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PREFACIO

ssa tese nasceu de um bom didlogo sobre
a situacdao da educagao basica publica,
especialmente da educacdo infantil e ensino
fundamental na pandemia de Covid-19. Estdvamos em junho
de 2020 e refletiamos, eu e Gilson, sobre as consequéncias
da suspensao das aulas em quase todas as escolas publicas
para a aprendizagem e o desenvolvimento social, sobretudo
para 0s mais pobres. Ele trazia as informacdes da realidade
empirica, dos municipios que ja adotavam alguma medida para
oferecer atividades educacionais e até mesmo pedagdgicas,
e de outros que nada faziam, salvo suspender as aulas;
enguanto eu apontava possiveis fatores que explicassem as
iniciativas diferentes.
O didlogo resultou no artigo “Direitos educacionais
e Covid-19: as estratégias das redes de ensino municipais
piauienses para a efetivacdo dos direitos educacionais em
tempos de pandemia”, publicado na coletanea “Politicas
publicas e a efetivacdo de direitos educacionais”. Todavia,



isso ndo diminuiu as inquietacdes. Gilson, mais do que saber
0 gque estavam fazendo os municipios, queria compreender o
que fazia com que uns adotassem, quase que imediatamente
apos a suspensao, iniciativas as mais diversas para garantir
a efetivacao do direito a aprendizagem ao passo que outros
permaneciam inertes.

A situacao extrema, a pandemia, configurava-se como
uma oportunidade para compreender por que 0s governos
agem ou ndo agem, e por que decidem fazer ou nao
determinadas ac¢des para resolver ou minorar 0os problemas
enfrentados pelos cidadaos. A experiéncia profissional
cotidiana de Auditor de Controle Externo no TCE/PI impunha
a0 pesquisador a necessidade de respostas, cuja busca é
exposta nesta tese.

O itinerario investigativo, como é caracteristico de
um bom pesquisador, consistiu em um esforco teorico e
metodolégico que, ao tempo em que exigia, sair da ‘zona
de conforto, do ja conhecido, para trilhar em campos
desconhecidos, requeria permanente didlogo com a realidade
empirica e, especialmente, com o que ja sabia. Assim,
aproxima-se das investiga¢cdes do renomado pesquisador
Fernando Abrucio, encontrando inspiracdo para a definicao
de conceitos e categorias de analise, suporte para estabelecer
procedimentos capazes de captar o real concreto das
realidades empiricas tao semelhantes e tdo diferentes e,
sobretudo, fundamentos para validar e consubstanciar seus
achados, conferindo-lhes, ao mesmo tempo, singularidade e
generalidade.



O resultado é um texto que oferece a analistas,
operadores, gestores e controladores das politicas publicas
contribuicbes tedricas, metodoldgicas e, especialmente,
explicacBes sobre a tomada de decisao dos gestores publicos.
Esta Ultima, que estd abarcada no imenso ‘guarda-chuva’
da discricionariedade e provoca efeitos e impactos na vida
dos cidadaos, depende de capacidades, dentre as quais
ndo podem ser omitidos, a preparacdo tedrica e técnica dos
gestores.

Assim, descortinou-se o0 momento da decisdo, o que
significa que p6s a lume elementos que compdem o exercicio
do poder em municipios com redes de ensino de até 4.000
alunos, evidenciando as capacidades analiticas, operacionais e
politicas (individuais, organizacionais e sistémicas) presentes
na definicdao de oferecer ou ndo atividades pedagdgicas.
Essas, mais do que as caracteristicas dos municipios (nUmero
de alunos, coeficiente de distribuicao dos recursos do Fundo
de Participacao dos Municipios (FPM), nota do Ideb e indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)), respondem as
diferentes atitudes dos gestores diante da crise na educagao
provocada pela pandemia do Covid-19.

As capacidades politicas, individuais e organizacionais,
mais estas do que aquelas, se mostraram mais presentes
nas decisbes de implementar ou ndo atividades remotas
no periodo pandémico. Entre elas, as do prefeito sdo mais
proeminentes do que as do secretario de educacao. Um e
outro as associando as capacidades analiticas individuais que
dependem de conhecimentos técnico-cientificos.



Essa constatacao sobreleva a importancia deste texto,
pois, quase sempre, nas escolhas eleitorais das equipes
dirigentes e dos que vao operar as politicas que efetivam
direitosconsagrados, negligencia-seapreparacdo,aformacao,
as habilidades para acessar e aplicar conhecimentos técnico-
cientificos. Em sintese, negligenciam-se as capacidades
analiticas, como bem conceituou Gilson.

Os frutos do didlogo, portanto, foram muitos e,
asseguro, saborosos, pois acompanhados de uma parceria
prazerosa externada nesse Prefacio. Este, mais do que dizer
sobre a importancia da obra e chamar atencdo dos leitores
para as sofisticadas metodologias e acuradas analises, é uma
expressao da minha satisfacao por vé-la destacada entre os
estudos do Programa de Pos-Graduac¢ao em Politicas Publicas.

Satisfacdo que se completaem ver oaprendizndo apenas
titulado, mas, principalmente, capaz na arte de oferecer
indicacdes Uteis para o estudo da acdo estatal, atestando a
contribuicao da pos-graduac¢ao para a formacao de recursos
humanos de exceléncia e para a compreensao das politicas
publicas. Desta feita sobre por que os governos fazem ou
escolhem fazer determinadas acdes ou, em outros termos,
por que determinadas alternativas se tornam preferidas por
aqueles que sao encarregados de efetivar direitos sociais
fundamentais, como o da educacao.

Nesta tese, encontram-se inovadores procedimentos
metodoldgicos, refinadas construcdes teoricas,
acuradas analises empiricas e valiosas indicacBes para o
aperfeicoamento da agao do Estado na efetivacdo do direito



social a educacdo. Aproveitem todos desses frutos que, mais
do que uma producao académica, sao expressao do esforco
de um pesquisador que nao descuida do oficio de pensar,
refletir e buscar alternativas para as a¢des do seu cotidiano,
fazendo da investigacdo uma praxis.

Prof.° Dr.? Guiomar de Oliveira Passos
Prof@ Titular da UFPI — PPGPP e DSS
Junho 2024
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INTRODUCAO

ste trabalho versa sobre o processo de tomada
de decisBes referentes a politicas publicas de
educacdo e tem como foco as decisdes dos

gestores municipais para possibilitar que alunos da educacao
infantil e do ensino fundamental tivessem acesso a educacao
em suas respectivas jurisdi¢des no estado do Piaui, no inicio
da pandemia de Covid-19, no ano de 2020.

A suspensao das aulas presenciais emrazao da pandemia
da Covid-19 afetou quase 1,6 bilhdo de alunos em varios paises
nomundo (Unicef, 2020). No Brasil,das 232 redesmunicipaisde
ensino que participaram de estudo denominado “A Educacao
nao pode esperar”, feito pelo Instituto Rui Barbosa (CTE-
IRB), o Instituto Interdisciplinaridade e Evidéncias no Debate
Educacional (lede) e 26 tribunais de contas (22 estaduais, 3
com jurisdicao estadual e 1 municipal), 82% adotaram alguma
estratégia para oferecer aulas ou conteddos pedagdgicos aos
alunos durante a pandemia. Dentre as 18% restantes, 51%
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nao estavam formulando qualquer estratégia para a oferta
de conteldos de forma remota (Instituto Rui Barbosa, 2020).

O inicio das atividades ocorreu, em algumas redes,
logo apds a suspensado das aulas presenciais em margo e,
em outras, deu-se em maio, utilizando ferramentas on-line
e off-line. As primeiras, para agueles que possuiam acesso
a internet, consistiram de uso de plataformas, como Google
Classroom, aplicativos de mensagens ou videos, ou pelos
sites das secretarias municipais de educacao. As ferramentas
off-line, para aqueles que nao tinham acesso a internet,
consistiram em atividades impressas para retirada na escola
ou entregues nas residéncias dos alunos, utilizando-se o
transporte escolar ou carro proprio das secretarias (Instituto
Rui Barbosa, 2020).

No Piaui, estado brasileiro que figura entre os cinco
menores Indices de Desenvolvimento Humano - IDHs do
pais (IBGE, 2020), levantamento realizado pelo Tribunal
de Contas do Estado do Piaui (TCE/PI) apontou que nem
todos 0s municipios realizaram atividades pedagdgicas
de forma remota no ano de 2020 e, dentre aqueles que
realizaram, houve variagao na data de inicio e nas estratégias
utilizadas (Piaui, 2021b). Houve municipios com as mesmas
caracteristicas (territorio, quantidade de alunos, faixa de
IDHM, Faixa do Ideb, repasse do FPM e vinculacdo ao Sistema
Estadual de Ensino) adotando decisdes distintas e municipios
com diferencas nessas caracteristicas adotando as mesmas
decisdes diante da problematica social.
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Nesse sentido, o foco desta investigagao reside na
andlise de quais capacidades estatais municipais estiveram
presentes no processo decisoério relativo ao oferecimento
de atividades educacionais remotas. A interacao entre os
diferentes cursos de agao e o impacto da capacidade estatal
na efetiva implementac¢ao de politicas publicas tem recebido
crescente atengao no contexto brasileiro, conforme destacam
Segatto, Euclydes e Abrucio (2021). No entanto, a maioria
das pesquisas tende a concentrar-se na avaliacdo de politicas
promulgadas em ambito federal ou em grandes centros
urbanos. Os autores (2021), entretanto, notam um esforco
emergente na literatura voltado para a andlise de politicas
executadas no nivel subnacional, com especial enfoque no
ambito municipal.

Ademais, a caréncia da literatura é ainda maior quando
0 objeto empirico é a analise do processo de implementagao
da politica da educacao em nivel local. A descentralizacao
impulsionada pela Constituicdo de 1988 deu um lugar central
as redes municipais de ensino, responsaveis pela oferta
da educacao infantil e do ensino fundamental, e pouco se
sabe sobre como os atores municipais afetam as politicas
educacionais no Brasil (Segatto et al., 2021).

Assim, a pesquisa visa contribuir nesse esforco, ao
analisar a tomada de decisao sobre o oferecimento de
atividades pedagdgicas nao presenciais no ano de 2020,
em municipios piauienses com redes de ensino de ate
4.000 alunos. Esses municipios representam 89% (200) do
total do estado e 63% (3.526) do Brasil e dentre eles estao
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tanto todos os municipios (8) que ndo ofertaram atividades
remotas em 2020, quanto aqueles (142) que as ofertaram
logo nos meses de abril, maio ou junho de 2020. Esse grupo
representa, portanto, a discordancia em relagao a tomada de
decisdo para oferecer atividades educacionais ndo presenciais
durante a pandemia.

O interesse pela tematica surgiu em virtude do contexto
pandémico e dosimpactos na politica publica da educacdo, que
revelou as vulnerabilidades do sistema educacional brasileiro.
Além disso, o exercicio do cargo de Auditor de Controle Externo
no TCE/Pl e o desempenho da funcdo de Chefe da Divisao de
Fiscalizacao da Educacao do TCE/PI (DFESP1) no ano de 2020
por parte do pesquisador possibilitaram contato direto com
0s gestores municipais piauienses e suas multiplas decisdes
diante da suspensao das aulas presenciais em decorréncia da
pandemia da Covid-19.

Isso posto, 0 que se deseja investigar é porque municipios
deummesmoestado, que apresentamcaracteristicassimilares
(tamanho da rede de ensino, parcela do FPM, nota do Ideb,
faixa do IDHM e vinculagao ao Sistema Estadual), adotaram
decisdes diferentes em relacao ao acesso a educacdao durante
a pandemia. Pergunta-se: por que 0s gestores tomaram essas
decisdes? Por que adotaram os cursos de acao?

Para responder tais perguntas, utilizou-se o modelo
reflexivo de analise de causa e efeito entre capacidade estatal
e indicadores proposto por Addison (2009). Diferentemente
do modelo formativo, no qual a direcdo da causalidade vai
dos indicadores (varidveis observaveis) para a capacidade
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estatal (varidvel latente), no modelo reflexivo a direcdo de
causalidade vai da capacidade estatal para seus indicadores,
de forma que “a capacidade estatal pode resultar na entrega
de bens e servicos essenciais a populacdo ou na inovacao de
processos no setor publico” (Gomide et al., 2018, p. 93).

Assim, o objetivo geral desta pesquisa nao é discutir
0s resultados alcancados pelas escolhas dos gestores, mas
investigar as capacidades estatais municipais — habilidades
essenciais e recursos — presentes nos processos decisorios
sobre o oferecimento ou nao de atividades pedagdgicas
remotas, apos a suspensdo das aulas presenciais, em razao
da pandemia da Covid-19 em 2020. Trata-se de analise da
capacidade estatal como uma variavel explicativa — o to do,
power to ou input (Grin et al., 2021), que possui um efeito
independente sobre um resultado especifico da acao publica
(Gomide et al., 2018).

Quanto aos objetivos especificos, listam-se: caracterizar
0S municipios que constituiram o campo de pesquisa e
suas respectivas decisdes diante da suspensdao das aulas
presenciais em razao da pandemia da Covid-19, em 2020;
identificar os fatores determinantes que influenciam a tomada
de decisdao em uma politica publica; verificar a presenca das
habilidades analiticas, operacionais e politicas nas decisoes
adotadas pelos municipios piauienses, verificar a presenca
dos diferentes niveis de recurso — individual, organizacional e
sistémico nas decisdes adotadas pelos municipios piauienses.
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Para o alcance dos objetivos, foram realizadas pesquisas
bibliografica, documental e com informantes detalhadamente
descritas no proximo capitulo.

A analise estd exposta em seis capitulos, sendo o
primeiro esta introducdo. O segundo aborda o percurso
metodolégico adotado pelo pesquisador. O terceiro
estabelece a fundamentacao teorica sobre capacidades
estatais, com énfase nos municipios brasileiros, nas
secretarias municipais de educacdo e, mais especificamente,
nos municipios piauienses. No quarto, aborda-se a garantia
dos direitos educacionais durante a pandemia e as medidas
tomadas pelos municipios piauienses face a interrup¢ao das
aulas presenciais. O quinto capitulo apresenta 0s municipios
selecionados, explora as capacidades para politicas publicas
a partir da visao dos entrevistados e destaca a relevancia
destas capacidades nas decisbes sobre a educacao remota
em 2020. A conclusao sintetiza os achados, ressaltando o
papel das capacidades estatais nas escolhas dos gestores
durante o periodo pandémico.



PERCURSO METODOLOGICO

este capitulo, apresenta-se 0 percurso

metodoldgico adotado para a realizacao da

pesquisa, que se decompds em bibliografica,
documental e com informantes.

A pesquisa bibliografica constituiu-se de textos
referenciais sobre a policy capacity e as habilidades e os
recursos necessarios para o processo de tomada de decisao
em politicas publicas, dentre os quais se destacaram os
trabalhos de Cingolani (2013, 2018), que realizou uma
revisdo de conceitos, evidéncias e medidas da capacidade
estatal na literatura internacional; Grin, Demarco e Abrucio
(2021), em obra referencial sobre capacidades dos governos
locais, no ambito da descentralizacdo de politicas como a da
saude, educacao, assisténcia social e cultura e Wu, Ramesh
e Howlett (2014, 2015), que conseguiram dividir a analise
da policy capacity em trés niveis, individual, organizacional
e sistémico, cada um composto por capacidades politicas,
analiticas e operacionais distintas.
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A pesquisa documental consistiu em trés momentos.

Inicialmente, sequindo o percurso metodoldgico adotado
pelos estudos de capacidades estatais locais organizados por
Grin, Demarco e Abrucio (2021), foram levantados quatro
dados dos 224 municipios piauienses, referente ao ano de
2020, conforme Quadro 1.

Quadro 1 - Dados e fontes da primeira etapa da pesquisa

documental
Dados Fonte
« Pesquisa de Informag¢des Basicas Municipais (MUNIC),
Populacao 2020 2020 (IBGE, 2020)

Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC),
2020 (IBGE, 2020)

Receitas correntes per | Relatérios internos do Tribunal de Contas do Estado
capita 2020 do Piaui

IDH Municipal Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil (PNUD;
P IPEAE; FJP, 2013)

PIB per capita 2020

Fonte: Elaboragdo prépria

A partir dai, os municipios piauienses foram agrupados
em clusterscom caracteristicas socioecondmicas semelhantes,
para identificacao de padrdes e diferencas entre eles. Essa
técnica visa agrupar objetos, no caso 0s municipios, de
maneira que os elementos presentes em cada agrupamento
(cluster) sejam mais similares entre si do que em relacao aos
elementos pertencentes a outros agrupamentos (Grin et al.,
2021).

Para a anadlise, foram utilizadas varias ferramentas em
Python, como pandas para carregar e manipular os dados,
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NumPy, para operacBes numeéricas, e scikit-learn, para realizar
a clusteriza¢ao utilizando o algoritmo K-Means*. Além disso,
foi aplicada a normalizacdao Min-Max para garantir que todas
as variaveis tenham uma contribuicdo igual no processo
de agrupamento. A normalizacdao Min-Max é uma etapa
importante na analise de clusterizacdo, pois as diferentes
escalas das varidveis podem influenciar os resultados. Nesta
pesquisa, foi utilizada a que dimensiona os dados para o
intervalo [0, 1].

Antes de realizar a clusterizacao, utilizou-se o método
Elbow para determinar o numero ideal de clusters. Esse
método envolve a analise do gréafico da inércia gerado a partir
do algoritmo K-Means, no qual diferentes valores de K (niUmero
de clusters) sao testados, e a inércia é calculada para cada um
deles, conforme Grafico 1. A inércia mede a variabilidade dos
dados em relacao ao centroide do cluster. O gréafico da inércia
em funcdo do numero de clusters normalmente apresenta
uma curva que se assemelha a um “cotovelo”. O valor de K,
onde ocorre o ponto de “cotovelo”, é considerado o nUmero
adequado de clusters para a andlise. Essa abordagem permite

1 0 pandas é uma biblioteca popular de cédigo aberto para andlise de dados
em Python. Ele oferece estruturas de dados flexiveis e eficientes, como o
DataFrame, que permite manipular e analisar dados de forma conveniente. O
NumPy é uma biblioteca fundamental para computacdo numérica em Python.
Ele fornece suporte para arrays multidimensionais e fun¢des matematicas
avancadas, tornando-o essencial para a manipula¢do de dados numéricos.
Ja o scikit-learn é uma biblioteca amplamente utilizada para aprendizado
de maquina em Python. Ele oferece varias ferramentas para tarefas de
aprendizado de maquina, incluindo clusterizacao, classificacdo e regressao
(Masieiro et al., 2012).
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determinar de forma objetiva o nimero 6timo de grupos para
0 processo de clusterizacao.

Grafico 1 - Método elbow para a selecao do numero
otimo de clusters

Fonte: Elaboragdo prépria

A partir da andlise do Grafico 1, observou-se que
0 ponto do “cotovelo” estava em torno de 3 ou 4 clusters,
onde a inércia comecou a diminuir de forma mais lenta. Esse
seria 0 ponto ideal para escolher o nimero étimo de grupos.
Entretanto, com o objetivo de realizar um agrupamento
mais refinado, foram selecionados 6 clusters, de forma que
a presenca dos dados da capital, Teresina, ndo interferisse
na analise dos demais grupos com cidades menores e objeto
desta pesquisa.

Ademais, apds a selecdo do numero 6timo de clusters,
aplicou-se a técnica PCA (Principal Component Analysis),
que reduz a dimensao dos dados em um novo conjunto de
coordenadas, chamadas de componentes principais. O PCA
ajudou a identificar as principais direcbes de variabilidade
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dos dados e permitiu visualizar os municipios em um grafico
2D e entender como os grupos foram formados com base
em caracteristicas socioeconémicas relevantes, conforme
Grafico 2.

Grafico 2 - Grafico em 2D dos grupos de municipios
usando PCA

Fonte: Elaboragdo proépria.

Com os seis clusters definidos, foi calculada a média dos
valores de cada um deles para que se conheca como estao
distribuidos em relacdo as caracteristicas das cidades do
Piaui e elaborou-se a Tabela 1.
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Tabela 1 - Média dos dados de cada cluster

Receitas IDH

Quantidade de - PIB per correntes . .
Cluster s o . Populacao . . Municipal

municipios capita (R$) per capita (ano)

(RS$)

0 27 3.651 15.745,53 5.218,07 0,56

1 27 29.092 16.247,05 2.807,92 0,63

2 96 10.323 9.882,62 2.882,84 0,57

3 67 7.188 10.525,10 3.348,74 0,53

4 6 9.430 79.672,83  4.757,70 0,56

5 1 868.075  24.858,31  3.378,14 0,75

Fonte: Elaboragao prépria

0 que se constatou do agrupamento foi que o Cluster O
é composto por 27 dos 224 municipios piauienses (12,05%),
com valores baixos para todas as variaveis, exceto receitas
correntes per capita, que é a mais altas entre os grupos. Eles
possuem uma média populacional de 3.651 habitantes, renda
per capita média de R$ 15.745,53, IDH municipal médio 0,56
e receitas correntes per capita média de R$ 5.218,07.

No Cluster 1, também ha 27 municipios (12,05%), com
as variaveis populacao e IDH municipal relativamente altas,
enguanto as demais sao moderadas a baixas em relacao aos
outros clusters. Eles possuem uma média populacional de
29.092 habitantes, renda per capita média de R$ 16.247,05,
receitas correntes per capita média de R$ 2.807,92 e IDH
municipal médio 0,63.

Por conseguinte, o Cluster 2 & composto por 96
municipios (42,85%) e possui valores moderados para todas
as variaveis, exceto PIB per capita, que é o mais baixo entre
0s grupos. Eles possuem uma média populacional de 10.323
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habitantes, renda per capita média de R$ 9.882,62, receitas
correntes per capita média de R$ 2.882,84 e IDH municipal
médio 0,57.

Ainda, o Cluster 3, por sua vez, possui 67 municipios
(29,91%) e apresenta valores baixos para todas as variaveis,
exceto receitas correntes per capita, que é moderada. Eles
possuem uma média populacional de 7.188 habitantes, renda
per capita média de R$ 10.525,10, receitas correntes per
capita média de R$ 3.348,74 e IDH municipal médio 0,53.

Também, no Cluster 4, composto por 6 municipios
(2,67%), a variavel PIB per capita tem um valor muito alto,
enquanto as demais sao relativamente baixas, o que indica que
0s municipios desse grupo tém uma economia desenvolvida
em relacdo aos demais, apesar de serem poucos populosos
e enfrentarem desafios no desenvolvimento humano. Eles
possuem uma média populacional de 9.430 habitantes, renda
per capita média de R$ 79.672,83, receitas correntes per
capita média de R$ 4.757,70 e IDH municipal médio 0,56.

Por fim, o Cluster 5 é composto apenas pelo municipio
de Teresina/Pl (0,44%), que possui as maiores variaveis
populacdo e IDH municipal. Eram 868.075 habitantes, renda
per capita de R$ 24.858,31, receita corrente per capita de R$
3.378,14 e IDH municipal 0,75.

Com todos os clusters definidos, foi realizada, em cada
um deles, a andlise da influéncia das seguintes variaveis
das capacidades estatais das secretarias municipais de
educacao de todos 0s municipios piauienses: caracterizagao
do o6rgao gestor; responsabilidade pela ordenacdo de
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despesas; escolaridade do gestor; conclusao de capacitacao
em gestdao educacional nos ultimos cinco anos; existéncia
de Plano de Carreira para o magistério; existéncia de Plano
Municipal de Educacao; levantamento de demanda por pré-
escola; levantamento de demanda por ensino fundamental;
levantamento de demanda por educac¢ao de jovens e adultos
do ensino fundamental; existéncia de Conselho Municipal de
Educacdo; existéncia de Férum Permanente de Educacado;
realizacdo de consulta publica de demanda para creches e
existéncia de Conselho de controle e acompanhamento social
do Fundeb®.

Esses dados foram extraidos da Pesquisa de Informacdes
Béasicas Municipais (MUNIC), realizada pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) no ano de 2018 (IBGE,
2018). A MUNIC/IBGE é um levantamento pormenorizado
anual que reune registros administrativos abrangendo a
estrutura, dindmica e funcionamento das instituicdes publicas
municipais, com énfase na prefeitura. Além disso, engloba
diversos aspectos das politicas publicas setoriais sob a
responsabilidade dessa esfera governamental, resultando em
uma base de dados estatisticos e cadastrais atualizados, com
indicadores para avaliar e monitorar os aspectos institucionais
e administrativos das municipalidades, sob a 6tica da gestao.

Oanode2018foiescolhidoemrazao de, naquele periodo,
terem sido incluidas questdes especificas sobre a organizagao

2 Esse foi, também, o procedimento metodolégico utilizado por Abrucio e
Segatto (2021), ao analisar as capacidades estatais locais na educacdo
brasileira.

44 - Gilson Soares de Aradjo



e funcionamento das secretarias de educagao municipais,
além de ser um ano em que 0s municipios analisados estavam
sendo comandados pela mesma equipe que geria a prefeitura
no momento da tomada de decisao sobre o oferecimento de
atividades pedagdgicas de forma remota, no ano de 2020,
objeto desta pesquisa.

Trata-se, portanto, de fonte secundaria de dados, nos
quais sao destacados aspectos relevantes da gestao e da
estrutura dos municipios e suas secretarias de educacao e que
estao disponiveis publicamente na internet, de abrangéncia
nacional e amplamente utilizada nas pesquisas que tratam de
capacidade de politicas municipais (Grin et al., 2021).

