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REsumo:

Contexto do caso: O Plano Nacional de Educagio no Brasil pode ser usado como um exemplo aplicado do processo ou ciclo de
politica publica, desde a identificagio do problema, agenda, formulagio, decisio, implementagio, avaliagio e extingio.

Dilema do caso: O caso confronta a distingio entre politica de governo e politica de Estado, as vantagens e desvantagens dos
estilos racionalistas e argumentativos/participativos de fazer politica publica, instigando o debate propositivo e pedagdgico entre
docentes e discentes.

Fechamento do caso: Esta é a histdria tipica de uma politica publica que mobilizou milhes de pessoas para ser debatida e elaborada,
sofreu para nascer mesmo num ambiente politico favordvel, criou uma série de sonhos, frustracoes, relacionamentos e rivalidades.
No entanto, mostrou mais uma vez que vale a pena fomentar o avango daquilo que se acredita, mesmo sabendo que as cartas estio
embaralhadas para que tudo dé errado.

PALAVRAS-CHAVE: Plano Nacional de Educagio, Politicas Publicas, Andlise de Politicas Ptblicas, Brasil.

ABSTRACT:

Context of the case: The Brazilian National Education Plan can be used as an applied example of the policy-making process, the
problem recognition, agenda setting, policy formulation, decision-making, implementation, evaluation, and policy termination.
The dilemma of the case: The case confronts the distinction between governmental policy and State policy, the pros and cons of
the rationalist and argumentative/participatory policy analysis traditions, triggering a purposeful and pedagogical debate between
teachers and students.

Case closure: This is a typical story of a public policy that mobilized millions of people in order to achieve a legislative approval; it
struggled to thrive even in a favorable political environment; it created hopes, frustrations, relationships and rivalries. Nonetheless,
the case illustrates that it is still worthwhile to fight for a cause even if the cards are stacked against it.

KEYWORDS: National Education Plan, Public Policy, Policy Analysis, Brazil.

RESUMEN:

Contexto del caso: el Plan Nacional de Educacién de Brasil puede ser usado como ejemplo aplicado del proceso de politica publicas,
desde la identificacion del problema, agenda, disenio de la politica, decisién, implementacién, evaluacién y terminacidn.

Dilema del caso: el caso pone en confronto la distincidn entre politica de gobierno y politica de Estado, las ventajas y los limites
de los estiles racionalistas y argumentativos/participativos de policy-making, instigando el debate proposicional y didéctico entre
docente y estudiantes.
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Cierre del caso: Esta es una historia tipica de politica ptblica que movilizé millones de personas para ser elaborada, sufrié para
nacer, mismo en un ambiente politico favorable, generd una serie de expectativas, frustraciones, relaciones y rivalidades. Sin
embargo, una vez mds demostré que vale la pena luchar por causas que uno acredita, apesar de que las cartas estén entremezcladas
para que todo no salga bien.

PALABRAS CLAVE: Plan Nacional de Educacién, Politicas Ptblicas, Andlisis de Politicas Publicas, Brasil.

ANTECEDENTES HISTORICOS

O Brasil sempre teve dificuldades de desempenho no setor de educagao. Em um pais continental com
desigualdades sociais e regionais, o histérico brasileiro da educagio sempre perpassou problemas estruturais
da baixa qualidade do sistema educacional, desde a primeira infAncia até a educagao universitaria.

Nos tempos do Império, a educagio era oferecida para meninos de uma elite branca que visava o letramento
para a formagao eclesidstica. Até a Proclamacio da Republica, apenas 1,8% da populagio tinha acesso a
educacio (Bordignon & Paim, 2015). Com a Proclamagio da Republica o cendrio nio mudou muito. As
entidades religiosas continuaram a ser as principais provedoras de educagio basica no Brasil até a década de
1930, quando, finalmente, o ensino primdrio gratuito tornou-se obriga¢ao constitucional.

A segunda metade do século XX foi testemunha da expansao da oferta publica de educagio, desde o ensino
fundamental até o ensino superior. Trés problemas se revezavam na dianteira da agenda governamental:
1) os altos indices de analfabetismo; 2) o acesso de criangas e adolescentes 4 educacio publica e gratuita;
3) a necessidade de pessoal formado em licenciaturas para trabalhar, bem como bacharéis e técnicos para
responder as necessidades crescentes do mercado de trabalho.

A lideranca estatal, sempre fundamental no combate a esses problemas, priorizou o combate ao
analfabetismo e funcionou como um catalizador de forcas politicas e sociais. Durante a década de 1950, no
governo Kubitscheck, nasceu o Plano Nacional de Alfabetizagio de Adultos (PNAA), substituido no regime
militar pelo Movimento Brasileiro de Alfabetizagio (MOBRAL), como esfor¢o no oferecimento de cursos
de alfabetiza¢io de média duracio para jovens ¢ adultos (15 anos ou mais). Também nessa época nasceram o
Movimento de Educacio de Base (MEB) e a Cruzada A¢ao Bésica Crista (ABC), para aumentar o niimero
de matriculas de jovens e adultos matriculados (Lima & Amaral, 2015).

A partir da redemocratizagio e da instituicao da Constituicao de 1988, a drea de educacio passa a ter maior
relevincia como “direito de todos e dever do Estado e da familia”, tendo também positivado o papel dos
entes da federacao e correspondente destinagio minima de recursos para a educagio basica (Constitui¢io
da Republica Federativa do Brasil, 1988). Os investimentos em educagio tiveram efeitos e as taxas de
analfabetismo cairam de 56%, na década de 1940, progressivamente nas décadas seguintes até atingir 13,6%
nos anos 2000.



LEONARDO SEccHI, ET AL. O PLANO NACIONAL DE EDUCAGAO: ANALISE DO PROCESSO DE CONSTRUGAO DE UMA PoL...

60,0%
50,0%
40,0%
30,0%

20,0%

13,6%
10,0%

0,0%
1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000

Figura 1 - Taxa de analfabetismo no Brasil (1940 — 2000)
Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 2010.

