao.

Em Jatai-GO, o processo de participacdo no Plano Municipal de Educagéo se
desenvolveu de forma distinta. As caracteristicas sociopoliticas consideravelmente diversas dos
outros dois municipios, como a forte presenca de instituices publicas de ensino superior e a
atuacdo politica dos participantes do PME, além da consideravel cultura associativista no
campo da educacdo e da pesquisa, contribuiram para a conformacdo de uma outra trajetoria.
Corrobora o fato de o municipio ser o unico dos trés que alcangou éxito na regulamentacdo,

composicdo e exercicio do Férum Municipal de Educacéo.
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Nesse municipio, a participacdo da Sociedade Civil se constituiu em forca motriz da

formulacdo do PME, na expressdo das necessidades publicas e em sua efetiva legitimacao
(MILANI, 2008), ainda que tenha restado sabotada — conforme explicaremos.

Na cidade de Jatai-GO, as representacGes da Sociedade Civil participaram do debate,
do diagnostico, da escrita e da formulacdo do PME. Participaram também da retificacdo do
documento final em audiéncia publica. Esse processo contou ainda com participacfes da
Sociedade Politica. Configurado o texto do PME, o documento foi encaminhado para a
secretaria de educacdo e depois seguiu para o prefeito municipal. Por sua vez, o prefeito deu
encaminhamento ao projeto de lei do PME para a Camara Municipal, na qual foi protocolado.

Entretanto, em meio aos debates sobre o plano na Camara Municipal, o texto foi
substituido pelo executivo repentinamente, sem que esse fato fosse registrado e comunicado.
Na pratica, tratou-se de uma manobra em vista da troca de contetdo do projeto de lei. O
executivo apresentou um projeto de sua autoria tnica e exclusiva®. Naquele momento, as forgas
sociais, unidas em torno da aprovacdo do PME, conseguiram barrar a tramitacéo do projeto de
lei do executivo — que ndo havia passado pela participacdo ou sancao da Sociedade Civil. Uma
mesa de negociacao foi instaurada com representagdes do Grupo Gestor do PME, do executivo
municipal e os préprios vereadores. Ao fim da negociacéo, foi construida uma terceira verséo
do projeto de lei do PME, centrado nas responsabilidades da administragdo municipal e
excessivamente preocupado em “resguardar o chefe do poder executivo”, consolidando o texto
que foi, entdo, aprovado.

A essa experiéncia, atribuimos o termo “participacdo sabotada”. Segundo os dados e
relatos colhidos, o executivo municipal agiu deliberada e intencionalmente no intuito de
enfraquecer a participacéo da Sociedade Civil na construcéo do Plano Municipal de Educacéo.

Desse modo, existiu acdo orientada e intencional para reduzir, minar e desconsiderar
exatamente os efeitos sociopoliticos da participacdo da Sociedade Civil. Sob argumentos de
respeito a lei de Responsabilidade Fiscal, a atuacdo dos gestores municipais se pautou na
reducdo dos investimentos em educacdo publica, na pactuacdo de mecanismos de avaliacdo

“custo/beneficio da qualidade de cada escola e seus servidores”; e em vista de “propor regras

3 De acordo com relatos colhidos durante o processo de pesquisa e disponiveis em Assis (2022).
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de cobranga de resultados que melhorem estes custos/beneficios”, blindando juridicamente, se

possivel, o chefe do executivo municipal. Em outras palavras, esteve pautada na Nova Gestéo
Publica, que pressupde a adogdo de mecanismos de terceirizacdo, de responsabilizacdo e de
accountability, corrente fortemente baseada na transposicdo de mecanismos da gestdo
empresarial para a gestdo publica.

Desse modo, a prética da participagdo no PME de Jatai-GO também ndo logrou todos
os efeitos positivos esperados pela Sociedade Civil na construcdo do documento, ainda que, no
limite de suas tens@es, tenha possibilitado alguns enfretamentos face as préaticas centralizadoras
adotadas pela Sociedade Politica naquele municipio.

Esse quadro de contrariedade aquilo inscrito sobre a participacdo no PNE ndo
aconteceu com exclusividade nos municipios estudados. E preciso ressaltar também o refluxo
das praticas participativas na conjuntura sociopolitica nacional. Como aponta Gohn (2019),
desde 2015, o pais vive um cendrio de retracdo e desmobilizacdo da participacédo, especialmente
no contexto de institucionalizacdo do desmonte inserido na prépria estrutura administrativa do
Governo Federal.

Em retomada da categoria de anélise desse trabalho — a participacdo sociopolitica na
perspectiva cunhada por Gohn (2018) —, em relacdo a analise dos processos participativos que
ocorreram nos Planos Municipais de Educacédo de Rio Verde-GO, Jatai-GO e Serranépolis-GO,
compreende-se uma continuidade da negacdo do direito politico efetivo e real de participar.

O aspecto formal da participagéo esteve contido nas experiéncias dos trés municipios,
em maior ou menor termo. A participacdo dos profissionais da educagdo, da comunidade
escolar e de representantes da Sociedade Civil esteve prevista tanto no PNE de 2014 quanto nos
PMEs de 2015 aqui analisados. Ocorreram ainda reunides, encontros e audiéncias publicas
voltadas para o debate da realidade educacional local e para a proposicéo de estratégias voltadas
a avancar na oferta da educacdo de boa qualidade. Assim, a participa¢do, a0 menos em seu
aspecto formal, esteve configurada e atendeu aos dispositivos da normatizacao juridica.

Entretanto, uma participagdo sociopolitica efetiva, entendida nas lides das “lutas
sociais [...] para ter acesso aos diretos sociais e a cidadania” (GOHN, 2018, p. 70), ndo se
concretizou na pratica social. Em dois municipios, os PMEs foram impedidos de se constituirem

como instrumentos de luta por melhores condigdes de vida a partir do momento que se excluiu
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sumariamente a participacdo de vozes diversas, permitindo apenas representacfes amigaveis e

simpaticas a administracdo municipal. J& no caso de Jatai-GO, quando o embate ocorreu de
forma exitosa para o conjunto da Sociedade Civil e o produto dessa participacdo apontava para
a partilha dos beneficios da civilizacdo, em especial no que se referiu ao incremento do
financiamento da educagdo, o documento resultante desse esfor¢co verdadeiramente
participativo foi sabotado em pleno debate legislativo.

Avaliada segundo seus efeitos (GOHN, 2011), a participacdo sociopolitica nos Planos
Municipais de Educacdo de todos os municipios analisados ndo p6de se efetivar em sua
completude, portanto, ndo alcancou a totalidade de suas proposi¢des. A mudanca da conjuntura
politica nacional, a forte ingeréncia das gestdes municipais e a ado¢do de préaticas da Nova
Gestdo Publica atravessaram a participacdo nos Planos Municipais de Educacdo de Rio Verde-

GO, Jatai-GO e Serranopolis-GO, revelando a diferenca entre ser parte e ter parte.
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