Em seguida, para selecdo do campo de pesquisa, foi
realizada nova pesquisa documental para levantamento de
dados a partir das fontes indicadas no Quadro 2.
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Quadro 2 - Dados e fontes da segunda etapa da pesquisa

documental

Dados

Fontes

Oferecimento ou nao de
atividades pedagdgicas nao
presenciais apos a suspensdo
das aulas presenciais em 2020

Questionario realizado pelo Tribunal de
Contas do Estado do Piaui junto aos 224
municipios piauienses (Piaui, 2021b)

Vinculagdo ao CEE/Pl ou
autonomia dos municipios
piauienses

Relagdo dos municipios auténomos do
Conselho Estadual de Educacao do Piaui
(Piaui, 2021a)

Tamanho das redes de ensino
piauienses

Sinopse Estatistica da Educacao Basica 2020
(Inep, 2021a)

Oferecimento ou nao de
atividades pedagdgicas

ndo presenciais em 2020
desmembrados por municipio e
por unidade escolar

Sinopse Estatistica do Questionario Resposta
Educacional a Pandemia de Convid-19 no
Brasil - Educagdo Basica (Inep, 2021b)

Ideb das redes de ensino
piauienses

Resultados e Metas do Indice de
Desenvolvimento Basico da Educagao
Bésica — IDEB no sitio eletrénico do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — Inep (Inep,
2021a)

Faixa do IDH dos municipios
piauienses

Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil
2013, divulgado pelo Programa das Nag¢des
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Ipea) e Fundagao Joao Pinheiro (FJP) (Pnud;
Ipea; FJP, 2013)

Coeficientes de cada municipio
piauiense no calculo das
quotas do FPM

Decisao Normativa — TCU n°® 190, de 25 de
novembro de 2020 (Brasil, 2021a)

Continuidade administrativa do
gestor ou de seu grupo politico
na gestao dos municipios
piauienses

Resultados das elei¢des municipais
disponibilizadas no sitio eletrdnico do
Tribunal Superior Eleitoral (Brasil, [2021b])

Fonte: Elaboracdo propria.
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A partir desses dados, elaborou-se uma planilha,
com a utilizacdo do software Microsoft Excel, contendo as
informacdes sobre 0os 200 municipios piauienses com redes
de ensino de até 4.000 alunos, este foi 0 universo de analise.
Em seguida, foram selecionados os pares de municipios que
possuem caracteristicas semelhantes (cluster da fase anterior,
territorio, quantidade de alunos, realizacao de aulas remotas,
faixa de IDHM, Faixa do Ideb, repasse do FPM e vinculacdo ao
Sistema Estadual de Ensino), mas que adotaram estratégias
diferentes (oferta de atividades pedagdgicas remotas até o
més de junho de 2020 e o ndo oferecimento dessas atividades
no ano de 2020) apds a suspensao das aulas presenciais em
razdo da pandemia da Covid-19, conforme Quadro 3.
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Quadro 3 - Pares de municipios piauienses com

caracteristicas semelhantes
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Fonte: Elaboracdo propria.
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Entdao, foram selecionados oito municipios, em quatro
pares. O Par 1 foi composto pelos municipios de Morro Cabeca
do Tempo e Palmeira do Piaui. Ambos estao localizados no
territorio ChapadadasMangabeiras, possuiamaté 1000alunos
matriculados em suas redes de ensino, na faixa do IDHM baixo
e do Ideb maior que 4 e menor ou igual a 5, com coeficiente
de FPM 0,6 e vinculados ao Sistema Estadual de Ensino. O
primeiro iniciou o oferecimento de atividades pedagdgicas
remotas em 11/05/2020, ja o segundo nao as realizou. O Par
2 foi composto pelos municipios de Lagoa de Sao Francisco e
Campo Largo do Piaui. Ambos estao localizados no territério
Cocais, possuiam entre 1000 e 2000 alunos matriculados
em suas redes de ensino, na faixa do IDHM baixo e do Ideb
maior que 4 e menor ou igual a 5, com coeficiente de FPM
0,6 e vinculados ao Sistema Estadual de Ensino. O primeiro
iniciou o oferecimento de atividades pedagogicas remotas
em 11/05/2020, ja o segundo ndo as realizou.

O Par 3 foi composto pelos municipios de Agua Branca
e Monsenhor Gil. Ambos estao localizados no territorio Entre
Rios, possuiam entre 2.000 e 3.000 alunos matriculados
em suas redes de ensino, na faixa do IDHM médio e do Ideb
maior que 5 e menor ou igual a 6, com coeficiente de FPM
1,2 e vinculados ao Sistema Estadual de Ensino. O primeiro
iniciou o oferecimento de atividades pedagdgicas remotas
em 06/04/2020, ja o segundo ndo as realizou. O Par 4 foi
composto pelos municipios de Bom Principio do Piaui e
Cajueiro da Praia. Ambos estdo localizados no territério
Planicie Litoranea, possuiam entre 1000 e 2000 alunos
matriculados em suas redes de ensino, na faixa do IDHM baixo
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e do Ideb maior que 4 e menor ou igual a 5, com coeficiente
de FPM 0,6 e vinculados ao Sistema Estadual de Ensino. O
primeiro iniciou o oferecimento de atividades pedagdgicas
remotas em 13/07/2020, ja o segundo ndo as realizou.

Tais municipios constituiram o campo de pesquisa,
uma amostragem nao probabilistica, do tipo intencional,
escolhidos em razao de possuirem caracteristicas similares e
decisdes opostas.

Por conseguinte, definida a amostra, foi realizada uma
terceira pesquisa documental, a partir das publicacdes oficiais
dos municipios selecionados, no Diario Oficial dos Municipios
— DOM, entre as datas de 16 de marco e 31 de dezembro de
2020, por meio da qual foram extraidos os instrumentos legais
publicados no periodo, relacionados ao processo de ensino-
aprendizagem. A andlise do conteldo das normas produzidas
pelos municipios selecionados auxiliou na compreensao da
estrutura legal e organizacional desses entes, bem como
a identificacdo dos atores responsaveis pelas tomadas de
decisdao em cada um deles.

A partir desses dados secundarios, pdde-se caracterizar
0S municipios piauienses selecionados na pesquisa.

Por fim, tendo em vista que para a mensuracao da
capacidade estatal e do desempenho das a¢des é desejavel a
combinacao dautilizacao deindicadores objetivoscomdados e
andlises qualitativas, numa abordagem multimétodo (Gomide
et al., 2021), foi planejada a realizacao de entrevistas com
0s 8 prefeitos e 0s 8 secretéarios de educagao dos municipios
selecionados, sendo realizadas 13 delas’.

3 Os informantes foram identificados no corpo desta tese como E(ndmero de
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A escolha de entrevistar exclusivamente os prefeitos
e secretarios de educacdo se justifica a luz da estrutura da
governanca educacional brasileira, que tende a centralizar
decisdes estratégicas nas secretarias de educacao, conforme
Nogueira Filho (2022) destacou. Essas autoridades,
particularmente em sistemas municipais, sao fontes primarias
de tomada de decisbes, especialmente quando se trata de
politicas estratégicas e de alto nivel, como as implementadas
em resposta a pandemia da Covid-19.

Alem disso, a interacao inerente entre politica e
educacao faz dos prefeitos figuras chave para compreender
0s processos decisorios na educacao. Portanto, focar nestes
atores proporciona insights sobre o planejamento e decistes
de nivel macro, alinhando-se ao objetivo da pesquisa de
entender a influéncia das habilidades e recursos municipais
nas decisbes sobre atividades pedagdgicas remotas.

As entrevistas ocorreram, em sua maioria, de maneira
eletrénica, por meio do software Microsoft Teams.

O objetivo era identificar as percep¢des dos informantes
sobre as habilidades essenciais e 0s recursos municipais
que estiveram presentes nos processos decisérios sobre
o oferecimento ou nao das atividades pedagdgicas nao
presenciais, em 2020, nos moldes do modelo teorico
adotado. Para isso, as questdes abordaram as caracteristicas
pessoais e 0 histérico do trabalho, as habilidades analiticas,
operacionais e politicas e a avaliagao dos recursos em nivel
individual, organizacional e sistémico.

1 a3 13), para manter o anonimato.
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As questdes foram fechadas e abertas e a andlise de
conteudo orientada conforme a natureza dos dados. Para as
primeiras, o enfoque foi quantitativo e as variaveis do conceito
multidimensional de capacidade proposto por Wu e outros
(2015) identificadas nas respostas foram representadas por
meio de graficos elaborados com o auxilio de softwares como
0 Microsoft Excel.

Para as questdes abertas, o enfoque foi qualitativo,
através da analise do conteldo das respostas, tendo como
parametro as categorias de analise de cada tipo de capacidade
apontada pela fundamentacdo tedrica. Para essa andlise,
utilizou-se o Atlas.ti, uma ferramenta que organiza a analise
de dados qualitativos. O software nao realiza a analise em si,
todas as inferéncias e categorizacdes sao responsabilidade
do pesquisador, apoiado por sua base tedrica. A eficacia
do Atlas.ti reside na sinergia entre a expertise humana e o
processamento computacional de dados, simplificando o
trabalho do analista e facilitando o estabelecimento de
conexdes que levam a interpretacdes e conclusoes relevantes
(Silva Junior; Leao, 2018).

Na condugcao das entrevistas com prefeitos e
secretarios de educacao foi considerado que a subjetividade
na interpretacao das perguntas pelos respondentes e o viés
potencialmente causado pela afinidade que possuem com a
organiza¢ao a qual pertencem, conhecido como “efeito halo”,
sao fatores a serem considerados no contexto da pesquisa.
Entretanto, pesquisas recentes (Gomide et al, 2021)
identificaram uma correlagao notavel entre as percepg¢oes
sobre o desempenho organizacional e indicadores objetivos,
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semevidénciasde superestimacaodoimpacto positivo de suas
acOes pelos burocratas. Assim, este estudo adota a premissa
utilizada por Gomide e outros (2021) de que percepcoes
internas coletadas nas entrevistas podem servir como proxies
validos para avaliar o desempenho organizacional frente a
critérios externos objetivos.

2.1 Breve relato da experiéncia

Sobre a coleta dos dados, uma breve contextualizacao
da experiéncia que ocorreu entre os meses de marco e julho
de 2023.

0O agendamento das entrevistas com os informantes
deu-se por ligagao telefénica e/ou mensagens pelo aplicativo
WhatsApp. Em seqguida, um link para reunidao on-line era
compartilhado. Inicialmente, esse ja foi um ponto delicado,
pois apenas trés dos 16 participantes prontamente aceitaram
participar nas datas sugeridas. Foi necessario adaptar-se a
disponibilidade dos sujeitos, aguardando o momento mais
adequado para a realiza¢ao dos depoimentos, especialmente
considerando que muitos deles ainda estavam envolvidos em
suas func¢oes publicas, o que limitava sua disponibilidade.

Além disso, a questao tecnolégica também se
mostrou uma barreira para alguns informantes, que tiveram
dificuldades em acessar o link compartilhado para a entrevista
on-line. Nessas situacdes, foi preciso conduzir a entrevista por
ligacao telefonica, garantindo que todos pudessem participar
e contribuir com suas perspectivas.
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Como pesquisador, a vinculagao com o Tribunal de
Contas do Estado do Piaui gerou certa apreensao em alguns
informantes, que mostraram receio mesmo sabendo que,
naguele momento, ndo estavam diante do auditor de controle
externo, mas do pesquisador. Alguns, inclusive, utilizaram
0s termos “doutor” e “exceléncia”, demonstrando certo
distanciamento. Esse cenario resultou em respostas sucintas
e até monossilabicas em alguns casos, enquanto outros
adiaram a entrevista sob o pretexto de procurar documentos
para prestar contas de sua gestao.

Um dos prefeitos selecionados faleceu semanas antes
da entrevista. Além disso, dois informantes a despeito
de ndo recusarem expressamente a participagao, nao
disponibilizaram data para a realizacao da entrevista até o
final da fase de coleta de dados, apesar da insisténcia por
parte do pesquisador.

Diante de todas essas adversidades, o que se observou
é que foi essencial respeitar o0 momento de cada sujeito,
buscando uma aproximacdo e interacdo amigavel ao longo de
todo o processo de investigacao. A construcao de uma relagao
de confianca foi fundamental para obter maior acessibilidade
e coleta de informacGes relevantes.

Essa experiéncia de coleta de dados mostrou-se rica
e desafiadora, permitindo compreender a importancia de
adaptar a metodologia de pesquisa as particularidades de
cada participante e demonstrando que o estabelecimento de
uma relacao de confianca é crucial para uma coleta de dados
eficiente e significativa.
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TOMADA DE DECISAO E A CAPACIDADE
PARA POLiTjCAS PUBLICAS MUNICIPAIS
EM EDUCACAO

tomada de decisao é afase do ciclo das politicas
publicas* em que o gestor publico decide adotar
(ou nao) um determinado curso de agao para
um dado problema (Wu et al., 2014). Geralmente, envolve
um peqgueno grupo de “agentes de alto nivel autorizados
a vincular o governo a um curso especifico de acao, tendo
em conta uma série de consideracBes e analises politicas

4 Em que pese a variedade de propostas descritas na bibliografia (Frey, 2009),
as varias fases desse processo, 0 “policy cycle”, podem ser representadas
em cinco atividades essenciais: a definicao de agenda, ou “agenda setting”,
consiste em identificar, dentre os diversos problemas publicos, aquelas
questdes que serao absorvidas no desenvolvimento de politicas publicas; na
fase de formula¢do sdo identificadas potenciais escolhas de politicas e uma
avaliacdo preliminar da viabilidade deve ser realizada; a tomada de decisdao
é a fase em que o gestor publico escolhe qual alternativa vai ser adotada; a
implementacdo de politicas publicas ocorre quando as decisdes se traduzem
em acBes; a avaliacdo, por fim, envolve a analise se a politica publica esta
atingindo os seus objetivos e 0 que pode ser feito para melhora-la (Wu et al.,
2014; Frey, 2009).
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e técnicas” (Wu et al., 2014, p. 77). Esse processo ocorre,
portanto, quando “ap0s a avaliacdo das alternativas, ha a
escolha pela adocao de uma politica publica” e € caracterizado
pela “presenca de grupos de pressao em uma espécie de
arena decisoria” (Brasil, 2020f, p. 46).

A crescente complexidade dos problemas politicos
atuais, aliada as expectativas cada vez mais altas da
sociedade, representa um desafio sem precedentes para a
capacidade dos governos em tomar essas decisoes e elaborar
e implementar politicas eficazes (Wu et al., 2015).

No Brasil, as heterogeneidades locais afetam ainda mais
esse processo, cabendo aos municipios gerir eficientemente
0S esCass0s recursos humanos e fisicos necessarios para
que seja feita uma “escolha inteligente” (Painter et al., 2005),
a partir de uma combinacdo de competéncias e aptiddes,
denominado pelos pesquisadores como “policy capacity”.

Compreender como essas capacidades se manifestam
em politicas de natureza distintas é um dos desafios da
literatura contemporanea sobre politicas publicas. A nocao
genérica de capacidades estatais, embora fundamental,
nao é suficiente para elucidar as nuances e especificidades
da politica educacional, na qual se observa uma série de
particularidades inerentes a sua estrutura, objetivos e
stakeholders envolvidos, que sera objeto deste capitulo.

3.1 Capacidades estatais

O conceito de capacidade estatal nasceu do interesse
em compreender o papel do Estado no desenvolvimento
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e adquiriu centralidade em estudos de sociologia politica
e historia econbmica dos anos 1970 e 1980. Tendo como
precursoras as discussdes sobre a formacdo e a autonomia
do estado, durante os anos 1990, a ciéncia politica também
promoveu debates sobre os determinantes da capacidade
estatal, centrados em como diferentes caracteristicas
do sistema politico (constituicbes, sistemas partidarios,
disciplina partidaria ou sobrevivéncia politica) afetam a
profissionalizacao burocratica e a capacidade de formulacao
de politicas (Cingolani, 2013, 2018).

Ndo ha consenso, entretanto, sobre o proprio conceito
de capacidade estatal.

No intuito de revisar os conceitos, as evidéncias e as
medidas da capacidade estatal na literatura internacional,
Cingolani (2013, 2018) concluiu que o termo se refere a
uma ou mais combinacao das seguintes dimensfes do
poder do Estado: coercitivo/militar; fiscal, administrativo/
implementacdo; transformadora ou industrializadors;
abrangéncia relacional/territorial; legal e politica.

A primeira refere-se ao atributo mais basico de todas
as definicbes de capacidade estatal, que é a aptiddao de
monopolizaraadministracaodopoder coercitivo. Acapacidade
fiscal diz respeito ao poder do Estado de extrair recursos da
sociedade, principalmente na forma de impostos, e a eficiéncia
dos gastos publicos. A capacidade administrativa, fincada na
tradicao weberiana do Estado moderno, é a mais amplamente
utilizada pela literatura e esta relacionada a existéncia de
uma burocracia profissional e isolada, que sobrevive aos
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governantes, é essencial para a implementacdao impessoal
de politicas e geralmente esta associada a boa governanca
(Cingolani, 2013, 2018).

Nesse interim, a capacidade transformadora de
industrializacao refere-se a capacidade do Estado de intervir
em um sistema produtivo e moldar a economia. Alguns dos
trabalhos que analisam essa dimensao também partem de
uma abordagem weberiana ao afirmar que uma combinagao
equilibrada de burocracia profissionalizada, niveis adequados
de coordenacao intraestatal de agéncias e um certo grau de
integracao do estado na estrutura produtiva sao a chave
para uma capacidade transformadora. A dimensao relacional/
territorial é mais utilizada pela sociologia politica e busca
captar até que ponto o Estado realmente permeia a sociedade
e é capaz de internalizar as interacfes sociais em suas a¢des.
A dimensdo legal diz respeito a limitacdo da intervenc¢ao do
Estado e a capacidade politica, por fim, refere-se ao nivel
de acumulo de poder por lideres eleitos para impor suas
prioridades politicas entre os diferentes atores institucionais.
Essas dimensBes sao interdependentes e, juntas, podem
determinar a capacidade do Estado de implementar politicas
e alcancar seus objetivos (Cingolani, 2013, 2018).

Para Painter e Pierre (2005), a capacidade estatal
concentra-se na relacao entre o Estado, com suas funcdes
administrativas e politicas, e a sociedade, ou seja, a habilidade
de mobilizar apoio social e econémico e consentimento para
a consecucao de objetivos de interesse publico, com foco na
obtencdo de resultados. A capacidade estatal, ressaltam os
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autores (2004), ndo pode ser confundida com as capacidades
administrativa e politica. Enquanto a primeira refere-se a
habilidade de gerir eficientemente os recursos humanos e
fisicos necessarios para a entrega dos resultados do governo,
a politica é a capacidade de maobilizar os recursos necessarios
para fazer “escolhas coletivas inteligentes” e definir dire¢oes
estratégicas para a alocacao de recursos escassos para fins
publicos.

Dessa forma, para que sejam feitas essas “escolhas
inteligentes” (Painter et al., 2005), é necessario um conjunto
de habilidades e recursos (ou competéncias e aptiddes),
denominado pelos pesquisadores como policy capacity (Wu
et al., 2015), ou capacidade para politicas publicas, em livre
traducdo. O conceito do termo, entretanto, é apontado pela
literatura como “dificil de ser operacionalizado”, em razao
da dificuldade de se atribuir causalidade entre recursos,
processos e resultados nas politicas publicas. Além disso, a
burocracia ndo é um ator unitario, ainda mais em um Estado
com complexas func¢bes (Segatto et al., 2021).

Por essa razdao, pesquisadores tém visdes diferentes
sobre o que é capacidade politica. Alguns (Hildebrand; Grindle,
1997; Igraham, 2007) optaram por definices mais limitadas,
concentrando-se em habilidades especificas, enquanto
outros (Painter et al., 2005) entendem que o conceito deve
incluir a aptidao de implementar politicas eficazmente. Ainda
ha aqueles que se concentram na governanca em um nivel
mais elevado, enquanto outros enfatizam as condicdes
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necessarias para uma boa governanca, como honestidade,
estado de direito e legitimidade (Wu et al., 2015).

Otermovinhasendocomumenterelacionado a existéncia
de um corpo de profissionais técnico e especializado nas
organizac¢des que influenciaria positivamente o resultado das
politicas publicas, entendidas como caracteristicas técnico-
administrativas ou técnico-burocraticas (Gomide et al., 2012;
Segatto et al., 2021). A partir desse enfoque weberiano, o
recrutamento meritocratico e a evolugao previsivel da carreira
profissional seriam caracteristicas essenciais das capacidades
do Estado (Grin et al., 2021).

Estudos mais recentes (Gomide et al., 2018; Lima-Silva
et al., 2021; Grin et. al. 2021), entretanto, integram essas
caracteristicas as politico-relacionais, que reconhecem a
relevancia da coordenagao inter e intragovernamentais e
das relacBes com atores nao estatais e a sociedade em geral.
Nessa perspectiva, reconhece-se o0 aparato burocratico
como premissa fundamental para a efetivacao de politicas
publicas. No entanto, para além disso, é essencial que o
Estado estabeleca uma relagao eficaz com os atores poaliticos,
econdmicos e sociais, 0 que remete ao conceito de autonomia
inserida (Evans, 1995), segundo o qual a intervencdo estatal
emuma arena de politica publica é mais bem-sucedida quando
conta com a cooperacao dos atores sociais para fortalecer
as condicdes de implementacdo das politicas. Assim, a
colaboracdao com os atores sociais € vista como uma via para
viabilizar a agao estatal, sem comprometer a autoridade e a
capacidade decisdria do governo.
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Para esses pesquisadores, “o burocrata precisa ter, em
determinados momentos, uma capacidade politica que se
torna, ao lado da técnica, uma habilidade fundamental para
responder as demandas dos cidadaos e promover maior
articulagao entre os diversos atores” (Segatto et al., 2021, p.
4). A segunda dimensao, politico-relacional, permite, assim,
a formacao de coalizdes com diversos atores, a negociagao e
dialogo,alémdaconstrucdodeconsensosepoliticascoerentes.
Tais elementos sao considerados igualmente cruciais tanto
na fase de implementacao quanto nos resultados alcancados
pelas politicas (Abrucio; Segatto, 2021).

Ainda no esforco de conceituar a capacidade politica
e classificar os fatores determinantes da configuracao das
politicas publicas, Satyro (2007) aponta que 0 processo
de tomada de decisbes pode ser explicado a partir de
fatores econdmico-estruturais e politico-institucionais. Os
primeiros referem-se a “aspectos fiscais dos governos, do
desenvolvimento econémico e da capacidade administrativa”
(Satyro, 2007, p. 60), de forma que se houver condi¢des
econdmicas favoraveis e recursos financeiros disponiveis,
a administracdo publica teréd melhor capacidade para
desenvolver e implementar politicas publicas eficazes e
eficientes. A analise de tais fatores, todavia, ndo consegue
esclarecer a variagao do bem-estar social em paises com
caracteristicas semelhantes (Satyro, 2007, p. 60).

Por essa razao, observou-se na literatura o predominio
da analise dos processos politicos a partir de uma
abordagem politico-institucional, com foco na natureza e
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no funcionamento das instituicdes politicas (Satyro, 2007).
Por essa abordagem, o processo de tomada de decisoes
das politicas publicas é reflexo de quatro fatores politico-
institucionais: as preferéncias dos atores politicos, vale
dizer, os “interesses dos atores politicos envolvidos na arena
politica”; a distribuicdao de recursos, “determinada pelas
caracteristicas institucionais formais do sistema politico”; o
legado de politicas prévias, ou policy feedback, que se referem
as condicOes de implementacdao da politica atual, dada as
politicas realizadas em governos anteriores, e os limites
impostos pelas regras formais, a exemplo dos dispositivos
constitucionais e da legislacao pertinente que disciplinam o
funcionamento da arena politica (Satyro, 2007).

Outras pesquisas (Gleeson et al., 2009) concluiram
que a policy capacity é construida a partir da capacidade
organizacional e de competéncias individuais. Essas incluem
conhecimentoeexperiéncia,habilidadespraticasdeformulacao
de politicas e atributos pessoais, como criatividade, intuicao e
julgamento. Os elementos da capacidade organizacional, por
sua vez, incluem acesso e uso de informacbes e evidéncias;
gestdo de pessoal e desenvolvimento da forca de trabalho;
consulta e comunicacdo; coordenacao interdepartamental
e networking; implementacao; monitoramento, avaliacao e
revisao; gestao estratégica e lideranca e cultura institucional.

Os autores (2009) ponderam, ao final da pesquisa,
que ha uma clara interrelacdo entre capacidade individual e
organizacional, de forma que a capacidade dos individuos
é moldada e limitada pelo contexto organizacional e o
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contexto organizacional s6 pode ser mudado por meio do
esforco das pessoas. Alertam, todavia, que nos estudos até
entao produzidos sobre o tema nao havia conclusao sobre o
nexo entre os dois, 0s mecanismos por meio dos quais eles
interagem e 0s processos pelos quais @ mudanca no nivel
individual pode afetar a organizacao e vice-versa.

Apesar do avan¢o no uso do conceito de capacidade
estatal, os estudos de campo ainda fornecem “explicacbes
circulares ou tautoldgicas”, seja em razao do tratamento
genérico dado a ideia de capacidade, sem considerar 0s
atributos necessarios para produzir resultados especificos,
seja em decorréncia de que muitos estudos confundem
meios (para alcangar a capacidade) com fins (produtos da
capacidade) (Gomideetal.,2018). 0 exemplo de Kocher (2010)
é 0 mais citado para exemplificar o problema nesses estudos:
“por que ha muitas insurrei¢cdes violentas neste pais? Porque
ha baixa capacidade do Estado. Como eu sei que a capacidade
do Estado é baixa? Porque ha muitas insurrei¢des violentas”.

Em resumo, ainda ndo existe uma definicao abrangente
e pratica para a capacidade estatal. Embora muitas defini¢bes
existentes destaguem suas diferentes dimensdes, como a
habilidade detomardecisdesinteligenteseavaliaralternativas,
eles nao especificam como os recursos e habilidades podem
ser combinados para aumentar essa capacidade, o que
resultou em um uso limitado do conceito na pratica, apesar
de ser amplamente discutido na comunidade académica (Wu
et al, 2015).
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Gomide, Pereira e Machado (2018) indicam quatro
passos para o0 adequado uso do conceito de capacidade
estatal na pesquisa cientifica. Em primeiro lugar, ao utilizar
0 conceito de capacidade estatal em pesquisas cientificas, é
importante estabelecer claramente a diferenciacao entre a
variavel dependente e independente. Ha risco de incorrer em
tautologias ao usar esse conceito, ja que ele pode ser usado
para explicar tanto a causa quanto o resultado de fenémenos,
criando uma argumentacao circular. Portanto, é fundamental
ter clareza sobre o0 que se esta explicando, se a existéncia
de capacidade estatal ou se um determinado resultado de
politica publica é consequéncia dessas capacidades.