Com a tendéncia de queda acumulada em 60 anos de combate ao analfabetismo, esse problema comegou
a ceder espago a outras agendas presentes nos discursos dos meios de comunicagao, da classe politica e dos
préprios agentes ptblicos que lidam com a educagao. Outros problemas estruturais da educagao brasileira
passaram a ganhar maior atencao: a ampliagio da oferta e a qualificagio da educacio basica (educagao infantil,
ensino fundamental, ensino médio) e do ensino profissionalizante e superior.

Parte desta agenda foi transcrita formalmente na Constitui¢ao de 1988 ¢ teve como expressao principal
a articulagao e planejamento de uma politica publica integradora ao sistema educacional brasileiro entre
os niveis federal, estadual e municipal. Neste sentido, a Constitui¢ao previu a futura criagao de um “plano
nacional de educagao, de duragao plurianual, visando a articulagao ¢ ao desenvolvimento do ensino em
seus diversos niveis ¢ 3 integragio das agdes do Poder Publico” (Constitui¢io da Republica Federativa
do Brasil, 1988, Art. 214). Este dispositivo constitucional foi refor¢ado pela Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educacio Nacional (LDB), em 1996, que fixou prazo para o seu cumprimento, vigéncia decenal do Plano
Nacional de Educagio (PNE), além de estabelecer o modelo de elaboragio da politica ptblica de maneira
colaborativa entre Unido, estados, Distrito Federal ¢ municipios. O PNE entrava definitivamente para a
agenda governamental, com previsao de um sistema de monitoramento e avaliagao do desempenho do sistema
educacional brasileiro desde a educagao infantil até o ensino superior.

O Plano Nacional de Educagio (PNE 2001-2010) foi elaborado em um ambiente de disputa politica e
ideoldgica sobre a concepgao de educacio e suas prioridades. De um lado, o Ministério da Educagiao (MEC),
sob a lideran¢a de Paulo Renato de Souza, elaborou a proposta de PNE com base numa concepgao de
racionalidade, eficiéncia e qualidade do setor educacional. Por outro lado, movimentos sociais, sindicatos
e organizagdes nao-governamentais envolvidas com o tema de educagao que realizaram dois Congressos
Nacionais de Educagao, de onde saiu outra proposta de perspectiva de igualdade regional de oferta, ampliagao
do acesso ¢ da qualidade ¢ de expansao da destinagao de recursos para o setor de educagao (Saviani, 2019).

Enquanto a proposta de PNE do governo federal desencadeou o Projeto de Lei (PL) 4.173/1998, a
proposta vinda da oposicao foi materializada no PL 4.155/1998, de autoria do Deputado Ivan Valente
(PT-SP). Ambos os projetos buscaram legitimagao na sociedade, com discussio em audiéncias publicas ¢
participagio de entidades ligadas ao setor da educagao durante sua tramitagao.

Os projetos tramitaram concomitantemente no Congresso Nacional, nas suas diversas comissdes da
Camara e do Senado. No final, o PNE 2001-2010 acabou sendo uma composigao desses planos e, segundo
avaliagoes de especialistas, contou com 75% do contettdo mais alinhado com a proposta do governo (PL
4.173) e 25% mais proximo do que era previsto no projeto de lei da oposi¢ao (PL 4.155) (Bordignon, 2014).
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O PNE 2001-2010 foi aprovado em 9 de janeiro de 2001 (Lei 10.172/2001) ¢ colocava 295 metas
para todo o sistema educacional brasileiro (da educagio infantil ao ensino superior), mas dependia do
desdobramento dessas metas pelos niveis estaduais e municipais. No processo de san¢ao do PNE, o projeto
recebeu vetos com relagio aos meios e recursos para sua implementagio e no previa os custos das agdes ¢ as
fontes de recursos, o que o levou a ser taxado de “muito discurso e nenhum recurso”. Também foi criticado
por dar muito mais importancia relativa para o desenvolvimento da educagao superior do que, por exemplo,
para a grande deficiéncia histdrica do desenvolvimento da educacao bésica, (Davies, 2001; Souza, 2014).

Foi durante a década de 2000 que foram consolidados os sistemas de avaliagio da educagio, com
objetivo também de fazer cumprir os objetivos e metas do PNE. Somaram-se ao Sistema de Avalia¢io da
Educacio Bisica (SAEB), j4 criado em 1990, ¢ a0 Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), criado em
1998, o Sistema Nacional de Avaliagio da Educacio Superior (SINAES), estabelecido em 2004, todos sob
responsabilidade do Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep-MEC).

Apesar do reconhecido avango do PNE 2001-2010 e do estabelecimento de diretrizes, objetivos e metas,
também persistiram os problemas histéricos de falta de coordenagao nacional da rede de educagio. Em linhas
gerais, as metas para os estados e municipios foram estabelecidas e cabia aos entes subnacionais se esforcar
para alcanci-las. Nao havia, contudo, uma contrapartida da Unido para aqueles que demostrassem éxito no
cumprimento das metas ou previsao de auxilio suplementar aqueles que nio as estivessem alcancando.

Foi entao, durante as Conferéncias Nacionais do Sistema de avaliacio da educagao basica, em 2008, que
ganharam corpo os debates para a criagio de um Sistema Nacional de Educagio (SNE), que garantisse
coordenagao federativa e buscasse o acesso a educagao de qualidade e igualitiria nas diversas regides do
pais. Para isso, um SNE precisaria estabelecer um modelo de financiamento equitativo de recursos para a
educacio. Com a perspectiva de encerramento do periodo de vigéncia do PNE no ano de 2010, comegaram
os preparativos para a constru¢ao do novo Plano Nacional de Educacio, que pudesse contemplar o SNE e
trazer perspectiva para sua implantagio no préximo decénio.

A CONSTRUCAO DO PNE 2011-2020 (DEPOIS REBATIZADO PNE 2014-2024)

A metodologia de elaboragao do PNE 2011-2020 abandonou o modelo racionalista z0p down e abragou o
modelo argumentativo, participativo de construgao social de baixo para cima. Serviram como referéncias
metodoldgicas as Conferéncias Nacionais da Satde e a prépria Conferéncia Nacional da Educagao Bésica
(CNEB, 2008), em rodadas de conferéncias municipais, estaduais ¢ a Conferéncia Nacional da Educacao
(CNE).