Quando a pesquisa deseja tratar a capacidade estatal
como uma varidvel dependente, é importante identificar
os fatores que a determinam, pois essa é resultado da
combinacao de varios atributos que precisam ser observados
na pratica. Se a pesquisa busca investigar como a capacidade
do Estado afeta um determinado resultado, é necessario
identificar quais fatores influenciaram a acdo estatal. Nessa
abordagem, a capacidade é vista como uma variavel que tem
um impacto independente sobre um determinado resultado
da acao publica. Para entender isso, é preciso identificar
os elementos (atributos, estruturas, ferramentas) que
influenciaram a acao do Estado, considerando os aspectos
constitutivos e indicadores do conceito (Gomide et al., 2018).

Concluem os autores (2018) que para medir o conceito
de capacidade estatal de maneira eficiente, é importante que
os indicadores estejam alinhados a sua ontologia, ou seja,
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a sua estrutura tedrica. Isso pode ser alcancado através da
discussao tedrica dos autores, que estabelecem as premissas
e 0s elementos formativos da capacidade estatal. Com uma
boa definicao conceitual, seria possivel construir indicadores
que sejam coerentes com a estrutura tedrica do conceito,
permitindo uma medicdo precisa da capacidade.

Por essarazao, é necessaria a decomposicao do conceito
formulados pelos tedricos em seus componentes, para
explicitar os elementos que influenciam eventos especificos
ou causam o fendmeno de interesse do pesquisador (Gomide
et al., 2018). Assim, no esforco de superar a dificuldade
de operacionalizar uma conceituacao empirica da policy
capacity, pesquisas mais recentes tentaram desagrega-la em
indicadores especificos. Wu e outros (2015) sao os autores
mais citados sobre o tema (Simao et al., 2019; Segatto et
al., 2021) por terem conseguido sistematizar uma estrutura
conceitual para analisar e medir a capacidade para o0 processo
de politicas publicas a partir de trés habilidades essenciais
para 0 sucesso das politicas — analitica, operacional e
politica — combinadas em trés niveis de recursos — individual,
organizacional e sistémico.

Inspirados nos trabalhos de Painter e Pierre (2005),
Gleeson, Legge e O'Neill (2009) e Gleeson e outros (2011), os
autores(2015)identificaramnovetiposbéasicosdecapacidades
necessarias a todas as fases do policy cicle, conforme
Figura 1. Essa separagdo assume relevancia ao promover a
distincdo entre a capacidade de atuacao dos burocratas, e,
consequentemente, suas competéncias politicas, analiticas
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e operacionais, e a capacidade da organizacao e do sistema
como um todo (Abrucio; Segatto, 2021).

Figura 1 - Capacidades necessérias a todas as fases do
policy cicle

1 1

| Individual Sistémico

Organizacional

| Siemico

| Individual

Organizacional

| Individual

Organizacional

| Sistémico

Fonte: Elaboragdo prépria.

A habilidade analitica refere-se a capacidade de
diagnosticar e compreender os problemas sociais, a partir
da analise e julgamento das informag¢des disponiveis. Essa
capacidade é especialmente importante no contexto de
énfase de formulacdao de politicas publicas baseadas em
evidéncias (Wu et al., 2015). Segundo Wu, Ramesh e Howlett
(2015), muitos governos nao costumas utilizar as evidéncias,
mesmo quando disponiveis, por auséncia das habilidades
necessaria para usa-las.

A tecnologia da informacdo moderna representou um
importante aliado para o fortalecimento dessa habilidade,
entretanto, politicas como a da educacdo, que exigem que
seja considerado um conjunto de condi¢Oes e tém causas e/
ou solucdes incertas ou multiplas, representam um desafio
mais complexo ainda pela insuficiéncia de dados e estatisticas
necessarios para criar, implementar e avaliar a politica publica
(Wu et al., 2014).
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No nivel individual, a capacidade analitica diz respeito
a aptidao que o burocrata deve ter para acessar e aplicar
0s conhecimentos técnicos e cientificos no momento
da concepcdo e implementacdao da politica publica,
especialmente em um contexto de énfase na formulacao
de politicas baseadas em evidéncias. A capacidade analitica
organizacional, por sua vez, refere-se a existéncia de um
sistema de informacdes intragovernamental eficiente para
coletar e disseminar informacdes que poderao ser utilizadas
pelos formuladores das politicas. J& a capacidade analitica
sistémica consubstancia-se nos demais dados cientificos,
estatisticos e educacionais provenientes de instituicdes e
atores externos, mas que podem impactar a capacidade de
0s governos desempenharem suas fun¢oes (Wu et al., 2015).

Ademais, a habilidade operacional representa a
coordenacdo e o alinhamento do conjunto de recursos
disponiveis para que a politica possa ser implementada. No
nivel individual, verifica-se a capacidade de os gestores,
individualmente, desempenharem funcdes gerenciais chaves
durante todo o ciclo de uma politica publica. A capacidade
organizacional-operacional analisa como o desempenho
de gestores e burocratas depende da organizacdao interna
dos 6rgaos publicos e do ambiente politico-institucional
em que estdo inseridos. Ja o nivel sistémico-operacional,
considera a coordenacao de esfor¢os governamentais e nao
governamentais para lidar com problemas coletivos (Wu et
al., 2015).
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A habilidade politica, por fim, representa o apoio politico
que um governo deve possuir para desenvolver processos
e objetivos integrados de politicas publicas, atraindo
continuamente legitimidade e recursos das instituicdes
aprovadoras e circulos eleitorais. A capacidade politica
individual consiste na “perspicacia politica” exigida aos atores
politicos para que identifiquem outros “atores-chave” e
entendam seus interesses e ideologias. A capacidade politico-
organizacional, diz respeito a comunicacao bidirecional e ao
relacionamento entre estado e cidadaos. J& a capacidade
politico-sistémica, a mais abrangente dentre os nove tipos,
é moldada pelo nivel de confianca nas esferas politica, social,
econOmica e de seguranca da acao politica (Wu et al., 2015).

Rosado (2020) sistematizou os nove tipos conforme
Quadro 4.
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Quadro 4 - Combinacao entre habilidades e nivel de recursos

(continua)
Habilidades p
o Nivel de I
e Competén- Combinacdo
R recursos
cias
Capacidade analitica individual: habilidade
para acessar e aplicar conhecimentos técnico-
L. Individual cientificos para que os individuos possam
Analitica b : [ t Iiti d :
Analytical) conceber e implementar politicas de maneira
C Y eficiente.
Exame Capacidade analitica organizacional:
disponibilidade de individuos com habilidades
detalhado e P )
dos analiticas, existéncia de equipamentos e
. processos para coleta e analise de dados e
elementos Organizacional ; T
0 comprometimento organizacional com a
ou estrutura a A
de algo tomada de decisdo baseada em evidéncias.

normalmente
como

Abarca, também, a disponibilidade de dados
em tempo habil e de forma sistematica.

base para Capacidade _ analltlcg Is_lstemlca: ) gstado
; = geral de entidades cientificas, estatisticas e
discussdo ou q o iodad '+
interpretacao. | Sistémico educacionais em uma sociedade que permite
aos decisores politicos terem acesso a
informacdes de qualidade para exercerem suas
fungOes analiticas e gerenciais.
Capacidade operacional individual: habilidade
N .. dos  individuos ara  desempenharem
Operacional Individual funcs - ph F?'d
Operational) uncdes gerenciais-chave, como lideranca,
(0p coordenagao/controle e tomada de decisao.
N Capacidade  operacional organizacional:
Coordenagdo P P g

do conjunto
de recursos
e institui-
¢Oes que
permeiam a
formulagdo,
implemen-
tacdo ou
avaliacdo das
politicas.

Organizacional

refere-se a organizacdo interna das agéncias
publicas e do ambiente politico-institucional,
bem como o relacionamento das agéncias com
instituicOes, atores legislativos, executivos e
servidores publicos.

Sistémico

Capacidade operacional sistémica: envolve
a competéncia para a coordenagdo dos
esforcos dentro e fora do governo para
tratar de problemas coletivos, como os
papéis de lideranga, visdo compartilhada,
estabelecimento de consensos, e a adocdo de
politicas inclusivas.
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Quadro 4 - Combinacao entre habilidades e nivel de recursos

(continuacao)

Habilidades

e Competén- Nivel de Combinacao
. recursos
cias
Capacidade politica individual: abrange o
conhecimento e a experiéncia politica, isto é,
a “perspicacia politica” dos atores. Elementos
importantes: identificacdo de atores-chave e
Individual a compreensdo de seus interesses, ideologias,
das relagdes entre eles, assim como o
entendimento dos trade-offs necessarios para
Politica um qcordo entre atores e os interesses em
(Political) conflito.

) . Capacidade politica organizacional:
Articulacao desenvolvimento de relacionamentos de
do governo aprendizado com os parceiros de governo
e os demais e com o publico. Os governos precisam
atores. Organizacional |definir uma questdo e atrair o publico para
envolvidos se concentrar nela e contribuir ativamente
nos assuntos para sua resolucdo, por meio da comunicacdo
publicos. bidirecional e o didlogo com os atores estatais
Jogo sobre questdes de interesse.
politico”.

Sistémico

Capacidade politica sistémica: trata-se da mais
abrangente de todos os nove tipos anteriores
e tem o potencial de moldar todas as outras
capacidades. Constitui o ambiente que
enquadra todas as atividades governamentais
e é delineada pelo nivel de confianca nas
esferas politica, social e econdmica da agao
politica.

Fonte: Rosado, 2020, p. 41.

O modelo proposto por Wu, Ramesh e Howlett (2015)
sugere que a capacidade politica nao se limita a uma unica
etapa ou fungao do ciclo das politicas publicas, mas abrange
todo o processo, incluindo definir prioridades, criar politicas,
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tomar decisdes, implementar solucdes e avaliar resultados.
Além disso, concluem os autores que habilidades e recursos
para realizar uma tarefa especifica nao garantem o sucesso
em outras tarefas e, compartilhados, podem ser utilizados
em diferentes etapas do processo politico (Wu et al., 2015).

O conceito proposto ndo se limita ao governo e inclui
outras organizacbes que desempenham um papel nos
processos politicos, como partidos politicos, ONGs, empresas
privadas e organizacdes internacionais. A capacidade de
todas essas partes interessadas é considerada importante
para a determinagao dos resultados das politicas. Em outras
palavras, o modelo reconhece que a capacidade politica
nao é determinada apenas pelo governo, mas também pela
capacidade dessas outras organiza¢oes envolvidas (Wu et dl.,
2015).

Outrossim, 0 modelo inclui uma estrutura aninhada de
capacidades, na qual as condicdes do sistema influenciam a
organizagao e vice-versa. No nivel do sistema, aspectos como
a confianca da sociedade e dos lideres politicos na agéncia
publica, bem como as condi¢des econdmicas e de seguranca,
sao componentes-chave da capacidade politica. No nivel
organizacional, fatores como confianga, recursos humanos e
financeiros sao fundamentais para que os gestores publicos
e analistas possam executar suas tarefas de politica. O apoio
politico tanto do topo quanto da base é crucial, pois as
agéncias precisam ser consideradas legitimas pelos cidadaos
e 0s sujeitos politicos precisam ter acesso a recursos e apoio
de instituicdes e eleitores (Wu et al., 2015).
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No nivel individual, os profissionais de politicas, como
os formuladores de politicas, gestores publicos e analistas de
politicas, desempenham um papel importante na conducao
de tarefas e func¢des no processo de politicas. Sua capacidade
politicaéinfluenciadaporseuconhecimentosobreosprocessos
politicos, habilidades em analise e avaliacdo de politicas,
experiéncia gerencial e julgamento politico. No entanto, alta
capacidade politica individual pode nao ser suficiente para
garantir a eficacia da politica, ja que é necessario ter recursos
e capacidades tanto a nivel organizacional quanto no nivel do
sistema (Wu et al., 2015).

No nivel organizacional, a disponibilidade de recursos
como infraestrutura de informacdao e sistemas financeiros,
bem como apoio politico, pode aumentar ou diminuir
as capacidades individuais. Se uma organizacao limita
a responsabilidade de decisao ou prejudica o moral dos
profissionais de politicas, isso pode prejudicar a capacidade
da agéncia de realizar suas tarefas (Wu et al., 2015).

Vale repisar que a capacidade politica é definida como
0 resultado da combinacdo de habilidades e recursos em
diferentes niveis, incluindo analitico, operacional e politico.
A capacidade analitica garante que as acOes politicas sejam
solidas tecnicamente e contribuam para os objetivos paliticos.
A capacidade operacional permite a implementacao das
acOes politicas e a capacidade politica ajuda a obter o apoio
politico. Embora essas capacidades sejam interconectadas,
elas sao governadas por considera¢des diferentes e podem
ser criticas em graus diferentes para o sucesso de uma agao
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politica. Essa abordagem multidimensional permite entender
por que as falhas politicas sdo persistentes e generalizadas,
pois 0 sucesso politico depende de altos niveis de capacidades
em varias dimensodes (Wu et al., 2015).

O processo de politicas publicas é, pois, muito mais
abrangente do que simplesmente tomar decisdes. Essa fase,
entretanto, é o “apice do processo de criacao de politicas”
(Wu et al, 2014, p. 79), na qual se exige dos gestores
“conhecimento técnico e analise profissional” (Wu et al., 2014,
p. 79), especialmente quando se trata de politicas adotadas
pelos legisladores, que podem ser abrangentes ou vagas,
“deixando detalhes cruciais para ser decididos por gestores
publicos ou burocratas de nivel de rua” (Wu et al., 2014, p.
18).

Como resultado dessas multiplas habilidades e aptiddes,
“decisores em cenarios diferentes respondem de formas
distintas quando lidam com problemas iguais ou similares”,
possuindo em comum “algumas motivacbes e padroes de
comportamento na criacao de politicas publicas, o que fornece
estrutura, continuidade e um elemento de previsibilidade as
suas escolhas e selecdes” (Wu et al., 2014, p. 78).

E com base nesse arcabouco tedrico, em especial na
estrutura conceitual desenvolvida por Wu e outros (2015),
que se analisou a presenca de cada um dos nove tipos basicos
de capacidade para a formulacdo das politicas publicas
na tomada de decisdao dos gestores municipais quanto ao
oferecimento de atividades pedagdgicas remotas apos a
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suspensdo das aulas presenciais no ano de 2020 em razao da
pandemia da Covid-19.

3.2 Capacidades estatais nos municipios brasileiros

No Brasil, os municipios representam a menor unidade
da divisdo politico-administrativa da federacdo, o lugar
institucional onde “a sociedade toca o estado”, em que o
“cidadao interage com o poder publico de forma mais intensa”
(Bergue, 2021, p. 199). Sao 5.568 entes no total, além do
Distrito Estadual de Fernando de Noronha e do Distrito
Federal, dos quais 44,8% possuiam uma populacdo de até 10
mil habitantes em 2022, representando um conjunto de 2.495
municipios com um contingente populacional de 12,8 milhdes
de individuos. A maioria da popula¢ao nacional, equivalente a
57% do total, entretanto, residia em somente 319 municipios,
0 que indica que h& uma significativa concentracdo de
pessoas em centros urbanos com populagao superior a 100
mil habitantes no pais (IBGE, 2023).

A despeito da concentracao populacional, a estrutura
federativa estabelecida pela Constituicao de 1988, tornou os
municipios brasileiros a esfera mais préoxima das pessoas e
0 “fim da linha"” na provisao de servicos e no financiamento
intergovernamental, ainda que sua atuacdao esteja
condicionada pelas leis e regras estabelecidas por outros
niveis de governo (Grin et al., 2021). Delegou, para tanto, a
todos eles, autonomia politica, administrativa e financeira
(Souza; Grin, 2021).
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Essa autonomia politica municipal foi garantida por
meio da eleicdo direta do prefeito e dos vereadores, por meio
da capacidade de auto-organizacao pelas Leis Organicas
Municipais, bem como pela competéncia para regular e
executar servicos publicos sob sua titularidade (Brasil, 1988).
Outro aspecto dessa autonomia é a competéncia municipal
para legislar sobre assuntos que lhe sdo reservados de
forma exclusiva, assim como suplementar a legislacao em
outros temas (Brasil, 1988), o que confere ao municipio um
grau significativo de independéncia na sua governanca e na
formulacao das politicas locais.

Dessa forma, o0s municipios sao entidades com
personalidadejuridica de direito publico, detentoras de direitos
e obrigacdes que lhes conferem a capacidade de atender
aos interesses locais de suas populacGes. Suas funcgoes
administrativas sao regidas pelos principios que orientam a
administracdao publica e, como parte de sua autonomia, tém a
prerrogativa de instituir o regime juridico dos seus servidores
publicos, bem como legislar sobre os servicos publicos locais
e sobre licitagdo e contratos administrativos, respeitando as
normas federais estabelecidas. Essas atribuicbes concedem
aos municipios um papelrelevante na gestao de suas questdes
locais, garantindo uma maior adaptacao as necessidades
especificas de suas comunidades (Souza; Grin, 2021).

Adicionalmente, os municipios possuem autonomia
financeira. Eles tém a capacidade de arrecadar e instituir
impostos sobre imdveis urbanos, servicos e transmissao de
bens imdveis, sem permissdo, todavia, para criar impostos

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 75
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



proprios, nem para deixar de cobrar osimpostos estabelecidos
pela Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988). Essas
medidas visam assegurar uma harmoniza¢do das acoes
tributarias em ambito nacional, evitando a duplicidade
de tributos e garantindo uma distribuicdo equitativa das
responsabilidades fiscais entre os entes federativos, o que
permite aos municipios terem a liberdade de exercer sua
autonomia administrativa e tributaria dentro dos limites
estabelecidos pela legislacao vigente (Souza; Grin, 2021).

Analisando as capacidades estatais dos municipios
brasileirosapartirdasuaautonomiafinanceira, Cialdinie outros
(2021) concluiram que a criacdo de novos municipios® nao se
pautou por uma logica fundamentada no autofinanciamento
ou na presenca de capacidades essenciais para fortalecer a
preparacao dessas localidades e para mitigar os impactos
negativos decorrentes da reducao prolongada da receita
propria e da crescente dependéncia de repasses estaduais e
federais.

5 Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, foram criados 1.179
novos municipios, representando um aumento de 30%, impulsionado pelo
crescimento do Fundo de Participacao dos Municipios (FPM) e a adocao de
uma formula de rateio com base em um alto nUmero minimo de habitantes.
Entre os anos de 1991 e 2000, foram emancipados 1.016 municipios,
correspondendo a 18% do total. No entanto, apos a estabilizagdo das cotas
de cada estado no FPM e mudangas nos critérios constitucionais para criagao
de novos municipios, entre 2000 e 2007, apenas 57 novas localidades foram
estabelecidas, representando apenas 1% do total. Nos Ultimos dez anos,
mais 63 municipios foram criados, indicando uma diminui¢do significativa em
relacdo ao periodo anterior. Esses nimeros evidenciam uma tendéncia de
reducao no ritmo de criagao de novos municipios ao longo do tempo (Cialdini
et al., 2021).
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Os municipios brasileiros, completam os autores (2021),
foram desenvolvidos de maneira desordenada, fragmentada
e policéntrica, com seu crescimento impulsionado
principalmente pelo aumento do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM). Nesse contexto, a inexisténcia de critérios
solidos de esforco fiscal se tornou evidente, especialmente
em um cenario no qual a falta de instituicbes de governanca
com a capacidade de formular, modificar e fazer cumprir
as regras para a producdo e provisao de bens e servicos €
notodria. Essas lacunas institucionais dificultam a adocao de
medidas efetivas para fortalecer as financas municipais e
promover um desenvolvimento sustentavel e equitativo nos
diferentes municipios do pais.

Apesar disso, a combinacdo desse conjunto
de autonomias subnacional com a coordenacao
intergovernamental, também estabelecida pela Constituicao
de 1988, ocasionou a municipalizacao de diversas politicas
publicas de protecao social. Os governos locais tornaram-se
responsaveis pela prestacao de cuidados basicos de saude,
educacao pré-escolar e fundamental, assisténcia social a
populacdo em situacao de vulnerabilidade, além de funcdes
como desenvolvimento urbano e transporte publico de
ambito local (Souza; Grin, 2021).

O termo “gestao local” assumiu um carater
multidimensional, abrangendo a descentralizacdo
intramunicipal,agovernancafederativaenvolvendoosEstados-
matrizes, estados e regiGes circunvizinhas, a cooperagao
setorial e multisetorial em diferentes configuracdes, bem

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 77
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



como as rela¢des de governanca multinivel entre municipios
dentro do mesmo estado ou no contexto regional. Essa
abordagem ampla abriga uma série de dinamicas complexas
que permeiam a administracao publica local e estabelece uma
base de compreensdo mais abrangente sobre as interacdes e
articulacbes entre diferentes entes federativos na gestao de
politicas e servigos publicos (Grin; Abrucio, 2019).

A descentralizacao das politicas publicas, todavia, foi
implementada em um contexto de heterogeneidade municipal.
O Brasil € marcado por desigualdades socioculturais e
sociopoliticas em nivel regional, resultando em varias partes
do pais uma demanda por preservacao das tradi¢des culturais
e umsentimento de autogovernancalocal. Além disso, existem
heterogeneidades de natureza geografica, relacionadas a
extensao territorial, a disparidade de densidade populacional
e a diversidade dos ecossistemas presentes. Também existem
perfis socioeconémicos, associados as desigualdades entre as
cinco macrorregides (Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste
e Sul), entre os proprios estados dentro de uma mesma
regiao e entre os municipios de um mesmo estado. Por fim,
ha heterogeneidades de natureza institucional, devido a
consideravel discrepancia nas capacidades governamentais
entre os diferentes niveis de governo, o que ocorre em
um contexto de descentralizacdo de poder, recursos e
implementacao de politicas publicas (Souza; Grin, 2021),
além da posicao politica e ideoldgica dos gestores municipais
(Abrucio; Segatto, 2021).
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Diante desse contexto, pesquisas recentes tentam
compreender as diferentes capacidades dos entes municipais.

Lopez e Guedes (2020) focam na burocracia local para
entender as disparidades entre os municipios brasileiros.
Nestes, cerca de 59% dos servidores publicos do pais estao
alocados, com aproximadamente 57% deles concentrados
no ambito do poder executivo. E essencial, para os autores,
reconhecer a capacidade colaborativa dos servidores publicos
municipais e suas necessidades para a coproducdo de politicas
e programas intra e intergovernamentais.

Quanto aos vinculos laborais estabelecidos entre a
administracdo municipal e esses servidores, 0s regimes
estatutarios passaram a abranger de 66% para 86% dos casos
no periodo de 1986 a 2017, enquanto os empregos publicos
“celetistas” diminuiram de 30% para 7%, e o0s contratos
temporarios aumentaram de 1% para 8%. Essa transformacao
aponta para um movimento de profissionalizacao da
burocracia, contribuindo para o aprimoramento dos aparatos
administrativos em nivel local (Lopez; Guedes, 2020).

Asmudancasno perfildofuncionalismo publico municipal
também foram significativas em relacdo a escolaridade.
Houve um expressivo aumento da escolaridade média dos
contratados, com o percentual de vinculos com escolaridade
superior completa aumentando de 10% para 40%. Por outro
lado, os vinculos com nivel médio incompleto ou fundamental
apresentaram queda, reduzindo de 14% para 10% e de 53%
para 9% do total, respectivamente (Lopez; Guedes, 2020).
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Essas transformacbes no funcionalismo publico
municipal tiveramimpacto na qualificacdo desses profissionais
e, também, nas despesas com pessoal. A despesa com
pessoal ativo cresceu de R$ 149 bilhdes para R$ 268 bilhdes
no periodo entre 2006 e 2017, representando um aumento
de 78% (Lopez; Guedes, 2020). Em termos percentuais, a
despesa passou de 40,3% para 46,2% da Receita Corrente
Liquida (RCL) e de 3,1% para 3,8% do Produto Interno
Bruto (PIB) nesse mesmo periodo, sendo esse crescimento
0 maior entre os trés niveis federativos. Tal incremento é
explicado, segundo Lopez e Guedes (2020), pelo aumento da
remuneracdo média e pelo crescimento no total de servidores
publicos no ambito local.

A autonomia burocratica também tem sido objeto
dos estudos sobre as capacidades estatais. Para Abrucio
e Segatto (2021), a burocracia precisa de certo grau de
autonomia para implementar seus objetivos, influenciar o
processo decisorio e promover mudangas nas politicas. No
entanto, essa autonomia deve ser equilibrada, pois 0 excesso
dela pode levar a burocracia a definir sua propria agenda,
causando problemas de accountability e dificuldades na
formacgao de capacidades politico-relacionais, fundamentais
para o sucesso das politicas publicas.

Os autores (2021) alertam, ainda, para a necessidade
de integrar essas caracteristicas as capacidades politico-
relacionais. Essas reconhecem que a coordenacao inter e
intragovernamentais, as relacdes com atores nao estatais e a
sociedade em geral, a formagado de coalizbes com diferentes
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atores, anegociagao e interlocu¢cao com eles e a construcao de
consensos e politicas coerentes sdao igualmente importantes
na implementacdo e nos resultados das politicas. As
capacidades estatais sao, portanto, ativadas e podem mudar
a medida que sao influenciadas por dinamicas externas ao
Estado.

Ribeiro, Macaya e Coelho (2021), por sua vez, analisaram
as diferentes capacidades estatais em Tecnologia de
Informacao e Comunicagao (TIC) nos municipios brasileiros.
Ressaltam as autoras (2021) que o uso adequado e a
disponibilidade de recursos tecnoldgicos pelas organizagoes
publicas estdo frequentemente relacionados as capacidades
técnico-administrativas e demandam  infraestrutura
tecnoldgica, abrangendo hardware, software, redes, internet,
servicos e aplicacdes.

Além disso, o modelo descentralizado adotado pelo
Brasil leva cada ente federativo a sequir sua propria agenda
de adogdao de TIC, o que pode gerar fragmentacao na
implementacao de recursos tecnoldgicos e dificuldades na
integracdao de dados e servi¢os entre os niveis de governo,
prejudicando a oferta adequada de servicos e informacdes a
sociedade (Ribeiro et al., 2021).

Isso posto, a analise feita pelas autoras (2021) revelou
disparidades na adocao de TIC entre as prefeituras brasileiras,
emmunicipiosde todasasregides, condi¢des socioeconémicas
e portes populacionais. Concluem que as desigualdades entre
0S municipios vao além das questdes tecnoldgicas e sao
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influenciadas por fatores externos relacionados a gestao e ao
contexto politico-administrativo de cada localidade.

Os municipios enfrentam, portanto, desafios de natureza
complexa para implementacdao das responsabilidades
assumidas pos 1988, principalmente nas politicas publicas
de carater social, o que pressiona as gestbes locais a
qualificarem suas capacidades estatais (Souza; Grin, 2021).
Para os autores (2021), os desafios ocorrem, em primeiro
lugar, porque os 5.568 municipios brasileiros apresentam
profundas disparidades em suas capacidades técnicas e
financeiras, e 0s mecanismos federais destinados a mitigar
essas desigualdades sdao considerados insuficientes.
Além disso, em termos institucionais, todas as unidades
federativas possuem 0s mesmos poderes, seguindo o
modelo de federalismo simétrico, mesmo diante da realidade
socioecondmica assimétrica do pais.

Ainda, em segundo lugar, a prestacao de servigos sociais
pelos municipios é majoritariamente financiada por recursos
estaduais e federais®, 0s quais estao sujeitos a rigorosas
regulamentacdes impostas pela esfera federal. Isso resulta
em uma sobrecarga para as burocracias locais, que precisam
atender as demandas de diferentes 6érgaos governamentais.
Em terceiro lugar, os servicos e politicas sociais requerem uma

6 De acordo com Souza e Grin, os municipios dependem, em média, de 66%
dos recursos de outras esferas de governo, chegando a 88% naqueles
com até 10 mil habitantes e 82% no grupo dos até 50 mil habitantes, que
representam 90% dos municipios brasileiros. Isso “levanta preocupagdes
sobre a sustentabilidade do fornecimento e a expansado dos servi¢os sociais,
bem como sobre a melhoria de sua qualidade” (2021, p. 111).
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consideravel forca de trabalho. No entanto, os municipios
se veem limitados a expandir tais servicos e aprimorar sua
qualidade devido ao estabelecimento de um teto para as
despesas subnacionais, como a folha de pagamento, por
meio de legislacdo federal (Souza; Grin, 2021).

Por fim, revelam Souza e Grin (2021) que o aumento
proporcional da receita local, em comparacao com a receita
dos estados, é direcionado principalmente a prestacao de
Servigossociais, 0 que deixa pouco espaco para outras politicas
locais. Esse cendrio evidencia os desafios enfrentados pelos
municipios em equilibrar a oferta de servicos essenciais e a
implementacao de outras acfes governamentais de ambito
local.

Diante desse enredamento, Grin, Demarco e Abrucio
(2021, p. 44) questionam: “que tipo de capacidades estatais
possuem 0S municipios para responder aos papeis e
responsabilidades assumidos desde 1988?", concluindo que
ha uma correlacao estabelecida entre o aumento do nivel de
capacidade estatal no ambito local e a consequente amplia¢ao
das possibilidades para os governos locais definirem suas
agendas com maior autonomia administrativa e politica.

Na diversidade municipal presente no territério brasileiro,
observa-se que as capacidades estatais ndao sao uniformes
e, adicionalmente, apresentam variacdes significativas
conforme a politica publica em pauta. Esta segmentacdo da
capacidade estatal por setor carrega consigo particularidades
intrinsecas associadas a esséncia de cada politica. Elementos
como investimentos em infraestrutura fisica e tecnoldgica,
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nuances na organizacao e formacdo do capital humano,
a permeabilidade da sociedade em relacdo ao tema em
destaque, bem como a relevancia politica e o repertério
acumulado das coalizdes envolvidas e suas respectivas
comunidades epistémicas, sao fatores determinantes nesse
contexto educacional (Grin, Abrucio, Demarco, 2021).

Oliveira e Coelho (2021), por exemplo, apresentam a
influéncia das diferentes capacidades municipais na politica
publica da saude. Para as autoras, a institucionalizacao
do Sistema Unico de Saude (SUS) e o desenvolvimento da
politica de Atencdo Primaria em Saude refletem a evolu¢ao
das capacidades estatais locais em saude no Brasil, com
a expansao do sistema de saude ao longo das trés ultimas
décadas. Houve, para elas, um progresso nas capacidades
técnico-administrativas, mas o pais ainda enfrenta
desafios significativos em relacao as capacidades politico-
institucionais.

Em primeiro lugar, porque as desigualdades em saude
persistem, e a pandemia acentuou-as rapidamente. O numero
de médicos por habitantes evidencia essa disparidade:
enquanto a Organizacdo Pan-Americana da Saude (OPAS)
recomendava uma razao de 2,5 médicos por mil habitantes,
0 Brasil apresentava, em 2018, uma taxa média de 2,18. A
discrepancia ente regies é ainda maior, com a regido Sudeste
superando a recomendacdao da OPAS, enquanto a regiao
Norte registrava apenas 1,16 médicos por mil habitantes.
As desigualdades, inclusive em capacidades técnico-
administrativas, diminuiram, mas ainda subsistem (Oliveira et
al., 2021).
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Em segundo lugar, a regionalizacdo avanca lentamente,
e as instancias de coordenacdo intergovernamental
enfrentam dificuldades, devido a auséncia de capacidades
politico-institucionais em muitos municipios, especialmente
nos de menor porte. O desenvolvimento das capacidades
politico-institucionais municipais é crucial para acompanhar
as mudancas nos desenhos institucionais das politicas de
regionalizacao. Isso exige esfor¢os tanto do governo federal
quanto dos governos estaduais (Oliveira et al., 2021).

O papel dos governos estaduais na regionaliza¢ao
é 0 terceiro aspecto destacado pelas autoras (2021). A
descentralizacao da saude avancou no Brasil, em grande
parte devido a inducao do governo federal. No entanto,
especificamente na regionalizacdo, 0os governos estaduais
poderiam assumir um maior protagonismo, coordenando 0s
municipios, oferecendo apoio institucional, principalmente
aos de menor porte, e incentivando a cooperacdo regional.
Novos desenhos institucionais precisariam ser desenvolvidos
para ampliar as capacidades estatais municipais em saude
e aprimorar a coordenacao federativa no SUS. Isso poderia
ser alcancado por meio de politicas publicas que envolvam a
coordenacdo entre estados e municipios e garantam recursos
especificos para esse proposito, com uma maior integracao
regional (Oliveira et al., 2021).

Bichir e Simoni Jr. (2021) analisaram a disseminacao de
capacidades estatais na politica de assisténcia social brasileira
no nivel local a partir de trés dimens@es: institucionalizagao
politico-administrativa, caracteristicas da burocracia e dos
modos de financiamento.
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Os resultados indicaram que ha varia¢des importantes
na distribuicdo das capacidades estatais nas diferentes
dimensdes, apontando quatro limitacbes: baixa articulacao
entre osincentivos financeiros e os instrumentos de regulacao
e monitoramento do gasto nos trés niveis de governo, baixa
participacao relativa dos estados no cofinanciamento do
SUAS, incertezas recentes em relagao ao cofinanciamento
federal e tensdes relacionadas ao deslocamento de recursos
federais de servigos permanentes para programas associados
a governos especificos, como o Crianca Feliz (Bichir; Simoni
Jr., 2021).

Diante desses resultados, os autores (2021) alertaram
ser relevante considerar a participacdo mais ativa dos
estados na organizacao de redes regionais de provisao de
servicos e processos de capacitacdo permanente, visando
abordar as dinamicas regionais e garantir o fortalecimento
das capacidades estatais municipais em assisténcia social.

As politicas setoriais de saude e assisténcia social,
todavia, conseguiram criar mais capacidades estatais
locais com maior homogeneidade ou convergéncia. Essa
uniformidade é atribuida, em grande parte, a exigéncia
de estruturas organizacionais minimas em nivel municipal
como pré-requisito para a alocacdo de recursos federais. Em
contraste, em areas onde a intervencao federal foi menos
delineada através de sistemas nacionais, evidencia-se uma
menor coesdo nas capacidades estatais, como observado
nas politicas voltadas para habitacao e cultura (Grin, Abrucio,
Demarco, 2021).
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A educacdo, por sua vez, situa-se em um patamar
intermediadrio nesse espectro de sistemas nacionais de
politicas publicas. Por um lado, ha iniciativas sistémicas
que moldam a abordagem setorial da educagao, como o
financiamento oriundo do Fundeb e programas de estimulo
federal,aexemplodoPlanode A¢desArticuladasedoPrograma
Nacional de Alimentacdo Escolar. No entanto, carece-se de um
Sistema Nacional de Educacao em termos legais, resultando
na auséncia de féruns federativos bipartites e tripartites
e, consequentemente, em uma diluicdo da participacao
dos entes subnacionais nas deliberacbes federais. Essa
configuracao engendra uma interacao mais variavel entre
a Unido e os municipios quando comparada as areas de
saude e assisténcia social, apesar da relativa estabilidade no
financiamento e nas interven¢des governamentais, a0 menos
ate o inicio da gestao do presidente Bolsonaro, em 2019, em
relacao a cultura e habitacao (Grin, Abrucio, Demarco, 2021).

Nesse contexto, estudos recentes (Abrucio; Segatto,
2021; Abrucio; Viegas, 2020) tentam operacionalizar o
conceito de capacidades estatais no nivel das secretarias
municipais de educacao, 0 que é objeto da se¢ao seguinte.

3.3 Capacidades estatais das secretarias municipais de
educacao

A compreensdo das capacidades estatais municipais é
essencial para entender os avancos e os desafios enfrentados
por esses entes. No ambito federativo brasileiro, essa
compreensdo deve ser inserida dentro da especificidade de
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cada politica publica. Estudos revelam (Abrucio; Segatto,
2021; Segatto; Euclydes; Abrucio, 2021), entretanto, que,
apesar da crescente relevancia dos municipios na oferta de
servicos educacionais — abrangendo a pré-escola, educagao
infantil e ensino fundamental —, a preparacdao dos governos
locais neste campo permanece insuficientemente explorada.

Na pesquisa de Abrucio e Segatto (2021), as capacidades
estatais locais na educacao brasileira foram avaliadas
quantitativamente através de trés dimensodes: autonomia e
institucionalizagao; técnico-burocratica; e politico-relacional.
O estudo evidenciou progressos expressivos impulsionados,
em grande parte, pela municipalizacdo da educacdo, mas
também destaca limitacGes, dentre elas: a falta de autonomia
de varias secretarias; fragilidades na gestao pedagdgica;
e insuficiente institucionalizacdo de mecanismos de
engajamento com a sociedade. Revelou-se ainda que, apesar
das disparidades socioecondmicas, a capacidade estatal das
secretarias de educacao nao variou significativamente entre
municipios de diferentes portes populacionais.

Emcontraste, Segatto, Euclydese Abrucio(2021)adotam
uma abordagem qualitativa e comparativa, examinando oito
municipios brasileiros.

Os autores (2021) buscaram operacionalizar o conceito
de capacidade estatal para politicas publicas da educacao,
a partir de capacidades técnico-administrativa e politico-
relacional, conforme Quadro 5.
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Quadro 5 - Conceito de capacidade estatal para politicas

publicas da educagao

administrativa

avaliacdo das ac¢oes.

Instrumentos de coordenacdo intra
e intergovernamentais.

Existéncia de processos e
mecanismos institucionalizados

e previamente definidos de
gerenciamento de pessoas e
recursos financeiros.

Capacidade Organizacional Individual

Recursos humanos, financeiros Perfil e trajetoria
e tecnolégicos adequados e do secretério e dos
disponiveis, principalmente nas gestores.
areas estratégicas — pedagdgica e | Papéis dos gestores
administrativo-financeira. e burocratas no
Sistemas de informacdo e processo de decisdo e

o estratégias de monitoramento e implementacao.

Técnico-

Praticas, conhecimentos
e competéncias nas
politicas e em seus
instrumentos.

Politico-
relacional

Parcerias formalizadas com outras
organizagOes publicas, organizacdes
privadas e da sociedade civil.
Mecanismos institucionalizados de
relacionamento com Legislativo,
Judicidrio e 6rgdos de controle.
Papel dos conselhos de participacdo
social.

Mecanismos de comunicagao entre
secretarias de educagdo e escolas.
Participagdo em consorcios e
arranjos.

RelacOes entre gestores
das secretarias de
educacao e gestores

de outros 6rgaos e
organizacoes.

Relacdo entre
coordenadores
pedagdgicos e equipes
de gestdo escolar.
Participacdo de gestores
em redes e comunidades
de politicas.

Fonte: Segatto et al., 2021, p. 6.

Esta pesquisa, que buscou contextualizar as capacidades

estatais no contexto das politicas publicas educacionais,

ressaltou a fragilidade da dimensao técnico-administrativa.

As reduzidas continuidade técnica e autonomia financeira

das secretarias foram
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para avancos de longo prazo. O perfil dos gestores, quando
possuiam trajetdrias prévias no setor educacional, pode
atenuar essa falta de capacidade. A dimensdo politico-
relacional da capacidade estatal mostrou-se igualmente
deficitaria, com pouca mobilizacao externa e frageis relagoes
interinstitucionais entre secretarias e escolas (Segatto;
Euclydes; Abrucio, 2021).

Osdoisestudos, emboradiferindo em suas metodologias,
convergem em suas conclusGes sobre a importancia de
fortalecer as capacidades estatais municipais para melhoria
da educagcao. Ambos identificam desafios que vao desde
a falta de secretarias exclusivas até a necessidade de
aprimorar a relacdo entre secretarias e escolas. Além disso,
ressaltam o papel vital da Unido e dos governos estaduais na
provisao de apoio. A colaboracao entre os niveis de governo,
especialmente entre estados e municipios, emerge como uma
possivel solu¢ao para enfrentar os desafios identificados,
ainda gue tal colaboracao seja incipiente no cenario atual.

Em sintese, ambas as investigacBes enfatizam que, para
uma melhor implementacao de politicas educacionais nos
municipios brasileiros, é imperativo reconhecer e enfrentar as
limitacdes nas capacidades estatais locais, com foco tanto na
dimensao técnico-administrativa quanto na politico-relacional
(Abrucio; Segatto, 2021; Segatto; Euclydes; Abrucio, 2021).

Os estudos de Abrucio e Segatto (2021) e Segatto,
Euclydes e Abrucio (2021) lancaram luz sobre a analise das
capacidades estatais em diferentes niveis governamentais.
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Em continuacao a essa investigacao, Abrucio e Viegas (2022)
focalizaram sua pesquisa no papel determinante da gestao
publica de qualidade nas politicas educacionais municipais.

Para os autores (2022, p. 1), entretanto, as dimensdes
técnica e relacional do conceito de capacidades estatais
sao muito amplas “para informarem detalhadamente de
que modo cada peca da administracdo publica afeta o
desempenho das politicas publicas”. Por isso, analisaram as
capacidades estatais das secretarias municipais de educacao
a partir de cinco dimensdes: gestao infraestrutural, gestao
organizacional, gestao de pessoas, gestao da politica publica
e gestdo da articulacao politica e social.

A analise revelou disparidades consideraveis entre as
secretarias municipais na categoria de gestao infraestrutural.
As financas municipais sao marcadamente heterogéneas, com
cerca de um terco dos governos locais apresentando limitada
autonomiafiscal e gerencial, o queimpderestricdesaexpansao
e qualificagao dos investimentos em politicas sociais, como a
educacao. No ambito do planejamento, inUmeros municipios
enfrentam adversidades e, ainda, a adocao de tecnologias de
informacgao é um ponto fragil para a maioria, seja em termos
de equipamentos, seja Nno que concerne a capacitacao para
sua aplicacao em rotinas administrativas e servicos publicos.
Essa lacuna foi exacerbada durante a pandemia, quando
muitos municipios enfrentaram desafios significativos para
efetivar o ensino remoto (Abrucio; Viegas, 2022).
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Para os autores (2022), as deficiéncias na gestao
infraestrutural das secretarias municipais de Educacao
iniciam-se, precipuamente, naautonomiaadministrativa, tema
que foi previamente explorado em profundidade por Segatto,
Euclydes e Abrucio (2021). Essa limitacdo compromete a
governanca dos recursos, uma vez que o setor educacional
pode ficar submetido a outras esferas do poder local, como
o prefeito ou a secretaria de finangas. Assim, a solugao nao
se restringe ao incremento de recursos, é imperativo que a
gestao educacional seja exercida por profissionais vinculados
e dedicados exclusivamente a educacao, capazes de identificar
as demandas para aprimorar a aprendizagem municipal.

Por fim, a qualidade da infraestrutura as unidades
escolares municipais, ainda que tenham evoluido nos ultimos
anos, também merece atencao. Nota-se, particularmente,
deficiéncias nos ambientes essencialmente pedagogicos e
em areas de suporte administrativo e pedagodgico nas redes
municipais (Abrucio; Viegas, 2022).

A dimensao organizacional, por sua vez, é pautada pela
eficacia dos mecanismos de gestdo. Entre os mais salientes,
destacam-se os instrumentos de planejamento educacional.
Observou-se um progresso notavel no nimero de municipios
com Plano Municipal de Educacdo (PME). Tal inovacao
institucional foi fruto de uma sinergia bem-estruturadaentrea
esfera federal, representada pelo Ministério da Educacao, e as
instancias municipais. Contudo, a robustez do planejamento
a nivel municipal é comprometida por uma descontinuidade
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administrativa, abrangendo tanto lideres de secretarias de
educacao, quanto diretores escolares. Essa intermiténcia na
lideran¢a educacional municipal tem repercussfes adversas
no aprendizado organizacional das secretarias, 0 que vai de
encontro a literatura especializada na area que reforca que as
politicas educacionais subnacionais mais eficazes sao aquelas
que mantém uma continuidade ao longo do tempo e retém os
principais proponentes de reformas, propiciando, assim, uma
evolucao constante (Abrucio; Viegas, 2022, Abrucio; Segatto
2021).

A dimensao organizacional relaciona-se, ainda, com a
utilizacao dos resultados de avaliacdes nacionais. Decifrar
os fatores determinantes que impactam o desempenho
de escolas e alunos torna-se imperativo, 0 que requer o
refinamento dos instrumentos gerenciais nas secretarias
municipais de educacdao, com um foco particular na gestao
pedagogica, e na capacidade de estabelecer um didlogo
construtivo com os stakeholders escolares para identificar
estratégias apropriadas e engajar todos em direcdo aos
objetivos educacionais (Abrucio; Viegas, 2022).

No entanto, para Abrucio e Viegas (2022), o elemento
mais critico para fortalecer as capacidades institucionais
organizacionais reside na dinamica entre as secretarias
municipais e as escolas, que representa um ponto nodal
na governanca educacional, alinhando formulacdo e
implementacao de politicas. Historicamente, a governanca
educacional no Brasil tem se voltado mais para o sistema
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de ensino como um todo, em detrimento de uma atencao
individualizada as escolas. O panorama brasileiro tende a ser
mais rede-orientado do que escola-orientado. Assim, decisdes
centrais, especialmente em termos de gestao financeira e de
pessoal, sao frequentemente centralizadas nas secretarias.
Isso contrasta com abordagens como a anglo-saxdnica,
nas quais os diretores escolares detém maior autonomia
administrativa (Nogueira Filho, 2022).

Alimplementacao de multiplas acdes centralizadas, como
observado no Brasil, pode confundir os agentes educacionais
e criar desconfiancga entre os diversos niveis de gestao. Por
isso, 0 conceito de “descentralizagao coordenada” representa
um equilibrio almejado entre a autonomia das escolas e a
orientacdo de orgaos centrais. Enquanto 6rgaos centrais
podem nao ser aptos a gerir a complexidade de grandes
sistemas educacionais sozinhos, escolas isoladas também
enfrentam desafios em manter padrées de qualidade,
especialmente no contexto brasileiro de desigualdades. Assim,
0 sistema deve operar sob uma légica de “piramide invertida”,
em gue as escolas sao priorizadas, e a missao dos demais
atores é apoia-las, transformando a gestdao de um “sistema
escolar” para um “sistema de escolas” (Nogueira Filho, 2022).

E nesse ambiente que estdo 0s gestores escolares,
burocratas de nivel médio ou gerentes de nivel de rua, que
atuam como intermediarios entre as diretrizes politico-
educacionais e seus publicos-alvo: alunos, familias e a
comunidade local. Estudo realizado por Segatto, Exner e
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Abrucio (2021) apontou gue, no contexto municipal brasileiro,
a trajetdria positiva de algumas escolas esté intrinsecamente
relacionada a experiéncia prévia de seus diretores. Para os
autores, a familiaridade com o contexto escolar e a capacidade
de discernir as demandas especificas dos alunos permitiram a
esses burocratas uma adaptacdao mais acurada das politicas
educacionais. Ademais, a proatividade na busca de solu¢des
em cenarios de escassez revelou-se crucial. Nesse sentido,
o perfil adaptativo desses gestores, alinhado a perspectiva
dos gerentes de nivel de rua e sua visao sistémica, € mais
relevante do que uma combinacdo genérica de atributos de
lideranca. Em ambientes educacionais desafiadores, como os
brasileiros, o que prevalece ndo é uma configuracao ideal de
lideranca, mas a habilidade do diretor em formular respostas
adaptadas a realidade local.

Assim, para realmente beneficiar as escolas, o érgao
central precisa estabelecer objetivos claros e ambiciosos,
apoiar a producdo e anadlise de dados de aprendizagem e
investir robustamente na capacidade coletiva em todos os
niveis do sistema. A medida que as escolas fortalecem sua
responsabilizacdao interna, elas também se tornam mais
responsivas aos mecanismos externos de responsabilizagao.
Diante de tais desafios, as secretarias municipais emergem
como entidades vitais para prover suporte e coordenacao as
suas respectivas redes de ensino (Nogueira Filho, 2022).

A terceira dimensdo analisada por Abrucio e Viegas
(2022) refere-se a gestao de recursos humanos. A despeito
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de avancos significativos no Brasil, persistem lacunas
estratégicas relativas a competéncia na administracdo de
pessoal no ambiente educacional municipal. Uma das mais
salientes diz respeito a notavel desuniformidade na alocagao
de educadores em diferentes especialidades do saber ao
longo do territorial brasileiro, 0 que consequentemente
compromete a distribuicao equitativa de oportunidades
educacionais entre 0os municipios.

A gestdo da politica publica em educacao emerge
como uma quarta dimensdo intrinseca a capacidade
estatal, vital para a governanca municipal. Desde o
processo de redemocratizacao, tem-se observado avancos
significativos nesse dominio, materializados na instauracao
e robustecimento de uma série de programas que buscam
induzir e apoiar 0s governos locais em facetas como logistica
de transporte, nutricao escolar, administracao académica e,
notavelmente, na dimensao pedagdgica. Adicionalmente, as
unidades federativas estaduais também tém se esforcado
para disponibilizar politicas de suporte aos municipios.
Entretanto, essas iniciativas apresentam-se marcadamente
heterogéneas, e poucasadministracdes estaduais témlogrado
éxito em desenvolver programas cujo impacto local supere
aquele oriundo de estratégias federais. Vale ressaltar que,
ainda que existam beneficios na colaboragao com os governos
estaduais, o decréscimo no auxilio federal aos municipios
observado nos Ultimos anos pode potencializar disparidades
territoriais na prestacao de servicos educacionais. Nesse
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contexto, o papel redistributivo e indutor da Unido torna-se
indispensavel para forjar capacidades estatais, e qualquer
atenuacao desse papel pode comprometer a isonomia entre
as entidades governamentais locais (Abrucio; Viegas, 2022).

O refinamento das politicas publicas municipais na
esfera da educacdo requer a consolidacdo de capacidades
estatais voltadas para a articulacdao politica e social, que
representa o quinto e derradeiro componente do modelo
analitico proposto por Abrucio e Viegas (2022). A eficacia de
qualquer politica publica reside na instituicdo de mecanismos
de governanca que alarguem o espectro de atores politicos e
sociais engajados em sua defesa e propagacado. No tocante
ao segmento educacional, o desafio inicial configura-se na
sensibilizacdo do executivo municipal e do legislativo acerca
da preeminéncia da educacao tanto para a coletividade
quanto para suas trajetdrias politicas. E imperativo amplificar
a proeminéncia da educacao, outorgando-lhe robustez
institucional.

A consolidacdo de capacidades relacional-integrativas
no ambito da educagao municipal é impulsionada pelo que os
autores (2022) denominaram de Modelo de Colaboracdo 360
graus. Esse paradigma fundamenta-se em duas abordagens
analiticas.

A primeira remete ao pensamento de Michael Fullan e
Joanne Quinn (2022), segundo o qual os direcionamentos
corretos para transformar a educacdao devem ser estruturados
a partir de quatro componentes: construcdo de direcao e
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foco, cultivo de culturas colaborativas, aprofundamento de
aprendizagem e garantia de responsabilizacao.