Como argumentos de suporte ao processo participativo, sempre foram citados a legitimidade do processo
politico de construgao das politicas, os multiplos olhares e inteligéncia coletiva, bem como a intervengao dos
préprios executores das politicas ptiblicas. Ou seja, de todos os profissionais da educagao, que hoje englobam
0s professores, especialistas e funcionirios de apoio € técnico-administrativos que atuam nas instituigoes €
sistemas de ensino no Brasil e corroboram durante a formulagao, fato que daria maior chance de posterior
implementagao.

A construgao da CNE com participagao popular também era vista com o meio mais adequado para lidar
com a complexidade e variedade do setor educacional.

As dificuldades operacionais e carga de trabalho que envolveriam a realizagio de multiplas rodadas
municipais, estaduais e uma Conferéncia Nacional eram conhecidas:

a) custo técnico-administrativo para a agregacio de tantas opinides e propostas, especialmente para
politicas publicas de 4mbito nacional, que dependem da participacao de pessoas dispersas no
territdrio;
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b) tempo necessirio para a convocagio, consulta, deliberacio, relatoria de tantas intervengoes e
opinioes;

c) risco de captura das deliberagdes por grupos mais organizados ou preparados, que colocaria divida
sobre a igualdade de influéncia dos diversos segmentos da educagio e das diversas entidades
federativas.

Apesar desses riscos ¢ dificuldades, o momento politico era absolutamente favordvel 4 adogao do método
deliberativo de baixo para cima. As entidades de base que haviam participado da construgao da proposta
alternativa de PNE 2001-2009 (PL 4.155/1998) exigiam que o processo de construgio do novo PNE fosse
em modelo de Conferéncia Nacional de Educagio (CONAE), com participagao de todos os segmentos da
educacio em etapas municipais, estaduais e nacional. O Ministro da Educacio a época, Fernando Haddad,
também decidiu evitar o desenho do PNE, apoiando-se apenas nos técnicos do MEC.

Com esta confluéncia de desejos e necessidades, o estilo racionalista ou tecnocrético de formulagao cedeu
espago para um estilo mais participativo-deliberativo de constru¢ao do PNE 2011-2020, com a seguinte
governanga:

e Comissao Organizadora da Conferéncia Nacional de Educagao, integrada por 35 membros dos
governos federal, estaduais e municipais, além de entidades do setor de educagao, para a organizagio
de todo o processo participativo, sua normativa e orientagoes;

o Conferéncias Municipais de Educacio (realizadas nos municipios, no primeiro semestre de 2009);

o Conferéncias Estaduais de Educagao (realizadas nos estados, no segundo semestre de 2009);

o Conferéncia Nacional de Educagio (realizada em Brasilia de 28 de marco a 1° de abril de 2010);

e Sistema informatizado de Conferéncia-Relatoria, como meio para digitacio dos resultados das
discussoes, conclusoes, mogoes a cada tépico de debate de cada etapa municipal e estadual.

Dentre os documentos de suporte a realizacio do processo participativo estavam:

e Regimento interno da CONAE, com as regras do processo participativo: objetivos, estrutura de
participagao, critérios para escolha ou indicagao dos delegados, metodologia de deliberagao, regras
para as mogoes etc.

e Documento-referéncia, organizado em seis eixos de debate e deliberagao e organizado em 287 tépicos
de discussao para todas as etapas da Conferéncia, que também serviria de base para a proposta de
PNE 2011-2020;

e Orientagdes para a realizagao das etapas estaduais e municipais;

e Modelo de relatério final para conferéncias municipais e estaduais;

e Manual do Sistema de Conferéncia-Relatoria, para orientagao aos presidentes das conferéncias
municipais e relatores de como dar entrada de dados no sistema de coleta informatizada.

O processo de constru¢io da CONAE durou mais de um ano, a partir das etapas municipais. A medida
que as Conferéncias Municipais eram realizadas, o Documento-Referéncia era analisado, criticado e recebia
sugestoes e mogoes para aprimoramento. Ao final das Conferéncias Municipais, um relatério da Conferéncia
era elaborado e o Sistema de Conferéncia-Relatoria era alimentado com as decisdes das Conferéncias.
Também eram eleitos os delegados que representariam os municipios ou regides na Conferéncia Estadual.

No segundo semestre de 2009 foram realizadas as etapas estaduais, com a participagio de delegados
que haviam sido escolhidos pelas Conferéncias Municipais e outros delegados ligados ao sistema estadual
de educacio. Na ocasido também foram debatidas as contribui¢oes municipais a0 Documento-Referéncia
e feitas consolidagdes de novas sugestoes originais. Ao final do processo, a comissao organizadora da
Conferéncia Estadual também elaborava um relatério final da conferéncia, bem como dava input ao Sistema



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2021, vOL. 13, NUM. 4, OCTUBRE-DICIEMBRE, ISSN: 2175-5787

de Conferéncia-Relatoria. O total de participantes em todas as etapas preparatérias estaduais e municipais
foi de aproximadamente 450.000 pessoas.

I
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Figura 2 - Processo de formulagao participativa do PNE.

De 28 de fevereiro a 1° de marco de 2010, foi realizada a Conferéncia Nacional de Educa¢io com
participacio de 3.500 delegados, distribuidos de acordo com o nivel de educagao (bésica, profissional
e superior), estado de origem, identidade (estudantes, professores, gestores, técnicos) e pertencimento
institucional (ptblico, privado, confessional etc.). Também participaram representantes de outros
ministérios, palestrantes e especialistas convidados.

Ao final da Conferéncia, foi deliberada a criagio de um Sistema Nacional de Educagio (SNE) e aprovado
o texto base do Plano Nacional de Educagao para o decénio 2011-2020.

Em ano eleitoral, o Projeto de Lei demorou para ficar pronto e foi encaminhado para o Congresso em
dezembro daquele ano (Projeto de Lei 8.035/2010). Também em dezembro de 2010 foi criado, via decreto,
o Férum Nacional de Educagio (FNE), entidade que serviria como elo permanente de debate entre governo
e sociedade sobre o conteudo do PNE e responsével pela coordenagao do processo participativo da préxima
Conferéncia Nacional de Educagao que viria a ser realizada em 2014.