A construcao de direcdo e foco precisa ser orientada
por propoésito e combinar metas que impactam, clareza de
estratégia e lideran¢a para a mudanca. Apesar da necessidade
de uma visdaodirecional, os gestores educacionais, emtodos 0s
niveis, nao podem apenas estabelecer um rumo e esperar que
ele se mantenha estavel. A énfase é concebida e recalibrada
por meio das interacbes de colaboracdao, aprendizado
profundo e responsabilidades conscientes, tornando-se mais
acurada e coesa a medida que os processos deliberativos
avancam (Fullan; Quinn, 2022).

Adicionalmente, a promoc¢ao de culturas colaborativas é
central na transformacao de sistemas de educacao. A sinergia
entre a individualidade e a colaboracao é fundamental para
o fortalecimento de grupos e individuos. Contudo, a mera
colaboracdo, destituida de propdsito e direcao, pode ser
infrutifera. Ainda, a colaboracdao ndo deve ocorrer apenas
em um Unico nivel ou entre um pequeno conjunto de
stakeholders, ao contrario, precisa ser uma colaboragao
multifacetada, envolvendo multiplos niveis e grupos dentro
do sistema educacional, dentro da escola, entre escolas, com
a comunidade, com organizacdes externas e em nivel regional.
O estabelecimento de uma cultura colaborativa, quando bem
implementada, potencializa o capital social, incrementando a
coeréncia e, por consequéncia, otimiza os resultados (Fullan;
Quinn, 2022).
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Em terceiro lugar, o aprofundamento do aprendizado
deveser priorizado, entrelacando apedagogia contemporanea
as inovagoes tecnoldgicas. Embora o ensino tradicional tenha
se tornado obsoleto para muitos educadores e aprendizes,
a simples incorporacao de tecnologia ndao demonstrou
ser a solucao absoluta. Novas metodologias pedagogicas,
envolvendo uma triade composta por alunos, educadores
e familias, estdo emergindo. Essas abordagens estao
reformulando os resultados do aprendizado, vinculados
aos 6(Cs: comunicacao, pensamento critico, colaboracao,
criatividade, carater e cidadania. Essencialmente, asinovacdes
pedagogicas estao sendo potencializadas por avancos
digitais, o cerne desse processo, contudo, é a pedagogia como
propulsor e a tecnologia como catalisador, apresentando
desafios em equilibrar aprimoramentos continuos e inovagoes
(Fullan; Quinn, 2022).

Ademais, em quarto, no tocante a questdo da
responsabilizacao, considerada por muitos como um desafio
premente, os autores (2022) propuseram uma abordagem
diferenciada, a partir da dicotomia responsabilidade interna
versus responsabilidade externa. Assim, a responsabilizacao
ndo apenas demanda ser responsavel dentro do grupo
ou sistema (interna), mas também envolve responder as
expectativas sistémicas (externa).

Porfim, aessénciadapropostadeMichael Fullane Joanne
Quinn (2022) é a “lideranca para a coeréncia”, que entrelaga os
quatro componentes mencionados. Lideres, em colaboracao
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com outros stakeholders, determinam como amalgamar esses
elementos conforme as demandas contextuais. Esse modelo
de construcao de coeréncia, alinhando seus componentes
em pratica, demanda um esforco consistente e sistematico, e
promete recompensas significativas quando bem executado.

A segunda abordagem do Modelo de Colaboragao 360
graus alinha-se a conjuntura brasileira, emanada do debate
sobre o regime de colaboracdo preconizado na Carta Magna
de 1988, atinente a colaboracao trilateral entre Unido, estados
e municipios. Recentemente, esse postulado colaborativo foi
extrapolado para abranger a colaboragao intermunicipal, a
governanc¢a multinivel envolvendo diversas entidades civis, a
interconexdo intersetorial e entre os stakeholders educativos.
A capacidade estatal de engajamento intersetorial no setor
educacional relaciona-se, em sua esséncia, a preméncia de
uma atuacdao governamental mais sinérgica e integrada,
ancorando estratégias que potencializem a coesao entre as
politicas e gue intensifiguem a eficacia e o impacto de suas
intervencdes (Abrucio; Viegas, 2022).

Abrucio, Segatto e Marques (2022) conseguiram
identificar sete formas de se realizar essa governanca
colaborativa, que foram sistematizados, a partir de dimensdes,
no Quadro 6:
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Quadro 6 -

Formas de se realizar a governanca
colaborativa 360 graus

Dimensao

Descricao

Intraescolar

Fomento a colaboragdo no ambiente escolar,
promovendo aintera¢do entre profissionais da educagao
e destes com os estudantes, de modo a valorizar
praticas coletivas e pedagogicas.

Interescolar

Estabelecimento de redes colaborativas entre diferentes
unidades escolares, incentivando a troca de experiéncias
e aprendizado mUtuo, com o intuito de disseminar boas
praticas e inovagoes.

Escola-Comunidade

Estreitamento dos lagos entre instituicbes educacionais
e sua comunidade circunvizinha, com énfase no
engajamento das familias no processo educativo,
reconhecendo-as como parceiras estratégicas.

Parcerias com
Sociedade Civil

Proposicdao e consolidacdo de aliancas estratégicas
com entidades da sociedade civil, como universidades e
organizacbes ndo governamentais, visando a ampliacao
e enriquecimento das praticas educacionais.

Interacdo entre
Secretarias e Escolas

Reforco da conexao entre érgaos gestores da educagao
e unidades escolares, evitando extremos como uma
centralizacdo excessivamente tecnocratica ou uma
descentralizacdo que conduza a fragmentacdo.

Abordagem
Intersetorial

Reconhecimento da natureza transversal da educagado,
que demanda interagbes com outras politicas publicas,
como assisténcia social, saude, esportes, cultura e
seguranc¢a publica, criando um ambiente holistico de
desenvolvimento do estudante.

Articulagao entre
Entes Federativos

Promocdo de uma colaboracdo robusta entre diferentes
niveis de governo, em consonancia com o preceito de
colaboragdo estabelecido pela Constituicao de 1988.
Tal articulagao visa a redugao de disparidades regionais
e ao compartilhamento de conhecimentos sobre as
praticas mais eficazes em politicas educacionais.

Fonte: Elaboragdo prépria.

Esse emaranhado de interacBes e colaboragbes delineia
ndo apenas uma rede de apoio, mas também um esquema de
responsabilidades compartilhadas. Ao destrinchar as nuances
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desse modelo, é possivel discernir a essencialidade de uma
gestao educacional integrada, na qual cada elo da cadeia
colaborativa reconhece e valoriza seu papel, contribuindo de
forma sinérgica para uma educagao mais eficaz e equitativa.

O Modelo de Colaborac¢ao 360 graus exige, portanto, uma
revisdo continua das praticas e estratégias, uma vez que a
educacdo € um campo dinamico e sensivel as transformacdes
sociais e tecnoldgicas. Os estudos apontados nesta se¢ao
evidenciam a imperatividade de um novo paradigma de
gestao na educacdo, que transcende a tradicional dicotomia
de centralizacdo versus descentralizacao, avancando para um
modelo em que a colaboragao é o cerne e a adaptabilidade é
a chave.

3.4 Unindo os pontos: capacidade estatal e gestao
educacional municipal

A extensa e detalhada anélise das capacidades estatais
em diferentes niveis governamentais, especialmente no
setor educacional, revela a intricada malha de desafios e
oportunidades que os municipios brasileiros enfrentam. Os
estudos de Abrucio e Segatto (2021), Segatto, Euclydes
e Abrucio (2021) e Abrucio e Viegas (2022), entre outros,
oferecem uma visdao aprofundada das mdltiplas dimensoes
que compdem o universo da gestdo educacional municipal.

A correlagao entre os nove tipos basicos de capacidades
necessarias a todas as fases do policy cicle, identificados por
Wu, Ramesh e Howlett (2015), com as cinco dimensodes das

102 -+ Gilson Soares de Araljo



capacidades estatais das secretarias municipais de educacao,
identificadas por Abrucio e Viegas (2022), sao sistematizadas

no Quadro 7.

Quadro 7 - Correlacdo entre capacidades estatais de Wu,
Ramesh e Howlett (2015) e dimensdes das capacidades
estatais das secretarias municipais de educag¢ao de Abrucio
e Viegas (2022)

Capacidades Habilidades Habilidades Habilidades
Estatpais (Abrucio Analiticas Operacionais Politicas (Wu,
e Viegas) (Wu, Ramesh e (Wu, Ramesh e Ramesh e
9 Howlett) Howlett) Howlett)
Gestdo v Organizacional
infraestrutural v Sistémico
Gestao o
organizacional v Organizacional
Gestao de pessoas | v Individual v Individual v Individual
~ . v Individual
Ggghacg da politica v Organizacional
P v Sistémico
Gestao da v
articulagao politica Organizacional
e social v Sistémico
Fonte: Elaboragdo prépria
Nota-se, assim, que as habilidades analiticas,

considerando os niveis individual, organizacional e sistémico,
associam-se a dimensao de gestao da politica publica,

abarcando aspectos de formulacdo,
avaliacdo de politicas.

Por outro

monitoramento e
lado, as habilidades

operacionais, também em seus trés niveis, tém relacao
direta tanto com a gestao infraestrutural, evidenciando o
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gerenciamento da infraestrutura necessaria para execugao
da politica, quanto com a gestao organizacional, que diz
respeito a estrutura e aos fluxos para implementag¢ao. Quanto
as habilidades politicas, nos trés niveis de recursos, estas se
alinham a gestao da articulacdo politica e social, enfocando
a interacao e mobilizacdo de stakeholders. Adicionalmente,
é pertinente apontar que a gestdao de pessoas amalgama
competéncias individuais presentes nas habilidades analitica,
operacional e politica.

Ao cruzar as perspectivas de diferentes autores,
percebe-se um consenso emergente: para aprimorar a
educacao em nivel municipal, é essencial fortalecer nao
apenas as capacidades técnicas, mas também as relacional-
integrativas das administracbes publicas. Isso implica em
entender a gestao educacional como um sistema integrado,
no qual cada componente — desde a infraestrutura até a
articulacao politica e social — desempenha um papel crucial.

E evidente que a solucdo para os desafios educacionais
nao reside apenas na alocacdo de mais recursos ou na
centralizacdo/descentralizacdo das decisdes, mas em como
esses recursos sao geridos e como as decisdes sao tomadas
e implementadas. O Modelo de Colaboracdo 360 graus, bem
como o Quadro 6 apresentado, sintetizam essa necessidade
de abordagem holistica.

A visao anglo-saxdnica mencionada por Nogueira Filho
(2022), que da maior autonomia administrativa aos diretores
escolares, destaca-se como uma referéncia, mas ndo como
uma soluc¢do Unica. Em um pais tao diverso quanto o Brasil,
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é crucial que as praticas e politicas sejam adaptadas as
realidades locais. A lideranca adaptativa e a capacidade de
resposta as especificidades de cada contexto tornam-se,
assim, atributos essenciais para os gestores educacionais.

Ainda, o contexto da pandemia de Covid-19 trouxe
desafios inéditos para os decisores da politica publica da
educacao, exigindo solucBes rapidas, inovadoras e adaptadas
as circunstancias emergentes. Nesse cenario volatil, a
tomada de decisao torna-se ainda mais complexa e vital para
a garantia do direito a educacao publica e de qualidade, o que
é objeto do proximo capitulo.
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EDUCACAO, PANDEMIA E 0s_
DIFERENTES CURSOS DE ACAO

pandemia da Covid-19 trouxe desafios sem

precedentesparaosistemaeducacionalemtodo

o mundo. No contexto brasileiro, a educagao foi
diretamente afetada pelas medidas de distanciamento social
e restricdes impostas para conter a disseminacao do virus.
Nesse cenario, 0s gestores publicos foram confrontados com
a tarefa de adotar diferentes cursos de a¢do para garantir a
continuidade da educacao e minimizar os impactos negativos
na aprendizagem dos estudantes.

A resposta dos gestores publicos no ambito educacional
foi diversificada e refletiu a heterogeneidade das realidades
regionais e das redes de ensino. Algumas abordagens
envolveramaimplementacaorapidadeestratégiasdeeducacao
a distancia, utilizando tecnologias digitais para viabilizar a
continuidade do ensino. Outros gestores priorizaram acées
voltadas a distribuicdo de materiais didaticos impressos ou a
utilizacdo de plataformas de ensino por meio de transmissées
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televisivas e radiofonicas. Além disso, houve casos em que a
opcao foi ndo oferecer qualquer atividade no periodo e repor
a carga horaria de forma presencial ao final da crise sanitaria.

Em suma, a pandemia da Covid-19 revelou a
complexidade e a necessidade de uma atuacao proativa e
flexivel por parte dos gestores publicos na area da educagao.
Os diferentes cursos de agao adotados refletiram a busca por
solucdes adequadas as especificidades de cada contexto, mas
também expuseram desafios e lacunas a serem superados, o
que é objeto deste capitulo.

4.1 Estratégias globais de continuidade educacional em
meio a pandemia de Covid-19

Com a expansao mundial da epidemia do novo
coronavirus (Sars-Cov-2), originada em Wuhan, China,
em dezembro de 2019, as autoridades locais e nacionais
globalmente implementaram a suspensao das atividades
escolares como estratégia de contencdo do avanco viral. Essa
medida, historicamente adotada em contextos pandémicos
para minimizar a sobrecarga dos servicos hospitalares
emergenciais, foi consolidada mediante evidéncias de
estudos prévios, como 0s que abordaram intervencfes nao
farmacéuticas na pandemia de 1918-1919 nos Estados
Unidos, destacando o papel fundamental do fechamento de
escolas na reducdo da transmissao de infec¢bes (Reimers,
2022).
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Em 26 de janeiro de 2020, a China iniciou as restricdes
nacionais ao acesso a escolas e universidades, estendendo
o Festival da Primavera (Reimers, 2022). Posteriormente,
conforme documentado pela UNESCO (2020), até 3 de
marco de 2020, outros 22 paises seguiram a mesma dire¢ao,
impactando aproximadamente 290 milhdes de estudantes.
Ap0s a declaracao oficial da Organizacdo Mundial da Saude,
em 11 de marc¢o de 2020, designando a Covid-19 como uma
pandemia global, 79 paises adotaram o fechamento escolar,
afetando 1,6 bilhdo de alunos (Unicef, 2020).

Na auséncia de uma vacina, 0s governos comecaram a
buscar solu¢des para continuar a educacao de forma efetiva,
0 ensino remoto de emergéncia’, que ja havia sido adotado
em alguns paises antes mesmo da pandemia decorrente da
Covid-19, em razao do contexto de excepcionalidade que
vivenciavam. O Afeganistao, por exemplo, onde houve longos
periodos de interrupc¢ao de aulas por conflitos politicos e as
escolas eram constantemente alvo de ataques, optou por
manter o acesso educacional por meio do radio e de DVDs
(Hodges et al., 2020). Na Africa Ocidental, durante a crise do
ebola de 2014, o radio foi utilizado para alcangar todas as
criancas, e em contextos de refugiados, como no Libano e
na Turquia, professores usaram as redes sociais, mensagens

7 Conforme Hodges e outros (2020), o “ensino remoto de emergéncia” decorre
de uma mudanca temporaria, devido a uma situacao de crise, na qual sdo
utilizadas solugbes remotas para as aulas previamente planejadas no formato
presencial, podendo ser combinadas com momentos de retorno parcial das
aulas presenciais (Arruda, 2020).
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de texto e videos curtos que podiam ser acessados inclusive
sem internet (Kamenetz, 2020).

Nenhum desses esforcos, enfatiza Kamenetz (2020),
manteve a progressao do ensino Nna mesma Ppropor¢ao
das aulas presenciais, em especial na educacdo basica,
mas a realizacao de atividades remotas, além de evitar
retrocessos de aprendizagem, torna-se um mecanismo para
a manutencdo do vinculo entre estudantes, professores e
demais profissionais da educacao (BRASIL, 2020c) e para
0 resgate de “algum senso de normalidade e esperanca as
criancas, jovens e seus familiares, em especial aqueles em
situacbes de maior vulnerabilidade” (Todos Pela Educacao,
2020, p. 12).

Na pandemia da Covid-19, as alternativas adotadas por
paises de todos os continentes variaram desde a reabertura
parcial ou total das escolas até a implementacao de métodos
alternativos de ensino, como a educacao online, a distribuicao
de materiais de aprendizagem, o uso de radio e televisao, e
a utilizagao de dispositivos mdveis para comunica¢ao com 0s
alunos, seja de forma unidirecional ou bidirecional (Reimers,
2022).

No México, por exemplo, as autoridades federais
educacionais encerraram as atividades escolares em 23 de
marco de 2020, uma interrupcdo que perdurou por um ano.
Com o inicio do ano letivo em 24 de agosto de 2020, foi
implementada uma estratégia nacional centrada na instrugao
remota por meio da televisdao, complementada pela utilizagao
de plataformas digitais e programacdo educacional via radio,
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bem como a capacitacdo de professores em habilidades
fundamentais de TIC para engajamento remoto dos alunos.
A estratégia televisiva foi adotada em resposta a limitada
acessibilidade a Internet, em contraste com uma mais ampla
disponibilidade de televisores nos lares, aliada ao historico
programa mexicano de ensino médio via televisao (Cardenas;
Lomeli; Ruelas, 2022).

Alguns estados mexicanos complementaram essa
estratégianacional cominiciativas adicionais, como programas
de radio e distribuicdo de materiais didaticos, planejados
localmente. Comunidades indigenas foram alcancadas em
15 linguas nativas por meio de parcerias com redes de radio
locais. No estado de Quintana Roo, foi realizada a produgao e
distribuicao de materiais educacionais em espanhol e nalingua
maia, juntamente com a criacdo de um canal no YouTube e um
canal de televisao publica dedicados a educagao (Cardenas;
Lomeli; Ruelas, 2022).

Embora a escolha da estratégia baseada na TV para
a continuidade da educacdo tenha sido fundamentada na
acessibilidade quase universal desse meio, bem como em
uma longa tradicdo do Ministério da Educagao na producao
de conteldo educacional televisivo, pesquisas realizadas no
pais revelaram que 57,3% dos estudantes ndo tinham acesso
a computadores, televistes, radios ou telefones celulares
durante a emergéncia, e 52,8% das estratégias exigiam
materiais que o0s estudantes nao possuiam em casa. Mais da
metade dos alunos (60% no ensino fundamental e 44% no
ensino médio) indicou que durante o periodo de aprendizado
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remoto, apenas revisaram conteddos previamente ensinados
(Cardenas; Lomeli; Ruelas, 2022).

As abordagens adotadas no México ecoam estratégias
de outros paises, como a Costa Rica e Bangladesh, que
também se voltaram para meios digitais e de transmissao
para continuar a educagao em meio a pandemia. No
entanto, enfrentaram desafios semelhantes em termos de
acessibilidade e engajamento dos estudantes.

A CostaRicatambém fechou asescolasapdsadeclaracao
de emergéncia nacional em marco de 2020, migrando para
um programa escolar virtual, administrado por meio de uma
plataforma online e um programa de ensino a distancia, que
variou entre as diferentes regides do pais. Essas iniciativas
foram complementadas por um programa educacional de
televisao de duas horas diarias durante a semana para alunos
do ensino fundamental e um programa de radio diario de
uma hora. Cinco meses ap6s o inicio da estratégia virtual,
entretanto, 35% dos estudantes ainda ndao haviam acessado
as contas online gratuitas disponibilizadas pelo governo
(Reimers, 2022).

Bangladesh também fechou as escolas em 16 de marco
de 2020 e prolongou o que deveria ser um bloqueio de
duas semanas por pelo menos um ano, contando com uma
estratégia de ensino a distancia baseada na Internet, TV,
radio e telefones celulares para garantir a continuidade da
educacao. No entanto, enfrentou dificuldades para alcancar
0s estudantes em um pais onde apenas 13% da populagao
usava a Internet em 2019, e apenas 5,6% dos lares tinham
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acesso a um computador. O acesso a TV era mais amplo,
atingindo 56% dos domicilios, mas poucos tinham acesso ao
radio. Embora o0 acesso aos celulares fosse mais comum, nao
era universal, com 92% dos lares no quintil de menor renda
tendo acesso, mas apenas 19% da populacao total possuindo
um smartphone (Reimers, 2022).

Alguns paises consideraram a possibilidade de
desenvolver formas alternativas de continuidade da educacao
tao desafiadoras que decidiram suspender totalmente o ano
letivo. Na Africa do Sul, a Covid-19 resultou no fechamento
generalizado das escolas, sem viabilidade pratica de transicao
para a aprendizagem a distancia, devido a falta de acesso dos
alunos a Internet. Em setembro de 2020, as escolas reabriram
apos varios meses de fechamento, e foram novamente
fechadas em janeiro de 2021, durante a segunda onda da
pandemia (Reimers, 2022).

No Quénia, em julho de 2020, o Ministério da Educacao
optou por fechar todas as escolas publicas do pais até
janeiro de 2021, quando entdo se planejou reiniciar o ano
letivo. Essa decisdo foi revista em outubro de 2020, com a
reabertura parcial das escolas para 0s anos em que 0s alunos
realizavam exames, com o objetivo de prepara-los para os
testes (Reimers, 2022).

Mesmo paises com recursos substanciais recorreram
a0 ensino a distancia, pelo menos por um curto periodo.
Nos Emirados Arabes Unidos, por exemplo, o Ministério da
Educacdo transferiu a educagao para o ensino a distancia
de marc¢o a junho de 2020. Ao retomar o ensino presencial
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no inicio do novo ano letivo, as familias tiveram a liberdade
de decidir se preferiam um modelo totalmente presencial,
totalmente online ou em modalidades de aprendizagem
combinada. Apesar do compromisso forte com a inclusao
de pessoas com deficiéncia nos EAU, providenciar a elas
acomodacdes adequadas foi um desafio (Reimers, 2022).

Ap0s analises dos diversos cursos de acao de governos
nacionais, Reimers (2022) salienta a variacao global na
preparacao dos sistemas educacionais para enfrentar as
interrupcdes causadas pela pandemia, incluindo discrepancias
no acesso a tecnologia, habilidades para aprender e
ensinar online e a disponibilidade de recursos e estruturas
institucionais robustas para suprir as deficiéncias emergentes
durante a crise.

Enquanto nacBes como Finlandia, Japao, Noruega e
Singapura apresentavam elevados indices de conectividade
e recursos substanciais para assegurar equipamentos e
conexao aos estudantes durante a suspensao do ensino
presencial, paises como Brasil, Chile, México e Africa do Sul
evidenciavam indices inferiores nessas mesmas categorias.
Contudo, mesmo nos paises do primeiro grupo, identificaram-
se situacdes em que segmentos vulneraveis de crian¢as nao
possuiam acesso a dispositivos digitais em seus domicilios.
Apesar dessa circunstancia, esses paises lograram éxito em
prover tais equipamentos quando a caréncia foi identificada.
De modo anélogo, em nag¢bes como Australia, Franca, Irlanda,
Reino Unido e Estados Unidos, um contingente significativo
de criancas, em especial aguelas pertencentes a grupos de
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baixa renda e minorias, enfrentou obstaculos no acesso tanto
a conectividade quanto a recursos educacionais. Fatores
como fragmentacao institucional e segregacao escolar
intensificaram as desigualdades, conforme observado em
paises como Chile, Africa do Sul, Espanha e Estados Unidos
(Reimers, 2022).

O Quadro 8 sintetiza algumas das estratégias globais de
continuidade educacional durante a pandemia de Covid-19
trazidas por Reimers (2022):

Quadro 8 - Estratégias globais de continuidade educacional

durante a pandemia de Covid-19

(continua)

Estratégias /
Paises

Descricao

Desafios

- Reabertura parcial ou total das
escolas

- Educacao online

- Distribuicdo de materiais de

Discrepancias no acesso a
tecnologia, habilidades para

Global : : B
aprendizagem aprender e ensinar online, e
- Uso de radio e televisdo disponibilidade de recursos
- Comunicagdo via dispositivos
moveis
- Ensino remoto via TV devido
a limitada acessibilidade a 57,3% dos estudantes sem
Internet acesso a dispositivos; 52,8%
México - Uso de plataformas digitais e | sem os materiais necessarios;
programacao via radio revisao de conteudos ja
- Capacitacao de professores ensinados
em habilidades de TIC
- Mlgraga.o para programa 35% dos alunos sem acesso
. escolar virtual e ensino a - . .
Costa Rica as contas online apds 5

distancia variavel por regiao
- Programa de TV e radio

meses
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Quadro 8 - Estratégias globais de continuidade educacional
durante a pandemia de Covid-19

(continuacao)

Estratégias /
Paises

Descricdo

Desafios

- Estratégia de ensino a

Apenas 13% da populagao
usava Internet; limitado

Bangladesh |distancia via Internet, TV, radio
acesso a computadores e
e celulares L
radio
Falta de viabilidade de
fo. - Fechamento das escolas; transicdo para aprendizagem
Africa do Sul :ansicao para apre 9
reabertura e novo fechamento |a distancia devido a falta de
acesso a Internet
- Fechamento das escolas; . o
Quénia reabertura parcial para alunos Decisgo de reiniciar 0 ano
letivo em 2021
em anos de exame
- Transicdo para ensino a
Emirados distancia por alguns meses; ~
< Acomodacdo para pessoas
Arabes retomada com modelos ot
. . . com deficiéncia
Unidos presenciais, online ou
combinados
Outros ) .
. Discrepancias no acesso
Paises (ex: N - N )

e - Variacdo nas estratégias a tecnologia e recursos
Finlandia, . . ; ) -
Japao de continuidade educacional educacionais; fragmentacao

pao, baseadas na acessibilidade e institucional e segregacao
Noruega, . e

. recursos escolar intensificaram
Singapura, desigualdades
Brasil, Chile) 9

Fonte: Elaboragdo prépria

De toda forma, Reimers (2022) enfatizou que, apesar da
crise de salde publica — e suas consequéncias econdmicas
— ter imposto consideraveis demandas sobre os recursos e
a capacidade dos governos, a educacdo continuou sendo
uma prioridade. Isso reflete, segundo o autor (2020),
na consolidagcdo do entendimento de que a educacao
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transcende um mero direito humano, configurando-se como
uma necessidade primordial e uma atividade crucial para o
desenvolvimento infantil, a qual deve ser resguardada e
sustentada.

Assim, noscontextosemqueaesferafederalnegligenciou
o suporte a continuidade educacional durante a crise sanitaria,
como observado no Brasil, 0 que sera objeto dasecao seguinte,
e nos Estados Unidos, 0os governos estaduais e municipais
tomaram medidas proativas para priorizar a educacao.
Mesmo em paises em que 0 governo nacional desenvolveu
estratégia para o ensino a distancia mediada por televisao,
como no México, os governos estaduais a complementaram
com outras formas de distribuicao, incluindo radio, ensino
online e materiais impressos. Em nag¢des como Finlandia,
Japao, Russia e Espanha, onde aresponsabilidade educacional
majoritariamente recai sobre autoridades regionais ou locais,
0 governo nacional assumiu uma postura mais ativa durante
a pandemia, fornecendo diretrizes e suporte necessarios para
assegurar a continuidade da educacao (Reimers, 2022).

Mesmo com variacao significativa na percentagem de
estudantes sem acesso a educacao entre diferentes paises
— uma discrepancia atribuivel a amplitude da pobreza,
falhas na prestacao de servicos e a capacidade de inovagao
governamental e comunitéaria na sustentacao educacional — a
responsabilidade pela inovacao educacional nao foi exclusiva
de governos nacionais ou subnacionais. Organizacbes da
sociedade civil, entidades internacionais, professores e pais,
igualmente, desempenharam papéis cruciais na reinvencao da
sustentagao da educacao, instigando um ambiente propicio
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para a criacdo de métodos inovadores para a instrucao
educacional a distancia (Reimers, 2022). Essa circunstancia
assinala uma demonstracdao palpavel, segundo Reimers
(2022), da essencialidade universalmente reconhecida da
educacao no contexto contemporaneo global.

4.2 A resposta brasileira para efetivacdo dos direitos
educacionais na pandemia da Covid-19

No Brasil, o direito a educacdo esta expressamente
previsto tanto em pactos internacionais dos quais o pais é
signatario, como a Declaracao Universal dos Direitos Humanos
(DUDH), de 1948, quanto no ordenamento juridico interno.
A DUDH estabelece, em seu artigo 26, que “todos 0s seres
humanos tém direito a educacdo”, que sera “gratuita, pelos
menos nos graus elementares e fundamentais” (ONU, 1948,
art. 26). A Constituicdo de 1988, por sua vez, reconhece o
direito a educacdo como direito social fundamental (art.
6°), universal (art. 205), de responsabilidade da familia, da
sociedade e do Estado (art. 227) e de acesso obrigatorio e
gratuito na educacgao basica (inciso | e §1° do art. 208), o que
importa responsabilidade da autoridade competente o nao
oferecimento do ensino ou sua oferta irregular (§2° do art.
208) (Brasil, 1988).

A Constituicao define o direito a educacao, ainda, como
um direito publico subjetivo (§1° do art. 208) e, portanto, de
aplicabilidade plena e imediata (Brasil, 1988). De igual modo,
a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB) e o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) estabelecem que
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‘0 acesso ao ensino obrigatorio e gratuito é direito publico
subjetivo” (Brasil, 1990, art. 54), “podendo qualquer cidadao,
grupo de cidadaos, associagdo comunitaria, organiza¢ao
sindical, entidade de classe ou outra legalmente constituida
e, ainda, o Ministério Publico, acionar o poder publico” para
exigir o acesso a educacao basica (Brasil, 1996, art. 5°).

Para a efetivacao desse direito, o modelo de federalismo
adotado no Brasil® distribui competéncia entre os entes
que, embora visem a colaboracao, ndo fornecem diretrizes
especificas para esse compartilhamento. Nao ha, portanto,
a definicao do papel de cada esfera governamental na
implementacaode politicaspublicas, aocontrariodoqueocorre
no modelo alemao, e ndo ha distincao das responsabilidades
de cada esfera dentro da estrutura federativa, como €
evidenciado no modelo norte-americano, gerando sérios
problemas de sobreposi¢cao de funcdes e responsabilidades
(Franzese, 2010).

8 0 federalismo moderno é uma modalidade de estruturagdo do poder politico
no ambito nacional, marcada por uma autonomia territorial bifurcada. Isso
implica a presenca de dois estratos territoriais autbnomos de governanga: um
nucleo central (governo nacional) e um segmento descentralizado (governos
subnacionais) (Soares, 2013). Na Constituicao brasileira de 1988, persiste o
federalismo como estrutura politica do Estado Nacional, uma tradicdo desde
a Constituicdo de 1891. A inovacdo surge com a incorporacao dos Municipios
como entidades federativas, outorgando-lhes a mesma autonomia atribuida
a Unido e aos Estados. Essa caracteristica, embora confira a federacao
brasileira uma especificidade, com trés entidades vistas como pactuantes,
semelhante apenas a Bélgica e India em termos do status outorgado ao
poder local (Abrucio; Franzese, 2007), por outro lado, instaura um modelo
de intera¢Bes intergovernamentais com uma extensa lista de competéncias
compartilhadas entre os niveis de governo, por vezes comuns (art. 23), por
vezes concorrentes (art. 24), indicando um federalismo que oscila entre o
competitivo e o cooperativo (Franzese, 2010).
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Um exemplo disso é a oferta de ensino fundamental.
Conforme a Constituicdo Federal, a manutencdo dessa etapa
de ensino é uma competéncia dos municipios, com cooperacao
técnica e financeira da Uniao e do Estado (inciso VI do art. 30).
Essa € uma das garantias que o Estado deve proporcionar
para efetivar o direito a educacao, sendo, assim, uma
obrigagao de todos os entes federativos (inciso | do art. 208).
A Unido é responsavel por estabelecer os contetdos minimos
para assegurar uma formacao basica comum e respeito aos
valores culturais e artisticos, nacionais e regionais (Caput do
art. 210); é atuacao prioritaria dos Municipios (§2° do art.
211) e dos Estados (§3°do art. 211) e sua universalizagao em
10 anos da promulgacao da Constituicao era dever do Poder
Publico, vale dizer, da Uniao, dos Estados e dos Municipios,
como depois foi especificado pelas Emendas Constitucionais
n° 14/1996 e n° 53/2006 (art. 60 do ADCT) (Brasil, 1988;
19964a; 2006).

Na legislacdo infraconstitucional, essa divisdao de
competéncias persiste. A Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional — LDB (Lei n® 9.394/1996) delega a Uniao,
em colaboracao com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, a responsabilidade de estabelecer diretrizes que
orientarao os curriculos e seus conteddos minimos e definir o
padrao minimo de oportunidades educacionais, com base no
célculo do custo minimo por aluno (inciso IV do art. 9° e art.
74), além de assegurar um processo nacional de avaliagao
do rendimento escolar nessa etapa de ensino (inciso VI do
art. 99). Os Estados devem definir, junto com 0s Municipios,
as formas de colaboragao na oferta e garantir o ensino
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fundamental (incisos Il e VI do art. 10), e os Municipios devem
priorizar a oferta dessa etapa de ensino (inciso V do art. 11)
(Brasil, 1996b).

A instituicao do Fundef e, posteriormente, do Fundeb,
apresenta uma estrutura federativa similar. Mesmo com a
especificidade do Fundef para o ensino fundamental e do
Fundeb para toda a educacao basica, ambos sao compostos
por uma por¢ao de tributos estaduais e municipais, além do
repasse da Uniao, referente a diferenca entre o valor médio
ponderado por aluno assegurado pelo Fundo em cada estado
e o valor minimo nacionalmente estabelecido (art. 4°). A
alocacdo de recursos é realizada entre o governo de cada
estado e seus Municipios, proporcionalmente ao numero de
alunos matriculados nas respectivas redes (art. 8°) (Brasil,
2007).

Assim, o compartilhamento de competéncias,
principalmente entre Estados e Municipios, mas também com
a Unido, transforma o ensino fundamental em um cenario
de atuacao simultdnea e descoordenada dos trés niveis de
governo, 0 que pode resultar em sobreposicao de acoes
e reducdo da eficiéncia e equidade nos gastos publicos,
conforme observado por Sumiya e Franzese (2004, p. 03).

Entretanto, apesar dessas dificuldades, a federacao
brasileira vinha progredindo no aprimoramento da
coordenacdo e colaboracdo intergovernamentais no
fornecimento das politicas publicas. Esse desenvolvimento
gradativo e parcial do federalismo brasileiro foi contestado
pelo entdo presidente Bolsonaro que, desde sua posse,
fundamentado no lema “Mais Brasil, Menos Brasilia”, vale
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dizer, menor intervencao da Unido em politicas publicas,
almejou estabelecer um modelo de federalismo dual, similar
ao existente nos Estados Unidos. O modelo americano
diminuiu a participacdo da Unido no suporte e na articulagao
federativa, aumentando a desigualdade e a competicao entre
estados, em contraponto ao modelo cooperativo que vinha
sendo adotado no Brasil. Nele, a autoridade compartilhada
mescla autonomia subnacional com coordena¢ao nacional
e, para assegurar direitos universais, federacfes unem
processos centralizados, como financiamento, normatizacao
e inducao, com implementacao descentralizada e autébnoma
de politicas publicas. Desse modo, o modelo cooperativo nao
contrapde centralizagao a descentralizacao, mas as trata de
forma combinada (Abrucio e outros, 2020).

No contexto da pandemia da Covid-19, o embate
dessas duas percepcbes do federalismo emergiu, mesmo
diante de um “complex intergovernmental problem”, para o
qual se exigia ainda mais coordenacao intergovernamental
(Abrucio e outros, 2020, p. 670). Contrapondo-se ao modelo
cooperativo construido a partir da Constituicdo de 1988, o
projeto bolsonarista, espelhando-se no dualismo trumpista
dos EUA, intensificou conflitos entre Unido e municipios e,
principalmente, estados, ampliando-se a l6gica de reducao da
coordenacdo federal (Abrucio e outros, 2020).

E nesse cendrio, como consta na Figura 2, que foram
expedidos leis, decretos, resolucbes, portarias, notas e
comunicados para regulamentar o oferecimento de atividades
pedagdgicas no periodo de emergéncia.
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Figura 2 - Principais normas e notas publicadas apos a
declaracdo da ESPIN no Brasil

Fonte: Elaboracao prapria.
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Declarada a Emergéncia em Saude Publica de
Importancia Internacional (ESPIN), pelo Ministério da Saude
do Brasil, em 3 de fevereiro de 2020 (BRASIL, 2020e),
a Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, permitiu as
autoridades adotarem, dentre outras medidas, o isolamento
e a quarentena, o que autorizou a suspencao das atividades
escolares (Brasil, 2020c).

Nesse periodo, o Ministério da Educacao (MEC) divulgou
suas primeiras declaracGes oficiais sobre a pandemia: a
Portaria n° 343, de 17 de marco de 2020, que permitiu a
substituicdo das aulas presenciais por aulas em meios digitais
no ensino superior durante a pandemia (Brasil, 2020g) e um
comunicado deimprensa, datado de 18 de mar¢o de 2020, que
orientava os estudantes de pos-graduacao que estudavam
no exterior com bolsas nacionais sobre questdes financeiras
e restricdes de viagens (Brasil, 2020h).

Em 20 de marco de 2020, o Senado Federal aprovou,
durante sua primeira sessdo on-line, o Decreto Legislativo
n°® 6, mitigando restricdes de gastos em saude publica para
conter a disseminacao do virus e enfrentar os impactos
econdmicos e sociais da pandemia em todo o pais (Brasil,
2020i). Paralelamente, 0s governos estaduais e municipais
comecaramaemitirdecretosde calamidade e emergéncia, com
impacto tanto no setor publico, quanto no privado, inclusive
no ambito educacional, que havia iniciado recentemente o
ano letivo.

Em um intervalo de 10 dias, entre 14 e 23 de marco,
na fase inicial da pandemia, todos os estados do Brasil
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implementaram medidas legislativas e normativas para o
fechamento de escolas publicas e privadas. Diante disso,
99,4% (1.488) das 1.497 redes publicas municipais que
responderam a questao sobre a suspensao das atividades
presenciais no questionario “Resposta Educacional a
Pandemia de Covid-19 no Brasil”, realizado pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP), suspenderam as atividades presenciais de ensino-
aprendizagem no ano letivo de 2020 (Inep, 2021b). A maioria
dos governos subnacionais indicou, entretanto, que as escolas
permaneceriam fechadas por um periodo de 15 ou 30 dias e
que esses dias seriam posteriormente compensados durante
as férias escolares de julho de 2020, evitando grandes
alteracbes no calendario escolar (Costin; Coutinho, 2022).
Em 18 de marco de 2020, dada a inexisténcia de
atos regulatérios, o Conselho Nacional de Educagao (CNE)
emitiu Nota de Esclarecimento, indicando que caberia aos
proprios sistemas de ensino “a gestao do calendério e a
forma de organizacdo, realizacdo ou reposi¢ao de atividades
académicas e escolares”, desde que respeitadas as normas
previstas na Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢ao Nacional
(LDB) (Brasil, 2020a). A Nota ja indicava a possibilidade de
realizacdo de atividades a distancia na educacao basica,
com fundamento no Decreto-Lei n® 1.044, de 21 de outubro
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de 1969° e no Decreto n°® 9.057, de 25 de maio de 2017,
anteriores a pandemia, mas que permitiam a realizacao de
exercicios domiciliares em situacfes excepcionais.

A excepcionalidade do momento foi estabelecida em
1° de abril de 2020, por meio da Medida Provisoria n°® 934,
dispensando o cumprimento dos 200 dias letivos de trabalho
escolar ou académico, previstos na LDB, desde que cumprida
a carga horaria minima anual de 800 horas para a educag¢ao
basica (Brasil, 2020d).

A partir de entdo, o CNE aprovou instrucbes e
recomendacdes sobre a reorganiza¢ao do calendario escolar
e a possibilidade de cébmputo de atividades ndo presenciais
para fins de cumprimento da carga horaria minima anual. O
primeiro deles, o Parecer CNE/CP n° 05/2020, de 28 de abril
de 2020, apontou a adogao, individual ou conjunta, das
seqguintes alternativas:

1. reposicao da carga horaria de forma presencial ao final
do periodo de emergéncia;

2. computo da carga horéria de atividades pedagdgicas
ndo presenciais realizadas enquanto persistiremrestricdes
sanitarias para presenca de estudantes nos ambientes

9 O Decreto-Lei n° 1.044/69 foi expedido pelos Ministros da Marinha de
Guerra, do Exército e da Aeronautica Militar e dispde sobre a possibilidade de
tratamento excepcional, como exercicio domiciliares com acompanhamento
da escola, a alunos portadores de afeccbes congénitas ou adquiridas,
infec¢des, traumatismo ou outras condi¢cdes moérbidas.

10 O Decreto n°® 9.057/ 2017 dispde sobre a possibilidade de a educagao
basica e a educagdo superior serem ofertadas na modalidade a distancia em
situagdes emergenciais, como quando as pessoas estejam impedidas, por
motivo de salde, de acompanhar o ensino presencial.
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escolares coordenado com o calendario escolar de aulas
presenciais; e

3. cOmputo da carga horaria de atividades pedagdgicas
nao presenciais (mediadas ou ndo por tecnologias digitais
de informagdo e comunicagdo), realizadas de forma
concomitante ao periodo das aulas presenciais, quando
do retorno as atividades (Brasil, 2020b, p. 06).

A reposicao da carga horaria ao término do periodo de
emergéncia, embora fosse uma das op¢Oes disponiveis, foi
desaconselhada, pois o Parecer CNE/CP n° 5/2020 alertou
que essa medida poderia resultar em “retrocessos do

”ou

processo educacional e da aprendizagem”, “perda do vinculo
com a escola’, “danos estruturais e sociais para estudantes
e familias de baixa renda”, bem como “abandono e aumento
da evasdo escolar” (Brasil, 2020b, pp. 03-06). Portanto, o
Parecer efetivamente recomendou a adoc¢do da segunda
alternativa, que consistia na realizacdo de atividades
pedagogicas nao presenciais, consideradas a mais adequada
e menos prejudicial.

Esse parecer, contudo, apenas se tornou eficaza partirdo
dia 1° de junho de 2020, quando foi homologado pelo Ministro
da Educacao, excluindo os itens referentes as avaliacGes e
a0s exames no contexto da situacao de pandemia, tendo sido
reexaminado pelo Parecer CNE/CP 9/2020, aprovado em 8 de
junho de 2020.

Posteriormente, o CNE publicou o Parecer CNE/CP
11/2020, aprovado em 7 de julho de 2020, e reexaminado
pelo Parecer CNE/CP 16/2020, de 9 de outubro de 2020, que
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tratou sobre as Orienta¢bes Educacionais Nacionais para a
realizacao de aulas e atividades pedagdgicas presenciais e
Nao presenciais no contexto da pandemia.

Nesseintervalo, a Medida Provisorian® 934 foi convertida
na Lei 14.040/2020, sancionada em 18 de agosto de 2020,
com o acréscimo de alguns dispositivos, em que se delegou
ao CNE a competéncia para editar as diretrizes nacionais de
forma a regulamentar a referida lei (art. 1°, paragrafo Unico)
e tratou de forma mais detalhada acerca da flexibilizacao do
cumprimento do calendario escolar, por meio de atividades
pedagogicas ndo presenciais, para instituicdes de ensino da
educacao basica (art. 3°) e da educacao superior (art. 4°).

Por fim, o Parecer CNE/CP 15/2020, aprovado em 6
de outubro de 2020, e reexaminado pelo Parecer CNE/CP
19/2020, aprovado em 8 de dezembro de 2020, tratou das
Diretrizes Nacionais para a implantacao dos dispositivos da Lei
14.040/2020. Tais pareceres propuseram projeto de resolucao
que culminou na Resolug¢ao CNE/CP 2, de 10 de dezembro de
2020, que instituiu as diretrizes nacionais orientadoras para
a implementacao dos dispositivos da referida lei.

Nesse contexto, cabia ao Ministério da Educacao (MEC)
0 papel de coordenar a politica nacional de educacao, em
regime de colaboracdao com os demais entes subnacionais.
Uma de suas primeiras iniciativas foi a criacao do Comité
Operativo de Emergéncia (COE/MEC), pela Portaria 329,
de 11 de marco de 2020, com a finalidade de orientar e
gerenciar questdes relativas a Covid-19 nas ac¢des dos
estados, municipios e instituices de ensino. O COE era
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composto por representantes do MEC, da Empresa Brasileira
de Servicos Hospitalares (Ebserh), do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE), do Instituto Nacional
de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), do Conselho
Nacional de Secretarios de Educacao (Consed), da Uniao
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao (Undime),
do Conselho Nacional das InstituicGes da Rede Federal de
Educacao Profissional e Tecnoldgica (Conif) e da Associagao
Nacional de Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino
Superior (Andifes) (Brasil, 2020j).

No COE, foram definidos os trés programas utilizados
pelo MEC com o objetivo de mitigar os efeitos da pandemia
nas redes publicas de ensino: apoio financeiro as escolas
de educacao basica com o PDDE Emergencial, distribuicao
dos kits de alimentacdao no ambito do Programa Nacional de
Alimentacdao Escolar (PNAE) e apoio as escolas no Programa
de Inovacdo Educacao Conectada (PIEC) (Brasil, 2021c).
No entanto, apesar desses esforcos, o Tribunal de Contas
da Uniao (2021c, p. 22) identificou falhas significativas na
resposta estratégica do MEC a pandemia, caracterizada por
acoes “fragmentadas, intempestivas e sem foco especifico
para a resolucdo dos problemas enfrentados pelas redes de
ensino da educacdo basica”.

Em relacdao ao PNAE, observou-se uma flexibilizacao
operacional, permitindoacontinuidade derepassesfinanceiros
e autorizacao para fornecimento de kits alimentares aos
estudantes. Quanto ao PDDE Emergencial, a Resolu¢do-FNDE
16, de 7/10/2020, estabeleceu critérios e modalidades de
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transferéncia de recursos financeiros as escolas publicas,
proporcionando recursos para ajustes infraestruturais e
aquisicao de materiais necessarios para a observancia dos
protocolos de seguranca. No que tange ao PIEC, criado pelo
Decreto 9.204, de 23/11/2017, para incentivar a utilizacao
de tecnologias educacionais como suporte pedagdgico nas
escolas publicas de educag¢ao basica, o TCU constatou uma
reducao significativa no repasse de recursos no ano de 2020,
impactando o numero de alunos beneficiados (Brasil, 2021c).

O que se verificou foi que, ndao obstante a importancia
dessesprogramassuplementares,asagdesdoMECresumiram-
se a sua continuidade. Mesmo sendo o coordenador da
politica nacional de educacao e responsavel pela articulacao
dos diferentes niveis e sistemas educacionais, conforme
definido no regime de colaboracdo previstonoart.211daCFe
refletivo na LDB (art. 8°, §1°), o MEC deixou de priorizar acdes
estratégicas e desconsiderou a necessidade de coordenar, no
contexto do regime de colaboracdo, medidas estruturantes
que promovessem acdes impactantes na reducdo das
desigualdades que tendiam a crescer em decorréncia da
pandemia (Brasil, 2021c).

As acdes “fragmentadas, intempestivas e sem foco
especifico” decorreram, também, das constantes mudancas
na alta gestdao do MEC nos primeiros meses da pandemia.
Apenas no primeiro semestre de 2020, o Ministério teve
dois ministros e a nomeacdo de trés secretarios para gerir
a Secretaria de Educacao Basica (SEB/MEC), o que propiciou
a descontinuidade e readequac¢bes de acOes, além da baixa
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capacidade em formular e coordenar agbes direcionadas
a mitigar os efeitos da pandemia de Covid-19 na educacao
basica (Brasil, 2021c).

A decisao sobre a reorganizacdo do calendario escolar
e sobre as atividades a serem desenvolvidas para fins de
cumprimento da carga horaria minima anual estabelecida na
legislacdo coube, entao, aos governos subnacionais. Alguns
estados, inclusive, como Roraima, Maranhao, Piaui, Rondonia
e Amapa, antes mesmo de confirmado o primeiro caso da
infeccdo pelo coronavirus, j& haviam adotado a suspensao
das atividades pedagdgicas presenciais (Batista, 2020).

A medida que as primeiras duas semanas de interrupcado
das atividades presenciais terminavam, 0s governos
subnacionais compreendiam que a pandemia persistiria
por um tempo até entao indeterminado. Sem uma resposta
nacional coordenada, estados e municipios comecaram,
entdo, a emitir novos decretos e medidas normativas para
estender o periodo de fechamento das escolas (Costin;
Coutinho, 2022).

Representados principalmente pelo Conselho Brasileiro
de Secretarios de Educacao (CONSED) e pela Unidao Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educacao (UNDIME), governos
subnacionais uniram-se a organizacfes da sociedade civil,
ao setor privado e a comunidade internacional, com objetivo
inicial de combater a inseguranca alimentar e prevenir
interrupcdes na aprendizagem ao longo da pandemia (Costin;
Coutinho, 2022).
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No decorrer do segundo semestre de 2020, a tematica da
reabertura escolar ascendeu na agenda politica, influenciada
por informac6es provenientes do cendrio internacional. A
combinacao de um sistema descentralizado sem coordenacao
unificada e declara¢des conflitantes de lideres politicos
culminou em uma variedade de respostas. Enquanto alguns
estados mantinham suas escolas fechadas, outros tracavam
planos para uma reabertura gradual, estabelecendo
cronogramas diferenciados para grupos de alunos, turnos
alternativos e priorizando niveis especificos de ensino, como
a Educacao Infantil (Unicef, 2020).

Ao se aproximar o fim de 2020, esses debates nao se
dissiparam e emergiram como uma tematica central nas
iminentes eleicdes municipais. A literatura sobre ciclos
eleitorais sugere que, em periodos pré-eleitorais, lideres
politicos sao incentivados a modificar suas politicas e acdes
visando maximizar suas chances de permanecer no poder.
Esses lideres, no determinado contexto, tém a capacidade de
ajustar variaveis econdmicas e politicas, optando por medidas
como aumentar gastos publicos, impulsionar empregos,
cortar impostos ou redirecionar recursos de servicos menos
visiveis para outros mais evidentes a populacao (Peixoto et
al., 2022).

Ademais, diante da pandemia, os politicos locais foram
colocados em uma posicao de tomada de decisdes cruciais, 0
que afetou ndo s6 a gestao da crise sanitaria, mas também
as perspectivas eleitorais. Prefeitos elegiveis para um novo
mandato confrontaram-se com um dilema: adotar medidas
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restritivas, que poderiam ter implicacdes econdmicas
adversas, ou arriscar-se a serem politicamente penalizados
por fatalidades associadas a Covid-19 (Peixoto et al., 2022).

Passadas as eleicdes, o escritério do Fundo das Nagbes
Unidas para a Infancia (UNICEF) no Brasil emitiu uma carta
aos 5.568 prefeitos eleitos pedindo seu apoio para colocar a
educacao emprimeirolugar e priorizar os planos dereabertura
em suas agendas administrativas (Unicef, 2020). Esses
apelos foram apoiados por novas pesquisas que avaliaram
os efeitos do fechamento das escolas na aprendizagem e no
desenvolvimento de conhecimentos e competéncias. Nessa
altura, os decisores politicos tinham nao s6 informagoes
sobre quem tinha mais acesso as atividades escolares, mas
também estimativas de como tais disparidades no acesso se
traduziriam em perdas de aprendizagem.