Apésaclei¢ao de Dilma Rousseff como sucessorade Lula, e com a perspectiva de permanéncia de Fernando
Haddad como ministro da Educagao para acompanhar politicamente o projeto no Congresso Nacional,
a expectativa de todos os participantes das Conferéncias Municipais, Estaduais ¢ Nacional era de uma
aprovagao rapida e implementagao tranquila do Plano Nacional de Educagao. Nio foi o que aconteceu.
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A TRAMITACAO DO PNE NO CONGRESSO NACIONAL

Em 2011, primeiro ano do mandato da presidente Dilma, e com maioria governista tanto na Cimara quanto
no Senado, a expectativa era de aprovagao do PL 8.035/2010, que materializou a proposta de Plano Nacional
de Educagao apresentado pelo MEC ao Congresso Nacional.

No entanto, a politics se sobrepds a policy. Durante todo o primeiro mandato da presidente Dilma, o
PNE tramitou com inimeros interferéncias, novas consultas e contestacoes de constitucionalidade de seus
dispositivos. Alguns episédios marcaram esse processo:

e Em 2011, uma série de solicitagdes de encontros regionais, sessoes conjuntas, audiéncias publicas
em diversas partes do Brasil foram encaminhadas pelos Deputados Federais. Apesar do processo
deliberativo de constru¢ao da CONAE 2010, era legitimo que os representantes eleitos quisessem
escutar novamente as pessoas em seus estados. Outro acontecimento administrativo de 2011 foi
a criagio da Secretaria de Articulacio com os Sistemas de Ensino (SASE), refletindo uma das
demandas levantadas durante as conferéncias municipais e estaduais para montagem do PNE, que
eraa necessidade de criagio de um érgao central que assessorasse tecnicamente os entes subnacionais
na construcio dos planos municipais ¢ no posterior monitoramento ¢ avalia¢ao das metas alinhadas
com o PNE.

e Em 2012, a tramitacio do PNE na Camara dos Deputados foi travada por contestagoes de
inconstitucionalidade de emendas ao Projeto de Lei, solicitagdes de adequagoes financeiras e
or¢amentdrias, além de apontamentos de falhas quanto a juridicidade do projeto e atendimento da
boa técnica legislativa. O deputado federal relator do Projeto de Lei, Angelo Vanhoni (PT-PR), viu-
se as voltas com solicita¢oes de adequagdes, prorrogacio de prazos nas comissoes e substitutivos de
trechos do projeto de lei. Finalmente, em outubro de 2012, o projeto foi aprovado na Cimara ¢
enviado ao Senado Federal.

e Entre 25 de outubro de 2012 e 31 de dezembro de 2013 (um ano e dois meses), o PL 8.035/2010
ficou parado entre a Mesa Diretora do Senado e a Coordenagao das Comissoes Permanentes.

e Em 2014, o PNE voltou a tramitar no Senado com a criagao de uma comissao especial para a analise
da matéria e, em junho de 2014, teve finalmente seu conteudo aprovado em plendrio no Senado e
levado para sancio Presidencial, que finalmente o transformou em Lei Ordindria em 25 de junho de
2014 (Lei 13.005/2014). Nascia ali, formalmente, a politica ptiblica. O Plano Nacional de Educagio
2014-2024 materializava-se depois de mais de seis anos de debates populares e tramitagao legislativa.

O PLANO NACIONAL DE EDUCACAO (PNE 2014-2024)

Aquele que era para ser o Plano Nacional de Educagiao 2011-2020 teve alterado seu nome para Plano
Nacional de Educagao 2014-2024. O PNE 2014-2024 ¢ decenal e integrador de metas e indicadores para
todo o sistema educacional, desde a educacao infantil até a pds-graduagao stricto sensu em todo o Brasil.
Previu também a criagao do Sistema Nacional de Educa¢io (SNE), em um prazo de dois anos, para que fosse
criada a articulacdo dos sistemas de ensino em regime de colaboragao entre os entes federados, com vistas a
reparti¢ao de responsabilidades e recursos para efetivagao do PNE.

A estruturado PNE foi delineada em 10 diretrizes e 20 metas. Cada meta possui um conjunto de estratégias
para sua efetivagio. Para o acompanhamento de seu cumprimento, foi dada atribui¢ao ao Inep para elaborar
indicadores de cumprimento para cada uma das metas e a necessidade de realizar bianualmente avaliagoes
sobre o cumprimento de cada indicador.
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Quadro 1 - Estrutura légica do Plano Nacional de Educagao - PNE 2014-2024

Tema

Meta

Erradicagdo do analfabetismo

Meta 5: Alfabetizar todas as criangas, no méximo, até o final do 3°(terceiro)
ano do ensino fundamental.

Meta 9: Elevar a taxa de alfzbetizacdo da populagdo com 13 (quinze) anos
ou mais para 93,5% (noventa e trés inteiros e cinco décimos por cento) até
2015e,atéo ﬁna.l davigéncia deste PNE, erradicar o analfabetismo absoluto
e reduzir em 50% (cinguenta por cento) a taxa de analfabetismo funcional.

Universalizagio do atendimento
escolar

Meta 1: Universalizar, até 2016, a educagdo infantil na pré-escola para as
criangas de 4 a 5 anos de idade e ampliar 2 oferta de educagdo infantil em
creches de forma a atender, no minimo, 50% das criangas de até 3 anos até
o final da vigéncia deste PNE.

Meta 2: Universalizar o ensino findamental de 9 (nove) anos para toda a
populagio de 6 a 14 anos e garantir que pelo menos 95% dos alunos
concluam essa etapa na 1dade recomendada, até o ultimo ano de vigéncia
deste PNE.

Meta 3: Universalizar, até 2016, o atendimento escolar para toda a
populagio de 15 a 17 anos e elevar, até o final do periodo de vigéncia deste
PNE. a taxa liquida de matriculas no ensino médio para 85%.

Meta 4; Universalizar, para a populagio de 4 2 lTamsccmdeﬁuem;a.
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotagio,
o acesso a educagdo basica e ao atendimento educacional especializado,
preferencialmente na rede regular de ensino, com a garantia de sistema
educacional inclusivo, de salas de recursos multifuncionais, classes, escolas
ou servigos especializados_piblicos ou conveniados.

Superacdo das desigualdades
educacionais, com énfase na

promogdo da cidadania e na
en'adlca:ao de todzs as formas

I;-d!e]hcna da quahdade da

Meta 8: Elevar a escolaridade média da populaciio de 18 2 29 anos, de modo
a alcancar, no minimo, 12 anos de estudo no iltimo ano de vigéncia deste
Plano, para as populacfes do campo, da regido de menor escolaridade no
Pais e dos 25% mais pobres, e igualar a escolaridade média entre negros e
ndo neeros declarados 3 IBGE.

Meta 7: Fomentar a qualidade da educagdo bazica em todas as etapas e
modalidades, com melhona do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a
atingir as seguintes medias nacionais para o Ideb.

Meta 13 Elemraquahdade da educag@o superior e ampliar a proporgéo de
mestres e doutores do corpo docente em efetivo exercicio no conjunto do
iistem.a de educagiio superior para 73%, sendo, do total, no minimo, 35%

loutores.

Formagdo para o trabalho e para
a cidadania, com énfase nos
valores morais e éticos em que
se fundamenta a sociedade

Meta 10: Oferecer, no minimo, 25% das matriculas de educacéo de jovens
e adultos, nos ensinos fimdamental e médio, na forma integrada a educagdo
profissional.

Meta 11: Trplicar as matriculas da educagio profissional técnica de nivel
médio, assegl.lmndo a qualidade da oferta e pelo menos 50% da expansio
1o 56!

Promocdo do principio da
gestdo democrética da educagdo
publica

Meta 19: Assee;ura.r conchcoes no prazo de 2 anos, para 2 efetlva:a.o da
gestdo democratica da educagdo, associada a critérios técnicos de mérito e
desempenho e a consulta piblica & comunidade escolar, no dmbito das
escolas publicas, prevendo recursos e apoio técnico da Unido para tanto.

Promogio humanistica,
cientifica, cultural e tecnologica
do Pais

Meta 12: Elevar a taxa bruta de matricula na educagio superior para 50% e
a taxa liquida para 33% da populagdo de 18 a 24 anos, assegurada a
qualidade da oferta e expansdo para, pelo menos, 40% das novas matriculas,
no segmento publico.

Meta 14: Elevar gradualments o mimero de matriculas na pos-graduaggo de
modo a atingir a titulagdo anual de 60.000 mestres e 25.000 doutores.

Estabelecimento de meta de
aplicagéo de recursos publicos
em educagdo como proporgio
do PIB

Meta 20: Ampliar o investimento piablico em educagdo publica de forma a
atingir, no minimo, o patamar de 7% do Produto Intemo Bruto - PIB do Pais
no 5° ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% do PIB
a0 final do decénio.

Valorizagdo dos (as)
profissionais da educagdo

Meta 15: Garantir, em regime de colaboragio entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, no prazo de 1 ano de vigéncia deste PNE,
politica nacional de formagdo dos profissionais da educagdo de que tratam
os incisos I, II e III do caput do art. 61 da Lein 9.394, de 20 de dezembro
de 1996, assegurado que todos os professores e as professoras da educagdo
bésica possuam formag3o especifica de nivel superior, obtida em curso de
licenciatura na drea de conhecimento em que atuam.

Meta 16: Formar, em nivel de pds-graduagdo, 50% dos professores da
educagdo basica, até o iltimo ano de vigéncia deste PNE, e garantir a todos
(as) os (as) profissionais da educacio basica formagdo continuada em sua
drea de atuagdo, mnmdaando as necessidades, demandas e
contextualizagdes dos sistemas de ensino

Meta 17: Valorizar os (as) pmﬁ.mona.ls do magistério das redes publicas de
educagdo bdsica de forma a equiparar seu rendimento médio ao dos (as)
demais profissionais com escolaridade equivalente, até o final do sexto ano
de vigéncia deste PNE.

Meta 18: Assegurar, no prazo de 2 (dois) anos, a existéncia de planos de
Carreira para os (as) profissionais da educagdo basica e superior publica de
todos os sistemas de ensino e, para o plano de Carreira dos (as) profissionais
da educagdo basica piblica, tomar como referéneia o piso salarial nacional
profissional, definido em lei federal, nos termos do inciso VIII do art. 206
da Constituiciio Federal.

Promogéo dos principios do

respeito aos direitos humanos, &

diversidade e a sustentabilidade
Jhat, 4al

20cic

Meta 6: Oferecer educagio em tempo integral em, no minimo, 50% das
escolas pablicas, de forma a atender, pelo menos, 23% dos (as) alunos (as)
da educago basica.
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Fonte: Elaboragio prépria com base na Lei n. 13.005 (2014) .

Para o monitoramento ¢ avaliagio das metas do PNE, estd prevista a seguinte estrutura de governanca:
Ministério da Educag¢io (MEC), Comissio de Educacio da Camara dos Deputados, Comissio de Educagio,
Cultura e Esporte do Senado Federal, Conselho Nacional de Educagio (CNE) e o Férum Nacional de
Educacio (FNE).

O FNE foi estabelecido em 2010 para ser o elo de participagio continua e debate entre governo e sociedade
civil organizada, em especial aquela ligada & educagio. Também foram criados Féruns Estaduais de Educagio,
com o mesmo intuito no nivel estadual. Alguns municipios também instituiram seus féruns municipais,
somando forcas aos Conselhos Municipais de Educacao.

Com o PNE 2014-2024 aprovado, a Conferéncia Nacional de Educagio (CONAE) de 2014 foi realizada
em clima de otimismo. A CONAE 2014 foi elaborada nos moldes da CONAE de 2010, com conferéncias
municipais, intermunicipais, estaduais e distritais que somaram participagio de 800.000 pessoas entre
delegados, participantes e palestrantes. Na etapa nacional, o grande objetivo era estudar a implementagio do
PNE. Realizada ap6s o processo eleitoral que reelegeu Dilma Rousseff para mais quatro anos de mandato, a
CONAE 2014 foi realizada com uma perspectiva de efetivagio do PNE.

Quanto aos estados e municipios, entes importantissimos para a implementagao do PNE e viabilizacio
das diretrizes ¢ metas estabelecidas, foi estabelecido prazo de um ano para que elaborassem seus Planos
Municipais (PMEs) e Planos Estaduais de educagio (PEEs), adotando como parimetro o PNE para
alinhamento de diretrizes e metas.