Assim, no contexto da pandemia da Covid-19, o
federalismo brasileiro passou por notaveis transformacées
no que tange a coordenacao de politicas publicas. Na saude,
por exemplo, a auséncia de coordenacdo nacional inaugurou
um cenario de intergovernamentalidade competitiva,
em contraposicdo a um padrdao tradicionalmente mais
cooperativo, conforme descrevem Viana e outros (2023).
Os autores destacaram um fendmeno intrigante: a taxa de
obitos por Covid-19 nos estados nao se alinhou diretamente
com variaveis tradicionalmente relacionadas a resultados de
saude adversos, como vulnerabilidade social ou proporg¢ao de
populacdo idosa, o que sugere que a resposta e a atuacao
dos governos estaduais frente a pandemia desempenharam
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um papel determinante. O estudo aprofundado do estado
da Bahia exemplificou esse fendmeno, onde o governo
estadual, j& antes da pandemia, tomou medidas proativas na
regionalizacao dos servicos de saude, resultando em uma das
menores taxas de dbitos por Covid-19 do pais.

Essa atuacdo destacada de estados como a Bahia no
enfrentamento da pandemia levanta questionamentos sobre
a evolucao do federalismo brasileiro em tempos de crise,
apontando para um fortalecimento da autonomia desses
entes frente a lacuna deixada pela coordenacdo nacional.
Esse protagonismo desencadeou uma “experimentacao de
mecanismos de cooperag¢ao intergovernamental com didlogo
permanente” (Viana e outros, 2023, p. 744), levantando
indagacdes sobre o surgimento de um “novo desenho
federativo” em resposta a pandemia (Viana e outros, 2023,
p. 746).

F nesse contexto de mudanca na configuracdo
federativa brasileira que se analisa como o estado do Piaui e
0s municipios piauienses lidaram com os efeitos da pandemia
da Covid-19 na politica publica da educacao.

4.3 As respostas do estado do Piaui e dos municipios
piauienses para efetivacao dos direitos educacionais na
pandemia da Covid-19

De acordo com dados do Censo Escolar, em 2020,
havia 855.397 matriculas de educacao basica no estado do

11 A data de referéncia da pesquisa, tradicionalmente a Ultima quarta-feira
do més de maio, foi antecipada para o dia 11 de marco de 2020, conforme
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Piaui. As redes publicas municipais eram as responsaveis pela
totalidade das matriculas na Educacao Infantil e por 99%
nos Anos Iniciais. Nos Anos Finais, 82% das escolas estavam
sob gestdao municipal. Dessa forma, cabia ao governo
estadual coordenar a politica educacional no ambito regional,
fornecendo suporte e apoio aos municipios com vistas ao
aprimoramento qualitativo e equitativo da oferta educacional
(Inep, 2021c).

Havia no Piaui uma estrutura institucionalizada de
cooperacao, similar aquela observada em estados como
0 Ceard, como indicado por Segatto e Abrucio (2016). Isso
porque a Secretaria de Educacdao detinha uma unidade
exclusiva para lidar com a relacao entre a instancia estadual
e as municipais, a Geréncia de Educacao Infantil, Ensino e
Regime de Colabora¢ao com os Municipios (GEIEF), vinculada
a Superintendéncia de Educac¢ao Basica (Piaui, 2019).

Entretanto, ainda que houvesse uma estrutura formal e
que o regime de colaboracao fosse reconhecido como diretriz
politica oficial pelo estado (Piaui, 2020i), o Piaui demonstrou
um grau de colaboracado substancialmente mais restrito em
comparacao com outras unidades federativas (Silva, 2020).

Silva (2020) apresentouumametodologia capaz de medir
0s niveis de colaboracao, levando em consideracdo o grau de
institucionalizacdao dessasrelagdes intergovernamentais. Para
a politica da educacao, validou dados do estudo “Panorama

Portaria Inep n°® 357/2020, assim as informagdes do Censo Escolar 2020
retratam a situacdo das escolas no momento imediatamente anterior a
pandemia (Inep, 2021c).

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 135
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



dos territdrios” do Observatério da Educacdo do Instituto
Unibanco, de 2016, com informacdes complementares
fornecidas pelos 26 estados brasileiros, referentes ao primeiro
semestre de 2019.

Em uma andlise comparativa, o Piaui ficou classificado na
22 posicao dentre os 26 estados, sendo o Rio Grande do Sul
0 estado com a colaboracdo mais efetiva e Sergipe o menos
colaborativo. Silva (2020) indicou estados como Amazonas,
Mato Grosso, Piaui e Roraima como aqueles que nao integram
plenamente o0s entes municipais em suas estruturas de
governanca executiva.

No entanto, o reduzido grau identificado por Silva (2020)
nao significava que a colaboracdo era inexistente.

O Estado do Piaui, ap6s a ratificacdo da Base Nacional
Comum Curricular (BNCC/2017), criou Comissdes de
Governanca e Execucdo, que, em parceria com as redes
municipais, estaduais e privadas, se dedicaram a formulagao
e aplicacao do novo curriculo da Educagao Basica, focando
especialmente na Educacao Infantil e no Ensino Fundamental
(Piaui, 2020i). 0 estado mantinha, ainda, o Centro de Formacao
Antonio Freire, que se dedicava a capacitacao de educadores
tanto estaduais quanto municipais (Silva, 2020).

Em janeiro de 2020, o governo do estado do Piaui
preparava-se para implantar o Programa de Alfabetizagao
em Regime de Colaboracao (PARC), iniciativa da Associacao
Bem Comum, em parceria com a Fundacao Lemann e Instituto
Natura, que conjugaria esforcos para a alfabetizacdo de
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criancas até o terceiro ano do ensino fundamental*? (Piaui,
2020j).

O Piaui contava, ainda, com o Programa Mais
Aprendizagem, criado em 2017 no ambito do Pacto Pela
Aprendizagem, que formava professores com objetivo de
melhorar os niveis de aprendizagem do estado em Lingua
Portuguesa e Matematica. As agbes eram direcionadas a todos
os professores da rede estadual e das redes municipais que
aderissem ao programa e, em 2020, passou a ser ofertado,
via Canal Educagao?®, para os professores de todas as areas
do conhecimento e Componentes Curriculares, com énfase
em metodologias ativas de ensino (Piaui, 2020k).

Foi nesse contexto de cooperagao que a suspensao das
aulas presenciais da rede publica piauiense de ensino ocorreu
em 16 de maco de 2020 em razao da pandemia da Covid-19,
inicialmente, por quinze dias, conforme Decreto Estadual n°
18.884/2020 (Piaui, 2020d), com recomendacao da adocao

12 Apenasemjaneiro de 2021, entretanto, foi publicada a Lei Estadual n® 7.453,
de 08 de janeiro de 2021, que instituiu o Programa Piauiense de Alfabetizacdo
na Idade Certa (PPAIC), programa de cooperagao técnica e incentivo para a
melhoria dos indicadores de aprendizagem dos municipios piauienses por
meio do qual o Estado, para o fortalecimento do regime de colaboracao,
poderia prestar cooperagdo técnica e financeira com o objetivo de garantir a
alfabetizacao de criangas até os sete anos. O programa, fundamenta-se em
cinco eixos estruturantes: fortalecimento da aprendizagem; fortalecimento da
gestao municipal e escolar; cooperacdo, articulacdo e incentivo; comunicacdo
e engajamento; e avaliacdo externa e monitoramento dos indicadores (Piaui,
2021).

13 0 Programa de Mediag¢ao Tecnoldgica da Secretaria de Estado da Educagdo,
Canal Educagdo, registrou 3.178.026 acessos de janeiro a novembro de
2020.0 programa transmitiu aulas remotas ao vivo por meio da plataforma
do Canal Educacao, YouTube, Facebook e Podcast (Piaui, 2020k).
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da medida, pelo mesmo prazo, as redes municipais e privada
de ensino. Os atos normativos expedidos, como consta na
Figura 3, foram decretos (4), resolucbes (2) e notas (2).

Figura 3 - Principais normas editadas ap0s a declaracao da
ESPIN no Piaui

Fonte: Elaboracdo prépria.

Na mesma data da expedicao do Decreto Estadual
n® 18.884/2020, e antes de qualquer normativo federal,
0 Conselho Estadual de Educacao (CEE/PI) emitiu Nota de
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Esclarecimento, segundo a qual cada escola ou sistema de
ensino deveria propor “formas de reposicao de dias e horas de
efetivo trabalho escolar” atentando-se para o cumprimento
dos parametros legais estabelecidos na LDB (Piaui, 20203,
item 2). O Conselho Estadual, diferentemente do Nacional,
nao indicou a possibilidade de realizacao de atividades de
forma remota, mas recomendava a reposicao das aulas e
atividades suspensas.

A declaracao do estado de calamidade publica, em
19 de marco de 2020, por meio do Decreto Estadual n°
18.895/2020 (Piaui, 2020e), e a aproximacao do final do prazo
de suspensao total das aulas levaram o CEE/PI a estabelecer,
pela primeira vez, o regime especial de aulas nao presenciais
no ambito de todo o Sistema Estadual de Ensino do Piaui, por
meio da Resolu¢cdo n® 061/2020, de 26 de marco de 2020
(Piaui, 2020b). O regime foi indicado, também, para todas as
escolas do sistema de ensino publico municipal e estadual
piauienses, além da rede privada, por meio da Nota Técnica
n® 04/2020, de 31 de mar¢o de 2020, do Centro de Apoio
Operacional de Defesa da Educacao e Cidadania (CAODEC) do
Ministério Publico do Estado do Piaui (MP/PI) (Piaui, 2020h).

Ap0s sucessivas prorrogacdes da suspensdo das aulas
presenciais, primeiro pelo Decreto n° 18.913/2020, de 30
de marco de 2020 (Piaui, 2020f), e, depois, pelo Decreto
n°® 18.966, de 30 de abril de 2020 (Piaui, 2020g), o CEE/PI
expediu a Resolugao n° 087/2020, de 27 de maio de 2020
(Piaui, 2020c), com orientacBes para a reorganiza¢ao do
calendario escolar. A norma, fundamentada no Parecer CNE/
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CP n®05/2020, no periodo ainda pendente de homologacao,
sugeria a adocao, individual ou conjunta, aos municipios
vinculados ao Sistema Estadual de Ensino, das mesmas
alternativas estabelecidas no normativo do CNE. Os demais,
amparados no art. 8° da Lei n® 9.394/1996 (Brasil, 1996),
poderiam baixar normas complementares ja que haviam
organizados 0s seus proprios sistemas de ensino.

As aulas presenciais foram suspensas, no ano de 2020,
conforme o levantamento do Inep em todos 0s 210 municipios
piauienses que responderam ao questionario (2021b). Para
dar continuidade ao processo de ensino-aprendizagem,
levantamento realizado pelo Tribunal de Contas do Estado
do Piaui junto a 219 redes de ensino municipais apontou
que 95% (210) delas ofertaram atividades pedagdgicas nao
presenciais no ano de 2020 (Piaui, 2021b). O inicio dessas
atividades, todavia, deu-se de formas e em tempos diferentes.
Como exposto no Grafico 3, em abril, 26 municipios ofertaram
atividades remotas, em maio, eram 99 redes de ensino
ofertando, em junho, 166, em julho, 188, em agosto, 207 e
em setembro, 210.
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Grafico 3 - Inicio das atividades remotas nos
municipios piauienses

Fonte: Elaboracdo proépria a partir dos dados do levantamento realizado
pelo TCE/PI (PIAUI, 2021b).

As redes publicas de ensino piauienses, assim como as
demais do pais, também se valeram de ferramentas on-line e
off-line. Essas Ultimas prevaleceram, por meio de distribuicao
e material impresso (apostilas) e utilizagao de livros didaticos
(Piaui, 2021b), especialmente em razao de o estado possuir,
ao lado do Maranhdo, o menor percentual de acesso a rede
mundial de computadores (IBGE, 2018).

A decisao sobre a realizacao de atividades pedagogicas
de forma remota no ano de 2020 como exposto no Grafico 4,
foi verificada tanto nas redes publicas piauienses menores,
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com até 4.000 alunos matriculados na educagao basica,
quanto em redes maiores, com mais de 4.000 alunos. Todavia,
nessas, todas as 24 optaram por disponibilizar aulas remotas
e naquelas 9 das 195 nao as ofertaram.

Grafico 4 - Oferecimento de atividades remotas no ano de
2020, segundo a quantidade de alunos matriculados na
educacdo basica

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do levantamento realizado
pelo TCE/PI (Piaui, 2021b).

O inicio das atividades também ocorreu, como consta
no Grafico 5, nos 22 municipios piauienses com coeficiente
igual ou maior que 1,40 na distribuicdo dos recursos do
Fundo de Participacao dos Municipios (FPM), ja entre os 190
com coeficiente 0,60, 0,80 e 1,20, 9 ndo realizaram atividades
pedagogicas remotas.

142 - Gilson Soares de Araljo



Grafico 5 - Oferecimento de atividades remotas no ano de
2020, segundo o coeficiente do FPM

Fonte: Elaboracdo proépria a partir dos dados do levantamento realizado
pelo TCE/PI (Piaui, 2021b).

O inicio das atividades também ocorreu de forma
diferenciada nos grupos segundo a qualidade da educacao
medida pelo Indice de Desenvolvimento da Educacao Basica
(Ideb), indicador que combina informag¢des de desempenho
em exames padronizados, como a Prova Brasil e o Sistema de
Avaliagao da Educagao Basica (Saeb), com informacgbes sobre
rendimento escolar e proficiéncia, para estudantes dos anos
iniciais e finais do ensino fundamental e do ensino médio.
Como consta no Gréafico 6, 0s municipios piauienses que nao
realizaram as aulas remotas em 2020 estao nas faixas maior
que 3 e menor ou igual a 4, maior que 4 e menor ou iguala 5
e maior que 5 e menor ou igual a 6 e, por outro lado, todos os
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municipios com notas do Ideb maior que 6 disponibilizaram
as atividades.

Grafico 6 - Oferecimento de atividades remotas no ano de
2020, segundo a nota do Ideb

Fonte: Elabora¢do propria a partir dos dados do levantamento realizado
pelo TCE/PI (Piaui, 2021b).

O inicio das atividades também diferiu conforme o indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), calculado pelo
Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD
Brasil), o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) e
a Fundac¢ao Joao Pinheiro (FJP), a partir de dados do Censo
Demografico de 2010, e que possui como um dos fatores
definidores do desenvolvimento de um municipio, ao lado
da saude e renda, 0 acesso a educacao. Como observado no
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Grafico 7, todos os municipios com nivel de desenvolvimento
alto disponibilizaram referidas atividades, ao passo que
aqueles que nao disponibilizaram pertencem aos grupos de
desenvolvimento muito baixo, baixo e médio.

Grafico 7 - Oferecimento de atividades remotas no ano de
2020, segundo a faixa do IDHM

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do levantamento realizado
pelo TCE/PI (Piaui, 2021b).

0 que se constata a partir desses dados é que dentre
as 88 redes publicas piauienses com até 1.000 alunos
matriculados na educacdo bésica, 86 ofertaram atividades
pedagodgicas de forma remota no ano de 2020, enquanto 2
optaram por nao as ofertar. Nas 74 redes entre 1.000 e 2.000
alunos, 71 estao no primeiro grupo e 3 no segundo. Nas 25
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entre 2.000 e 3.000 alunos foram 22 contra 3. Ainda, nas 8
entre 3.000 e 4.000 alunos foram 7 contra 1. E, em todas as
24 redes com mais de 4.000 alunos ofereceram aulas remotas
no ano de 2020.

Dentre 0s 158 municipios piauienses com coeficiente
0,60 na distribuicao dos recursos do FPM, 152 ofertaram
atividades pedagdgicas nao presencias no ano de 2020,
enguanto 6 ndo as ofertaram, dentre os 19 com coeficiente
0,80, 17 estdo no primeiro grupo e 2 no segundo, dentre
0s 13 com coeficiente 1,20, foram 12 contra 1, todos os 7
com coeficiente 1,00 e os 22 com coeficiente maior que 1,40
ofereceram tais atividades.

Considerando a nota do Ideb, dentre as 25 redes com
nota maior que 3 e menor ou igual a 4, 22 ofertaram atividades
remotas nao presenciais no ano de 2020 e 3 nao. Dentre as 91
com nota maior que 4 e menor ou igual a 5, foram 87 contra
4. Dentre as 73 com nota maior que 5 e menor ou igual a 6,
foram 71 contra 2 e todas as 23 redes com nota maior que 6
ofereceram atividades remotas.

Dentre os 6 municipios piauienses com nivel de
desenvolvimento muito baixo, de acordo com o IDHM, 5
ofertaram atividades pedagdgicas ndo presenciais em 2020 e
1 nao ofertou. Dentre 0s 171 na faixa baixo, foram 164 contra
7. Ainda, dentre os 40 na faixa médio, 39 contra 1. J3d os 2
municipios na faixa alto disponibilizaram referidas atividades.

Verifica-se, dessa forma, que tanto ha municipios com
caracteristicas distintas adotando as mesmas decisfes,
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quanto ha municipios com as mesmas caracteristicas
adotando decisdes diferentes diante da problemética.

Os Municipios de Altos e de Sdo Miguel do Fidalgo estao
no primeiro grupo. Altos possuia 6.360 alunos matriculados
no ensino fundamental, esta localizado no territério Entre
Rios, faixa de IDHM médio (Pnud; Ipea; FJP, 2013), com nota
do ldeb maior que 6 e menor ou igual a 7 (Inep, 2021a),
coeficiente de FPM 1,8 (Brasil, 2021a) e autbnomo em relacao
a0 Sistema Estadual de Ensino (Piaui, 2021a). A cidade estava
héa duas legislaturas (2013/2016; 2017/2020) sob o comando
da mesma prefeita, Patricia Mara da Silva Leal Pinheiro, do
Partido dos Trabalhadores (PT) (Brasil, [2021b]).

OMunicipio de SaoMiguel do Fidalgo, por sua vez, possuia
apenas 436 alunos matriculados no ensino fundamental,
estd localizado no territorio Vale dos Rios Piaui e Itaueiras,
faixa de IDHM baixo (Pnud; Ipea; FJP, 2013), com nota do Ideb
maior que 4 e menor ou igual a 5 (Inep, 2021a), coeficiente
de FPM 0,6 (Brasil, 2021a) e vinculado ao Sistema Estadual
de Ensino (Piaui, 2021a). A cidade estava ha duas legislaturas
(2013/2016; 2017/2020) sob o comando do mesmo prefeito,
Cristévao Dias de Oliveira, do Partido Social Democratico
(PSD) (Brasil, [2021b]).

As decisbes adotadas pelos gestores desses municipios,
entretanto, foram as mesmas, com o oferecimento de
atividades pedagdgicas de forma remota ainda nos meses de
abril e maio de 2020.

Em Altos, a suspensado das aulas em todas as escolas da
rede municipal publica de ensino foi determinada, inicialmente,
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peloDecreton®12,de 17 de marco de 2020, durante o periodo
de 15 dias. Em seguida, houve sucessivas prorrogacoes e, por
meio do Decreto n® 20, de 04 de maio de 2020, permitiu-se
a realizacao de atividades pedagodgicas ndo presencias, seja
por meio de tecnologias ou ndo, tanto para disponibilizacao
de conteudo, quanto para o acompanhamento dos alunos
nas atividades propostas (Altos, 2020a; 2020b).

Em Sdo Miguel do Fidalgo, a suspensao das aulas
presenciais foi determinada pelo Decreto n® 004, de 17 de
marco de 2020, durante o periodode 15 diase, em 31 de mar¢o
de 2020, o Decreto n® 007/2020 previu que a suspensdo das
aulas nao se aplicava as atividades realizadas com o uso de
plataforma eletrénica, que dispensavam a presencialidade
(Sao Miguel do Fidalgo, 2020a; 2020b).

Os municipios de Campo Largo do Piaui e Lagoa de Sao
Francisco, por sua vez, possuem caracteristicas semelhantes,
mas adotaram diferentes cursos de a¢ao. O primeiro possuia
1.286 alunos matriculados no ensino fundamental, enquanto
0 segundo 967. Ambos estao localizados no mesmo territério
de desenvolvimento, Cocais, vale dizer, sao caracterizados
“por uma identidade historica e cultural, patriménio natural,
dindmica e relagdes econdmicas e organizacao” (Piaui, 2017),
na faixa de IDHM baixo (Pnud; Ipea; FJP, 2013), com nota do
ldeb maior que 4 emenorouiguala5 (Inep, 2021a), coeficiente
de FPM 0,6 (Brasil, 2021a) e vinculados ao Sistema Estadual
de Ensino (Piaui, 2021a).

As duas cidades estavam ha duas legislaturas
(2013/2016; 2017/2020) sob o comando do mesmo grupo
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politico. Em Campo Largo do Piaui, o prefeito era Rdmulo Aécio
Sousa, do PMDB, e em Lagoa de Sao Francisco era Veridiano
Carvalho de Melo, do PSB (Brasil, [2021b]).

As decisdes adotadas pelos gestores desses municipios,
entretanto, foram opostas. Em Campo Largo do Piaui, a
suspensao das aulas em todas as escolas da rede municipal
publica de ensino foi determinada, inicialmente, pelo Decreto
n°® 05, de 19 de marco de 2020, durante o periodo de
23/03/2020 a 13/04/2020. Em seguida, houve sucessivas
prorrogacdes por meio dos Decretos n° 015, de 13 de abril
de 2020, 018, de 04 de maio de 2020 e n° 020, de 02 de
junho de 2020 até que, em 14 de agosto de 2020, por meio
do Decreto n® 025 foi aprovado o calendario de retomada
das atividades econémicas e sociais no ambito do municipio,
permanecendo as atividades de educacao, entretanto, sem
prazo determinado para o retorno (Campo Largo do Piaui,
2020a; 2020b; 2020c; 2020d; 2020¢).

O municipio de Lagoa de Sao Francisco, por sua vez,
suspendeu as aulas presenciais nas escolas de sua rede
de ensino por meio do Decreto n°® 177, de 17 de margo de
2020, a partir do dia 18 de mar¢o de 2020. A suspensao foi
prorrogada pelos Decretosn® 179, de 30 de marco de 2020, n°
186, de 30 de abrilde 2020 e n® 204, de 31 de julho de 2020. 0
Decreto n® 187, de 11 de maio de 2020, todavia, estabeleceu
0 inicio das aulas de forma remota a partir daquele dia, “numa
tentativa de minimizar a propagacao da pandemia de Corona
virus (Covid-19) e reduzir o risco de contagio e proliferacao
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do virus entre professores e alunos” (Lagoa de Sao Francisco,
2020a; 2020b; 2020c¢; 2020d; 2020e).

Assim, enguanto a rede de ensino de Campo Largo do
Piaui ndao realizou qualquer atividade pedagoégica no ano de
2020, a rede de Lagoa de Sao Francisco, ap0s a suspensao
das aulas presenciais em 16 de marco de 2020, iniciou o
oferecimento de atividades pedagdgicas em 11 de maio
de 2020, por meio de plataformas digitais, aplicativos de
mensagens e material impresso entregue aos alunos (Piaui,
2021b).

O contraste nas decisGes tomadas pelos gestores de
Campo Largo do Piaui e Lagoa de Sao Francisco, municipios
com caracteristicas bastante similares, demonstra uma
preocupacdo desse ultimo em garantir a continuidade do
processo de aprendizagem, mesmo em circunstancias
adversas, aproveitando-se de ferramentas tecnoldgicas
e estratégias alternativas. Por outro lado, a decisdao de
Campo Largo do Piaui de nao prosseguir com qualquer
atividade pedagdgica reflete uma postura mais cautelosa ou
possivelmente menos preparada para enfrentar os desafios
impostos pela pandemia na area da educacao.

Esses casos revelam a complexidade e multiplicidade de
fatores que podem ter influenciado as decisdes dos gestores
municipais em todo o Piaui. Evidencia-se, assim, aimportancia
de compreender o contextolocal, as capacidadesinstitucionais
e as prioridades politicas para explicar as variadas respostas
a crise, 0 que sera objeto da se¢ao seguinte.

150 -« Gilson Soares de Araljo



4.4 Reflexo das caracteristicas da gestao educacional nas
decisdoes dos municipios piauienses

A tomada de decisao sobre o oferecimento ou nao de
atividades pedagdgicas nao presenciais no ano de 2020 nao
se mostrou afetada pelo tamanho da rede publica de ensino
— tanto as redes publicas piauienses menores, com até 4.000
alunos matriculados na educacao basica, quanto as redes
maiores, com mais de 4.000 alunos, ofertaram atividades
remotas — nem pelas condicdes econdmicas — a maioria dos
municipios piauienses possuem coeficiente 0,6 na distribuicao
dosrecursos do FPM e, dentre eles, tanto ha os que realizaram,
quanto que nao realizaram atividades remotas. Esses sao
determinantes de ordem econdémico-estruturais, conforme
a classificacdo exposta por Satyro (2007), incapazes de
explicar, isoladamente, as variacdes das politicas sociais em
Estados com caracteristicas econdmicas semelhantes.

Por isso, as analises de abordagem politico-institucional
predominaram na literatura, a partir da concepc¢ao das
instituicbes como atores politicos autdbnomos, definidoras das
acoes politicas. Por configurarem o locus em que as decisGes
sao tomadas, a andlise dessas instituicbes explicaria de forma
mais consistente os processos politicos (Satyro, 2007).

Por essa abordagem, quatro fatores influenciariam as
politicas publicas: a distribuicdo de preferéncia dos atores
politicos e seus interesses na arena politica; a distribuicao
de recursos, determinada por caracteristicas formais do
sistema politico; as regras do jogo, vale dizer, as normas para
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funcionamento da arena; e o legado de politicas prévias,
entendido como as condi¢des realizadas pelos governos
anteriores para a implementacdo da politica publica (Satyro,
2007).

Os municipios piauienses, como de resto os do Brasil,
estiveram submetidos as mesmas regras do jogo, isto &,
a normativa firmada nos ambitos federal e estadual apos
a declaracdo da ESPIN, em fevereiro de 2020, indicava a
realizacao de atividades pedagodgicas nao presencias como a
forma mais apropriada e menos danosa para a continuidade
do processo de ensino-aprendizagem apds a suspensao
das aulas presenciais (Brasil, 2020b, Piaui, 2020c). Assim,
as regras formais ndo possuiram o condao de influenciar
as escolhas politicas dos atores envolvidos no processo de
decisdo sobre o oferecimento de atividades remotas.