A Secretaria de Articulagio com os Sistemas de Ensino (SASE), criada em 2011, estruturou uma rede
descentralizada de apoio técnico, com participagio de representantes estaduais e regionais. Como resposta a
aprovacio do PNE, essa rede foi criada com objetivo de dar suporte aos municipios elaborarem seus Planos
Municipais de Educacao.

A corrida dos municipios e dos governos estaduais para cumprir o dispositivo do PNE deu resultados. Entre
2014 ¢ 2015 quase todos os municipios ¢ governos estaduais aprovaram nos poderes legislativos (Camaras
Municipais e Assembleias Estaduais) seus respectivos Planos Municipais e Estaduais de Educagio, alinhados
as metas expressas no PNE.

Essa corrida trouxe alguns atropelos. Existem diversos relatos de aprovagio agodada dos planos municipais
e de alguns planos estaduais. Abundam exemplos de “copia e cola” de planos, em que s6 alteravam os valores
dos indicadores, mantendo idénticos os textos dos planos, seus diagndsticos e recomendagoes.

Houve um processo de difusao acritica dos planos. Prefeituras contrataram empresas de consultoria para
elaborar PMEs, com o argumento que seus gestores da educagio e os professores tinham dificuldade em
conciliar suas atividades educacionais de sala de aula ou de gestao escolar, com as atividades de elaboragio do
plano com base em modelo padrio.

AVALIACAO DA IMPLEMENTACAO DO PNE 2014-2024

Com relag¢io ao cumprimento da tarefa de elaboragao dos PEEs e PMEs pelos estados e municipios, a SASE
criouum portal de acompanhamento da elaboragio dos planos. Para comunicagao dos resultados foi utilizado
um mapa nacional, onde ¢ possivel visualizar quais estados e municipios construiram seus planos e aderiram
a assisténcia técnica da SASE para monitoramento e avaliagao dos planos municipais.

Um dos mapas da SASE (Figura 3) mostra que quase todos os entes federados elaboraram seus Planos
¢ aderiram a assisténcia técnica de acompanhamento. Apenas o estado do Rio de Janeiro nio conseguiu
elaborar o Plano Estadual de Educacio, mas avancou até a etapa de consulta publica quanto ao seu texto.
O Rio de Janeiro e o estado de Minas Gerais foram alguns dos poucos casos em que nio houve adesio a
assisténcia técnica para acompanhamento das metas do plano.
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Até 2020, quase todos os municipios conseguiram aprovar seus Planos Municipais de Educagio ou
aderiram A assisténcia técnica para monitoramento das metas.

Elaboraciao dos Planos Estaduais Adesao a assisténcia
técnica da SASE

Legenda:
0 Sem informago
0 Sem Comissao Coordenadora Instituida
D Cam Comissao Coordenadora
Instituida
0 Com Diagnéstica concluido
0 Com Documento-Base elaborado
1 Com Consulta Publica realizada
0 Com Projeto de Lei elaborado
. 0 Com Prp}e!ﬂ da Lei enviado ao
Legislativo
0 Com Lei aprovada
26 Com Lei sancionada

Figura 3 - Situagao dos estados com relagao ao PNE
Fonte: PNE em Movimento, 2020.

No sentido de avaliagio, mais importante que o cumprimento formal de aprovagao legislativa dos planos
estaduais e municipais, o PNE 2014-2024 vislumbra o cumprimento das diretrizes, metas ¢ estratégias para
melhoria da educagio no Brasil.

Asdiretrizes e metas foram operacionalizadas pelo Inep em 57 indicadores, que servem ao monitoramento
continuo e avaliagio periédica feita por drgaos designados a este fim: Ministério da Educagio (MEC),
Comissoes de Educagio do Senado e da Camara Federal, Conselho Nacional de Educagao (CNE) e o Férum
Nacional de Educacio (FNE).

Ao Inep, 6rgao ligado a0 MEC, foi estabelecido prazo bienal de verificagio das metas e indicadores, em
forma de relatério de monitoramento, coisa que o INEP tem realizado com diligéncia nos anos 2016, 2018
e 2020.

No relatério do 1° ciclo de monitoramento (2014-2016), foi estabelecida a linha base para comparagio
dos indicadores ou metas, ou seja, os parAmetros de referéncia comparativa numa perspectiva histdrica de
evolugio de cada indicador (Inep, 2016).

O ano do parametro de referéncia variou de acordo com a disponibilidade de dados. A titulo de exemplo,
o ano de 2010 serviu como parAmetro para o indicador 4A - Percentual da populagio de 4 a 17 anos de idade
com deficiéncia que frequenta a escola. O ano de 2015, serviu como parAmetro histdrico para verificagao da
evolugio do indicador 20A - Gasto Publico em Educagio Publica em propor¢io ao PIB. A grande maioria
dos parimetros para linha base adotou o ano de 2013 e alguns indicadores foram operacionalizados apds
o relatério do primeiro ciclo, como os indicadores que operacionalizam as metas 18 ¢ 19 (por exemplo, o
indicador 19B: Percentual de existéncia de colegiados intra-escolares).

Nos relatérios do 2° e 3° ciclo para os biénios 2016-2017 ¢ 2018-2019 de Monitoramento das Metas
do PNE, realizado pela Diretoria de Estudos Educacionais (Dired/Inep), foram verificados os avangos dos
indicadores e metas. Os resultados tém sido abaixo do esperado. Excetuando-se as metas para educacio
superior relativas 3 titulagio docente (mestrado e doutorado) e a participagio do segmento publico
na expansio da educagio profissional técnica de nivel médio, que jé atingiram ou superaram as metas
estabelecidas no PNE, a média da eficicia dos demais indicadores de alcance das metas estabelecidas para o
PNE 2024 ficou em 25,17% (Inep, 2020).

Em seis indicadores houve retrocesso, com relagao ao ano base de cada indicador. Exemplo disso foram
os indicadores de alunos da educagio bésica em jornada de tempo integral, matriculas na educagao basica de
alunos de4a 17 anos de idade com deficiéncia, percentual de escolas publicas da educagao bésica que possuem
pelo menos 25% do publico-alvo em jornada de tempo integral, percentual de matriculas da educagao de
jovens e adultos na forma integrada a educagio profissional ¢ o gasto publico em educagio publica em
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proporgio ao produto interno bruto (PIB), que tinham meta de 7% para o ano de 2019 ¢ 10% do PIB em
educagao para 2024.

= Alcangou 100% ou
ultrapassou a meta

Alcancou entre 50% e

10,8%
8 100% da meta
Alcancou entre 33% e
24,3%
37,9% 50% da meta

Alcancou entre 0% e
33% da meta

= Regrediu com relagdo
ao ano base

Figura 4 - Nivel de execugio das metas do Plano Nacional de Educagao - 2019
Fonte: Elaboragio prépria com base em Inep (2020).

Houve estagnagao no alcance de metas, como, por exemplo, o percentual de alunos em escola de tempo
integral, a taxa de alfabetizagao de jovens, o nimero de matriculas de alunos em escolas de educagao
profissional técnica de nivel médio e a taxa bruta de matricula no ensino superior.

Logo ap6s a divulgagio deste relatério do INEP, o secretério-executivo do MEC compartilhou a sua
frustragao: “as metas nao sao metas que s6 0 MEC sozinho conseguiria fazer. O MEC tem poder indutor, e
¢ verdade que esse poder indutor se enfraquece diante da situagio fiscal que o pais vive” (Folha de Sao Paulo,
2020).

No tocante a avaliagio externa, o Tribunal de Contas da Uniio (TCU) tem realizado o Relatério
de Fiscalizagdes em Politicas ¢ Programas de Governo (RePP), com objetivo de subsidiar o Congresso
Nacional na elaboracio da Lei Or¢amentdria Anual (LOA), para assegurar oramento compativel com as
metas previstas no PNE. No 4mbito do controle operacional, a Secretaria Executiva de Educagao do TCU
clabora anualmente relatério de execugao do Plano Nacional de Educagio, que resulta em relatério de
acompanhamento.

No ambito da sociedade civil, vale destacar o trabalho de monitoramento realizado pelo Observatério do
Plano Nacional da Educacao (OPNE), uma iniciativa da organizacao Todos pela Educagio em parceria com
uma rede de atores governamentais e nao-governamentais. No site do OPNE ha um dashboard com todas as
metas do PNE, seus indicadores, seu nivel de alcance, além de anélises do progresso e dossiés por localidade
(estados e municipios).

O RePP 2019 reconhece os méritos do PNE em perspectiva comparada a outras areas de politicas publicas
do governo. Aspectos positivos com relagio ao PNE sio o seu nivel de institucionalizagio (Lei 13.005,
2014) ¢ a sua estrutura, visio estratégica decenal, diretrizes, objetivos, metas, publico-alvo bem definido,
assim como existéncia de estrutura de monitoramento e avaliagao adequada. Por outro lado, também aponta
possibilidades de avango no que tange a coordenagao intergovernamental e distribuigao das responsabilidades
¢ atribuicao de cada nivel da federagio no cumprimento das metas (TCU, 2019). Em outras palavras, pode
haver um jogo de empurra-empurra da culpa, quando do nao alcance das metas.

Com relagao as metas, os relatérios de acompanhamento sao enféticos em trazer preocupagio quanto ao
seu alcance. Segundo o acérdao 1048/2020 do TCU, “dezoito das vinte metas estabelecidas no programa
tinham alta probabilidade de nao serem atingidas, ¢ a situagio nio se mostrou diferente em 2019” (TCU,
2019).
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MUDANCA DE RUMOS NA POLITICA

As elei¢oes de 2018 foram um marco na trajetdria politica brasileira. Depois de 24 anos de sucessao entre o
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e o Partido dos Trabalhadores (PT), onde aldgica politicado
presidencialismo de coalizao vigorava no tratamento negociado entre Poder Executivo e Congresso Nacional
(Abranches, 1988), Jair Bolsonaro se elegeu numa plataforma de combate & corrup¢ao e mudanga na formade
fazer politica, com menor intervencao politica e reviravolta “ideoldgica”, especialmente na drea de educagao.

A Conferéncia Nacional de Educagao de 2018 foi realizada depois das elei¢oes. O clima era de apreensao
sobre novos direcionamentos que eventualmente o governo Bolsonaro pudesse dar para a implementagao
PNE 2014-2024.

Logo em janeiro de 2019, ao tomar posse, o presidente da Republica decretou a reorganizagio da
estrutura¢ao do Ministério da Educagio e extinguiu a Secretaria de Articulagao com os Sistemas de Ensino
(SASE), 6rgio que era responsavel por dar apoio técnico aos municipios para o cumprimento e avaliagao dos
planos municipais de educagio, além de ter um papel de ajudar na implementagao do Piso Salarial Nacional,
relacionado & meta 17 do PNE.

O primeiro ministro da Educagao indicado por Bolsonaro, Ricardo Vélez Rodriguez, ficou apenas trés
meses no cargo e sofreu resisténcias dentro da drea técnica de educagio e no relacionamento com o Congresso.
Sofreu com pedidos de exoneragio de mais de 10 gestores de érgaos ligados ao MEC. No final de marco
de 2019, foi  Comissao de Educa¢ao da Cimara dos Deputados, onde deputados se revezaram nas criticas
a0 Ministro. No inicio de abril do mesmo ano foi demitido por Bolsonaro. Nao conseguiu avangar na
implementagao do PNE 2014-2024.

O segundo Ministro da Educa¢ao, Abraham Weintraub, assumiu em abril de 2019 com apoio da chamada
“ala ideoldgica” do governo, atrelado a valores declarados de conservadorismo, preservacao da familia e da
patria. Do ponto de vista concreto, as principais bandeiras que Weintraub defendeu a frente do MEC foram
a criagio de uma rede de escolas civico-militares (inspiradas nas escolas militares) e o Programa “Future-
se”, para incentivo as universidades para diversificar suas fontes de recursos. O Plano Nacional de Educagao
(2014-2024) foi pouco mencionado pelo Ministro em seus 14 meses de mandato.

Também marcante foi a mudanga na composicao do Férum Nacional de Educagao, responsavel pela
organizagio das Conferéncias Nacionais. Entidades historicamente vinculadas a0 movimento da educagao
e 4 composicao do PNE foram substituidas por entidades como a Associagao Brasileira de Institui¢oes
Educacionais Evangélicas, Associagao Nacional das Universidades Particulares, Representagao do Sistema
“S”. A reunido inaugural do FNE no governo Bolsonaro sé aconteceu em 17 de dezembro de 2019. Como
reaco, outras entidades que haviam protagonizado a defesa do PNE 2014-2024 deixaram o FNE e criaram o
Férum Nacional Popular de Educagio (FNPE), com papel de controle social no acompanhamento do PNE.

Ap6s declaragoes controversas, Abraham Weintraub foi demitido em junho de 2020 do Ministério da
Educagio. Em seu lugar entrou Milton Ribeiro, com formagao em Teologia e Direito, ex-vice-reitor da
Universidade Presbiteriana Mackenzie.

A CONCLUSAO: UM ARDUO CAMINHO ATE 2024

O Ministério da Educagio tem a responsabilidade de coordenar a implementa¢io do Plano Nacional
de Educagio. O PNE 2014-2024 deveria ser uma politica publica de Estado, com efeitos sobre as
estratégias e acoes dos governos federal, estaduais e municipais, além de organizagdes sociais e privadas
do setor educacional. No entanto, a vontade popular democritica se sobrepde a racionalidades politico-
administrativas de longo prazo, com ampla liberdade para eleger governos com novas agendas e que venham
desenhar novas politicas de Estado.

Neste cendrio, varios sao os sinais que as metas ¢ indicadores do PNE 2014-2024 nao serao cumpridos:
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- A Emenda Constitucional n. 95/2016, aprovada ainda sobre o governo de Michel Temer, que estabeleceu
novo regime fiscal (teto dos gastos do setor publico) para um arco temporal de 20 anos, praticamente
inviabiliza o alcance de diversos indicadores que dependem da meta 20 do PNE, que prevé percentual minimo
de gasto publico com educagao de 7% em 2019 e 10% em 2024. A situagao de 2018 era de apenas 5,4% do
PIB investido em educagio no Brasil (INEP, 2020).

- O Sistema Nacional de Educacio, previsto no PNE 2014-2024, parece um sonho cada vez mais dificil de
se tornar realidade. Prevendo um sistema de financiamento perene da educacio, o SNE prometia deixar clara
a separacao de responsabilidades e a origem dos recursos para as politicas de educacao.

- A pandemia de Covid-19 alterou completamente as prioridades dos governos municipais, estaduais e
federal, perdendo espago para agendas da area da satide, geracio de trabalho e renda, bem como politicas para
enfrentamento do estrangulamento tributdrio dos entes federados, com possiveis impactos deletérios para
todo a Administra¢ao Publica nos préximos anos.

Diante de um cenario assim incerto, cabe lembrar que a qualificagao da educa¢ao no Brasil ¢ um trabalho
incremental e de longo prazo. Tem sido assim em toda sua trajetéria histérica. Paulo Freire (1992), nosso
expoente da educagio, nos faz lembrar que o processo de construgao da educagao depende da perseveranca
e manuten¢ao de ideal: “Ninguém caminha sem aprender a caminhar, sem aprender a fazer o caminho
caminhando, refazendo e retocando o sonho pelo qual se pds a caminhar”.

NOTA DE ENSINO

Este relato de caso ¢ baseado nas diretrizes sobre Educagao constantes na Constitui¢io da Republica
Federativa do Brasil de 1988, nas Leis Complementares e regulamentos do Ministério da Educagao. Os dados
foram levantados por meio de anélise de documentos e relatérios oriundos das referéncias deste estudo.

As notas de ensino sao compostas por um conjunto de instrumentos que o professor poderd empregar em
momentos e espagos de formacao de cursos da graduagao até cursos de aperfeicoamento ou pés-graduagao.

Aspectos Pedagdgicos

A sugestdo paraaaplicagio do presente caso de ensino ¢ em uma aula dividida em dois momentos. A primeira,
de leitura e discussao do processo e percurso da constru¢ao do Plano Nacional da Educagio; a segunda, para
consolidar a aprendizagem conceitual e de linguagem de politicas publicas, propde-se o desenvolvimento de
um short paper sobre politicas publicas de Educacio no Brasil e, em especifico, sobre o Plano Nacional de
Educacio (PNE).

Questdes propostas para discussao e elaboragao do short paper.

Sugere-se, tanto para discussido prévia, quanto para a escrita do texto autoral, que sejam respondidas as
seguintes perguntas:

1. Qual a diferenca entre politica publica, politica de Estado e politica de governo? De que maneira
o caso do Plano Nacional de Educagao ilustra estas distin¢oes conceituais?

2. Como o modelo heuristico do ciclo de politicas publicas pode ser usado parailustrar aidentificagao
do problema, a formagio da agenda, a formulagio de alternativas, a tomada de decisdo, a
implementagao, a avaliagao ¢ a extingao de politicas publicas de educa¢ao no Brasil?

3. Quais abordagens de andlise e formulagao de politicas publicas foram utilizadas para a elaboragao
dos Planos Nacionais de Educagao e quais seus impactos no posterior processo de implementagao?
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Orientagao ao Professor

Espera-se que os participantes entreguem um short paper com texto autoral do aluno. A estrutura esperada
do short paper é:1) titulo; 2) autor; 3) corpo do texto com as respostas as cinco perguntas (de preferéncia
de manecira fluida, que interligue as respostas com pardgrafos sequenciais ou narrativa); 4) Referéncias
bibliograficas utilizadas.

Fontes:

e Texto do Estudo de Caso;

e Site do Ministério da Educacio, do Férum Nacional de Educa¢io ¢ do Conselho Nacional de
Educacao;

e Relatérios do INEP;

o Relatério de fiscalizagdes em politicas e programas de governo (RePP) do Tribunal de Contas da
Uniido (TCU);

e Relatérios de estudos de outros érgaos, institutos, universidades etc.;

e  Artigos cientificos sobre politica educacional no Brasil publicados em revistas indexadas;

e Livros e artigos cientificos sobre teoria de politicas publicas, metodologias de formulagio e andlise
de politicas publicas;

o Sites e blogs educacionais (ex. Observatério do PNE, De Olho nos Planos);

¢ Jornais e revistas de noticias on-line.
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