O legado de politicas prévias também se mostrou
limitado para influenciar o oferecimento de atividade
educacional por via remota, quando se analisa o IDHM, o Ideb
e a continuidade administrativa. Municipios pertencentes a
mesma faixa de nivel de desenvolvimento humano, medido
pelo IDHM, tomaram decisdes opostas. E verdade que os dois
municipios com nivel alto realizaram atividades pedagdgicas
nao presenciais no ano de 2020, mas em todas as outras faixas
— muito baixo, baixo e médio — tanto ha entes que ofertaram
quanto hd os que ndo ofertaram atividades remotas. Do
mesmo modo, todos 0s municipios com notas do Ideb maior
que 6 disponibilizaram as atividades e dentro os municipios
com Ideb menor que 6, ha entes que ofertaram atividades
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e aqueles que permaneceram inertes. A continuidade
administrativa, por sua vez, também se mostrou restrita
para influenciar a tomada de decisdo, quando se observa que
cidades que estavam ha duas legislaturas sob o comando do
mesmo grupo politico tomaram decisdes diferentes.

Seguindo o percurso metodoldgico percorrido por
Abrucio e Segatto (2021), passou-se, entao, a analise das
capacidades estatais na gestao educacional dos municipios
piauienses a partir de quatro dimensdes, expostas na Quadro
9. institucionalizagdao e autonomia, que compreendeu a
caracterizacdo do 6rgao gestor e a responsabilidade pela
ordenacdo de despesas; recursos humanos, que abarcou a
escolaridade do gestor, a conclusdo de capacitagao em gestao
educacional nos ultimos cinco anos e a existéncia de Plano de
Carreira para o magistério; planejamento e gestao, incluindo
a existéncia de Plano Municipal de Educacao e levantamentos
de demanda por pré-escola, por ensino fundamental e por
educacao de jovens e adultos do ensino fundamental; e
mecanismos de participacdo social, por meio da existéncia de
Conselho Municipal de Educacao, de Conselho de controle e
acompanhamento social do Fundeb e de Forum Permanente
de Educacao e a realizacdo de consulta publica de demanda
para creches.
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Quadro 9 - Dimensdes e variaveis analisadas nas
capacidades estatais na gestao educacional dos municipios

piauienses

Dimensao

Variavel

Institucionalizacdo e
autonomia

Caracterizacao do 6rgao gestor

Responsabilidade pela ordenacdo de despesas

Recursos humanos

Escolaridade do gestor

Conclusdo de capacitagdo em gestdo educacional
nos ultimos cinco anos

Existéncia de Plano de Carreira para o magistério

Planejamento e gestdo

Existéncia de Plano Municipal de Educacdo

Levantamentos de demanda por pré-escola

Levantamentos de demanda por ensino fundamental

Levantamentos de demanda por educacdo de jovens
e adultos do ensino fundamental

Mecanismos de
participacdo social

Existéncia de Conselho Municipal de Educagdo

Existéncia de Conselho de controle e
acompanhamento social do Fundeb

Existéncia de Férum Permanente de Educacdo

Realizacdo de consulta publica de demanda para
creches

Fonte: Elaboracdo propria.

Os resultados foram organizados em agrupamentos de
municipios (cluster O, cluster 1, cluster 2, cluster 3, cluster 4 e
cluster 5'), identificados a partir de ferramentas em Python,
utilizando o algoritmo K-Means.

14 O C(Cluster5, composto exclusivamente pelo municipio de Teresing, foi inserido
em todas as tabelas desta se¢do para uma visao geral do Estado do Piaui. As
analises, todavia, restringiram-se aos demais clusters, onde estao localizados
0s municipios piauienses com redes de ensino de até 4.000 alunos, objeto

desta pesquisa.
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A Tabela 2 apresenta a média de cada cluster nas
variaveis caracterizacdo do 0rgao gestor e responsabilidade
pela ordenacdo de despesas.

Tabela 2 - Caracteristicas da institucionalizacao e da

autonomia em cada cluster
0 1 2 3 4 5

Caracteriza¢do do 6rgdo gestor
0 - Secretaria em conjunto 0,59 0,77 068 0,67 066 1
1 - Secretaria exclusiva

Responsabilidade pela ordenacao de
despesas

1 - Secretério de financas/Secretario
de fazenda

2 - Prefeito

3 - Secretdrio de Educacdo

2,29 237 235 253 233 3

Fonte: Elaboragdo proépria.

Quanto a autonomia das secretarias municipais de
educacao, os clusters 2, 3 e 4 apresentam resultados
semelhantes. O cluster O apresenta a média mais baixa, o
que pode indicar gque esses municipios possuem menor
independéncia ou poder decisoério em questdes educacionais.
Apesar disso, mais da metade dos municipios nesse grupo
ainda tém uma secretaria exclusiva para a educacdo, o que
sugere que, apesar de menor autonomia, a educacao ainda é
uma area reconhecida e tratada como relevante.

O cluster 1 é caracterizado pela média mais alta em
relacdo a autonomia das secretarias municipais de educagao.
Isso sugere que 0S Municipios nesse grupo possuem maior
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independéncia e poder de decisao em questdes educacionais.
A alta média indica que a educacao é tratada como uma
prioridade nessas localidades e pode estar mais integrada a
gestao publica.

Jaosclusterse, 3 e 4apresentamresultados semelhantes
em relacdo a autonomia das secretarias municipais de
educacdo. Embora ndao sejam tao altos quanto o cluster 1,
eles ainda indicam que a maioria dos municipios em cada
grupo possui uma secretaria exclusiva para a educacao, o que
sugere um nivel razoavel de autonomia nessas areas.

E importante observar que, apesar dos diferentes
agrupamentos, mais da metade dos municipios em todos
0s clusters ainda possuem uma secretaria exclusiva para a
educacado. Isso representa um indicador positivo, pois mostra
que a educacdo é considerada uma questao importante em
varias localidades, independentemente do nivel de autonomia
das secretarias municipais de educacao.

Ndo existe, no Brasil, legislacao federal que estabeleca
a obrigatoriedade de que uma secretaria municipal de
educacdao seja exclusiva, vale dizer, que ndo possa ser
acumulada com outras funcdes na administracao municipal.
A gestdao municipal é de responsabilidade dos prefeitos e a
organizacao administrativa dos municipios é definida por leis
e regulacdes locais (Brasil, 1988). Portanto, a estruturacao e
a atribuicdo de fungdes as secretarias municipais, incluindo
a secretaria municipal de educacdo, podem variar, optando-
se por ter uma secretaria exclusiva ou agrupar a area da
educacdo com outras pastas, como Cultura, Esportes e Lazer,
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ou Desenvolvimento Social. Isso dependera das politicas e
estratégias de cada gestao municipal, além das caracteristicas
e necessidades especificas de cada localidade.

Quanto aresponsabilidade pela ordenacdo das despesas
da educacao, conforme Tabela 3, o cluster 3 se destaca dos
demais, apresentando uma média significativamente maior
(2,53) em relagao a responsabilidade pela ordenagao de
despesas na educacdo. Isso sugere que, em grande parte dos
municipios desse grupo, o prefeito ou secretario de educagao
é 0 responsavel por essa funcado. Esse cenario pode indicar
uma maior centralizacdo de poder e decisao em relacao as
despesas educacionais nesses municipios. Os clusters 0, 1, 2
e 4, por sua vez, mostram resultados semelhantes em rela¢ao
a responsabilidade pela ordenacao de despesas na educacao,
com médias proximas entre si (variando de 2,29 a 2,37).
Isso indica que, na maioria dos municipios de cada grupo, o
prefeito ou o secretario de educacdao também desempenham
0 papel de ordenadores das despesas na area educacional.

No geral, a andlise dos dados revela que a maior
parte dos municipios em todos os clusters tem o prefeito
ou 0 secretario de educacao como 0s responsaveis pela
ordenacdo de despesas na area da educacao. Esse fato pode
ter implicacdes na tomada de decisao sobre o oferecimento
de atividades pedagdgicas remotas em resposta a pandemia,
uma vez que as decisdes financeiras relacionadas a educacao
estdo concentradas nas pessoas com maior proximidade da
problematica social.

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 157
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



Também ndo ha, no Brasil, legislacao federal especifica
que obrigue o ordenador de despesas da educacdo a ser
exclusivamente o secretario municipal de educacao, ficando a
designacao, em geral, a cargo do proprio municipio.

Nesse interim, a autonomia da secretaria é indicada pela
literatura (Abrucio; Segatto, 2021), todavia, comoinstrumento
de estimulo ao desenvolvimento de suas capacidades
técnico-burocraticas e politico-relacionais. No entanto, essa
autonomia ainda se apresenta como um desafio para alguns
municipios piauienses, pois suas secretarias dependem
diretamente dos prefeitos ou secretarios de financas ou
fazenda para a aprovacao e execu¢ao de seus gastos.

Esse cenario reforca os resultados de pesquisa
conduzida por Abrucio et al. (2020), que apontou para a
baixa autonomia das secretarias municipais de educacao,
acarretando diversos obstaculos na construcao de uma
capacidade interna para gerenciar seus orcamentos,
transferéncias intergovernamentais, compras e prestagao
de contas. Além disso, essa falta de autonomia também cria
barreiras significativas para a efetiva implementacdo das
politicas definidas pelas areas pedagdgicas das proprias
secretarias.

A Tabela 3 apresenta a média de cada cluster nas
variaveis escolaridade do gestor, conclusdo de capacitagao
em gestao educacional nos Ultimos cinco anos e existéncia de
plano de carreira para o magistério.
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Tabela 3 - Caracteristicas dos recursos humanos

em cada cluster
0 1 2 3 4 5

Escolaridade do gestor

0 - EF 1 incompleto

1-EF 1 completo

2 - EM incompleto

3 - EM completo

4 - Superior incompleto

5 - Superior completo

6 - Especializacdo

7 - Mestrado

8 — Doutorado

Conclusao de capacitagdo em gestao
educacional nos Ultimos cinco anos
0-nao

1-sim

Existéncia de Plano de Carreira para o
magistério

0-nao

1-sim

574 6 568 579 583 8

0,44 040 035 035 033 1

088 09 1 1 1 1

Fonte: Elaboracdo propria.

No que diz respeito as caracteristicas dos recursos
humanos, os cluster 1, 3 e 4 apresentaram médias proximas
entre si em relagao a escolaridade dos gestores. As médias
variam de 5,79 a 6, indicando que a maioria dos gestores
piauienses nessas localidades possui formagao superior
completa e, em alguns casos, pds-graduacao (especializacao,
mestrado ou doutorado). Isso sugere que ha uma
predominancia de gestores com um bom nivel de educacao
formal e especializacao na area de gestdo educacional.

Ainda, os clusters 0 e 2 também tém médias proximas,
variando de 5,68 a 5,74, o que indica que a maioria dos
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gestores possui formacdo superior completa e, em alguns
casos, pos-graduagao. Embora as médias sejam um pouco
mais baixas em comparacao aos clusters mencionados
anteriormente, ainda assim mostram que hd um padrao
de formacao relativamente elevado entre os gestores das
secretarias municipais de educagao nesses grupos.

De maneira geral, os resultados sugerem que a maioria
dos gestores das secretarias municipais de educacdo nos
municipios piauienses possui formagao superior completa e
especializacao, o que indica que a educacdo é considerada
uma adrea de importancia e demanda competéncias especificas
para sua gestdo. Essas foram, também, as conclusdes a que
chegaram Abrucio e Segatto (2021) em pesquisa de ambito
nacional, razdo pela qual se conclui que a realidade piauiense
nao é diferente da dos demais estados do Brasil.

Combasenosresultadosapresentadossobreaconclusao
de capacitacdao em gestao educacional nos ultimos cinco anos
nos diferentes clusters, de acordo com a Tabela 4, concluiu-se
que 0 grupo 4 se destaca dos demais, apresentando a média
mais baixa (0,33). Isso sugere gque uma menor propor¢ao
dos gestores das secretarias municipais de educacdo nesses
municipios realizou alguma capacita¢ao especifica em gestao
educacional durante esse periodo. Essa falta de capacitacao
pode afetar a qualidade da gestao educacional e a tomada de
decisdo sobre politicas e estratégias para a area da educacao.
Os clusters O, 1, 2 e 3 apresentam médias proximas entre
si, variando de 0,35 a 0,44. Isso indica que a propor¢ao de
gestores que concluiram capacitacdes em gestao educacional
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nos ultimos cinco anos é relativamente baixa em todos
esses grupos de municipios. Embora as médias sejam um
pouco mais altas do que no cluster 4, ainda sugerem que
ha uma necessidade de maior investimento em capacitacao
e formacao continua para os gestores das secretarias
municipais de educacao nesses locais.

A andlise dos dados aponta para um cenario desafiador
em relacdo a capacitagdo dos gestores em gestao educacional
nos municipios piauienses. A maioria dos clusters apresenta
uma proporcdo consideravel de gestores que nao concluiram
capacita¢des nos ultimos cinco anos. Essa falta de formacao
pode afetar negativamente a qualidade da gestao educacional
uma vez que ela é crucial para aprimorar as habilidades
analiticas, operacionais e politicas dos gestores municipais,
especialmente em um contexto tao complexo e desafiador
como o da pandemia, que exigiu respostas rapidas e efetivas
no campo da educacao.

Quanto a existéncia de Plano de Carreira para o
magistério, conforme a Tabela 4, a totalidade dos municipios
pertencentes aos clusters 2, 3 e 4 0s possui. Os demais clusters
também tém meédias altas, variando de 0,88 a 0,96, o0 que
indica que a maioria dos municipios nesses grupos também
possui 0 Plano, embora as médias sejam ligeiramente mais
baixas do que nos clusters mencionados anteriormente.
No Brasil, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional
(Brasil, 1996), em seu artigo 67, determina que 0s sistemas
de ensino devem estabelecer planos de carreira para o
magistério, assegurando a valorizacdao dos profissionais
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da educacao. Além disso, o Plano Nacional de Educacao
(PNE), instituido pela Lei n® 13.005/2014, também reforca
a importancia dos planos de carreira para os profissionais
da educacdo, estabelecendo metas para a valorizagao e
formacao continuada dos docentes.

No contexto da tomada de decisao sobre o oferecimento
de atividades pedagogicas remotas durante a pandemia, 0
Plano de Carreira para o magistério também pode ter tido
influéncia. Professores com um plano estruturado de carreira
podem se sentir mais valorizados e motivados a adaptar-se as
novas demandas da educacdo remota, 0 que pode impactar
positivamente a qualidade das atividades oferecidas.

ATabela 4 apresentaameédiade cada cluster nas variaveis
existéncia de plano municipal de educacdo, levantamentos
de demanda por pré-escola, levantamentos de demanda
por ensino fundamental e levantamentos de demanda por
educacao de jovens e adultos do ensino fundamental.
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Tabela 4 - Caracteristicas de planejamento e de

gestao em cada cluster
0 1 2 3 4 5

Existéncia de Plano Municipal de Educagao

0-ndo 096 1 093 098 1 1
1-sim

Levantamentos de demanda por pré-escola

0-ndo 0,66 048 069 0,7 05 O
1-sim

Levantamentos de demanda por ensino

fundamental 0,66 0,40 0,63 0,67 05 O
0-ndo

1-sim

Levantamentos de demanda por educagao
de jovens e adultos do ensino fundamental

0 -nao

1-sim

0,66 0,40 0,63 0,67 05 O

Fonte: Elaboracdo prépria.

Quanto aos instrumentos de planejamento e gestao,
todos 0s municipios pertencentes ao cluster 1 e 4 possuem
Planos Municipais de Educacao (PMEs), o que indica o
COmpromisso e a preocupacao das gestdes municipais com
0 planejamento e desenvolvimento da educacao local. Os
clusters 0, 3 e 2 apresentam médias proximas a 1, variando de
0,93 a 0,98, o0 que indica que a maioria dos municipios nesses
grupos também possui um Plano Municipal de Educacao.
Embora as médias sejam ligeiramente mais baixas do que nos
clusters mencionados anteriormente, ainda assim, sugerem
que a grande parte desses municipios tem um plano que
direciona as acdes educacionais.

Esses planos foram objeto de programas de indugao
federal, especialmente com o Plano Nacional de Educacao
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(PNE), instituido pela Lei n° 13.005/2014, que estabeleceu
diretrizes, metas e estratégias para a politica educacional no
pais e determinou que os estados e municipios elaborassem
seus planos de educacao, alinhados com as diretrizes e metas
postas no Plano Nacional. A existéncia de um Plano Municipal
de Educacdo poderia influenciar a tomada de decisao dos
gestores municipais em varias areas, incluindo a oferta de
atividades pedagogicas remotas durante a pandemia. Um
plano estruturado poderia fornecer diretrizes claras para
enfrentar desafios como a pandemia e adaptar as politicas
educacionais conforme necessario.

Sobre a realizacdo de levantamentos, ainda conforme
a Tabela 4, os resultados sao proximos, e, em alguns
clusters, idénticos, quanto as demandas por pré-escola,
ensino fundamental e educacdo de jovens e adultos do
ensino fundamental. Todos os clusters apresentam médias
relativamente proximas quanto ao levantamento de demanda
por pré-escola, variando de 0,48 a 0,7. Isso indica que, com a
excecao do cluster 1, que apresentou a média 0,48, a maioria
dos municipios em cada grupo realizou esses levantamentos,
importantes para entender a necessidade e a demanda por
vagas nessa etapa da educagao e auxiliar na formulacao de
politicas e estratégias para atender a essas demandas.

As médias para o ensino fundamental e educac¢ao
de jovens e adultos do ensino fundamental sdo idénticas
e, também, relativamente préoximas em todos os clusters,
variando de 0,4 a 0,67. Isso indica que, com a exce¢ao
do cluster 1, que apresentou a média 0,40, a maioria dos
municipios em cada grupo realizou esses levantamentos.
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De todo modo, o que se constata é que, para além
dos Planos Municipais de Educacdo, instrumentos de
planejamento ainda sdo pouco adotados pelas secretarias.
Esses levantamentos de demanda tinham potencial para
influenciar as decises dos gestores municipais sobre o
oferecimento de atividades pedagodgicas remotas durante a
pandemia. Com base nas informagoes, 0s gestores poderiam
ter adaptado suas estratégias para atender as demandas
educacionais especificas da populagao local durante o periodo
de ensino remoto.

ATabela 5 apresentaameédiade cada clusternas variaveis
existéncia de Conselho Municipal de Educacao, existéncia de
Conselho de controle e acompanhamento social do Fundeb,
existéncia de Forum Permanente de Educacao e realizacao de
consulta publica de demanda para creches.

Tabela 5 - Mecanismos de participacao social em cada cluster
0 1 2 3 4 5

Existéncia de Conselho Municipal de
Educacao

0-nado

1-sim

Existéncia de Conselho de controle e
acompanhamento social do Fundeb
0 -nao

1-sim

Existéncia de Férum Permanente de
Educacao

0-nao

1-sim

Realiza¢do de consulta publica de
demanda para creches

0-nao

1-sim

0,59 0,77 0,64 0,68 1 1

0,79 092 0,79 0,79 083 1

0,37 0,33 0,36 0,35 0 0

Fonte: Elaboracdo propria.
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Em relacdo a existéncia de Conselho Municipal de
Educacao, os resultados mostram que a existéncia de
Conselho Municipal de Educagao varia entre os clusters, com
médias alterando entre 0,59 e 1. O cluster 4 se destaca com
a média mais alta, indicando que todos os municipios nesse
grupo possuem o Conselho. Por outro lado, os clusters O, 2
e 3 tém médias mais baixas, indicando que uma proporc¢ao
menor de municipios nesses grupos possui esse tipo de
instancia. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional
(Lein®9.394/1996), em seuartigo 87, determina a criagao dos
Conselhos Municipais de Educacdo como orgdos colegiados.
Esses conselhos sao de carater permanente e sua existéncia
pode indicar um maior envolvimento da comunidade e da
sociedade civil na formulacao de politicas educacionais e
no acompanhamento das acbes da educacdo municipal.
Essa participacao pode ser fundamental para garantir uma
educacdo mais democratica e alinhada com as necessidades
da populagao local.

Todos 0s municipios piauienses, por sua vez, possuem
Conselho de controle e acompanhamento social do Fundeb,
de acordo com a Tabela 5. A Lei n® 14.113/2020 estabelece
a obrigatoriedade de criacdao do Conselho em cada esfera de
governo, composto por representantes do poder publico e da
sociedade civil e com a funcao de fiscalizar a aplicagao dos
recursos do Fundeb e acompanhar a execucdo das politicas
educacionais financiadas por esse fundo, o que significa que
essa estratégia de inducao federal foi eficaz.
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Quanto a existéncia de Férum Permanente de Educacao,
0s resultados expostos na Tabela 5 mostram que os clusters
tém médias proximas, variando de 0,79 a 0,92, o que indica
que a maioria dos municipios em cada grupo possui o Forum. O
Forum Permanente de Educacdo é uma instancia importante
paraaarticulagaoeodidlogoentrediferentesatoresenvolvidos
na educacdo, como gestores, professores, estudantes, pais
e representantes da sociedade civil. O estimulo a criacao
desses foruns é uma das estratégias previstas no Plano
Nacional de Educacao (Lei n® 13.005/2014) para assegurar
a efetivacao da gestao democratica da educacdo, o que pode
facilitar a troca de informac®es, experiéncias e boas praticas
na area da educacdo, bem como promover a participacdo e o
engajamento da comunidade em temas educacionais.

Por fim, nenhum municipio pertencente ao cluster 4
realiza consulta publica de demanda para creches, de acordo
com a Tabela 5. Nos demais clusters, todavia, as médias sao
baixas, variando de 0,33 a 0,37, o que indica uma propor¢ao
relativamente pequena de municipios em cada grupo que
utiliza esse mecanismo de participacdao social. Nao ha
legislacdo nacional que obrigue os municipios arealizaramesse
tipo de consulta publica, apesar da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao Nacional (Brasil, 1996) prever ser incumbéncia
deles o oferecimento da educacao infantil em creches e pré-
escolas. Essa é uma das ferramentas, contudo, que o poder
publico municipal dispde para planejar e dimensionar a oferta
de vagas de acordo com a demanda real da populagao. Com
base nos resultados dessa consulta, 0s municipios podem
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implementar politicas e programas para ampliar a oferta de
vagas e garantir o acesso de todas as crian¢as a educacao
infantil.

A andlise revelou que essas capacidades politico-
relacionais ainda nao estao completamente desenvolvidas
em todos 0s municipios piauienses, especialmente quanto a
realizacdo de consultas publicas de demanda para creches.
Essas varidveis sao de suma importancia no contexto
educacional, tendo em vista a relevancia da participacao das
familias no aprimoramento do desempenho dos alunos, bem
como da interacdo com a sociedade para conferir a Educacao
um lugar central na agenda publica (Abrucio; Segatto, 2021).

Nesse sentido, 0s governos municipais poderao
aumentar a efetividade de suas politicas educacionais se
conseguirem aprimorar seus mecanismos de participacao e
engajamento social. Ao fortalecer a conexao e a colaboragao
com a comunidade, as secretarias de educacao poderao criar
um ambiente mais inclusivo e participativo, valorizando o
envolvimento de todos os interessados na area educacional,
0 que pode resultar em avangos significativos na qualidade
da educacdo oferecida e em uma maior adesao e apoio da
sociedade as politicas educacionais implementadas (Abrucio;
Segatto, 2021).

A partir de todas essas andlises, observou-se uma
menor heterogeneidade entre os grupos de municipios,
0 que indica uma menor disparidade nas capacidades
administrativas das secretarias municipais de educagao em
relacdo as desigualdades socioecondmicas que caracterizam
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0s municipios do Piaui. Ao contrério, os dados revelam que
nao ha uma diferenca significativa em termos de capacidade
administrativa entre os clusters 0 e 3 (que compreendem
municipios de menor tamanho populacional) e os clusters
1, 2 e 4 (que abrangem municipios de maior tamanho
populacional). Em alguns aspectos, inclusive, os municipios
menores apresentam melhores resultados. Essa conclusao
também foi observada por Abrucio e Segatto (2021), em
andlise de ambito nacional.

A andlise da média das varidveis utilizadas nesta
pesquisa, conforme Tabela 6, revela alguns padrbes e
possiveis relacdes com as caracteristicas e capacidades
municipais estudadas nos diferentes clusters.
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Tabela 6 - Diferenca entre a maior e menor média observada
em cada variavel

Diferenca entre

Dimensao Variavel a maior e menor
média
o N Caracteriza¢ao do érgdo gestor 0,18
Institucionalizacao e p” =
autonomia Responsabilidade pela ordenac¢do de 0.24
despesas
Escolaridade do gestor 0,32

Conclusao de capacitagdo em gestao

Recursos humanos educacional nos Gltimos cinco anos 011
Existéncia de Plano de Carreira para o 012
magistério '
Existéncia de Plano Municipal de 007
Educacao '
Levantamentos de demanda por pré- 022

. escola '
Planejamento e ] " " de d .
gestdo evantamentos de demanda por 0.27

ensino fundamental

Levantamentos de demanda por
educacao de jovens e adultos do 0,27
ensino fundamental

Existéncia de Conselho Municipal de

Educacao 0,41
Existéncia de Conselho de controle e
Mecanismos de  @companhamento social do Fundeb 0
participacdo social  Existéncia de Férum Permanente de 013
Educacao '
Realizacdo de consulta publica de 037

demanda para creches

Fonte: Elaboragdo prépria.

A escolaridade do gestor e a conclusao de capacitacao
em gestao educacional nos Ultimos cinco anos foram
variaveis que apresentaram diferencas relevantes entre os
clusters. Municipios com gestores mais bem qualificados e
com capacitacao recente em gestdo educacional podem ter

170 -+ Gilson Soares de Araljo



tido uma melhor preparacao para lidar com os desafios da
educacao remota durante a pandemia.

Alem disso, a existéncia de Conselho Municipal de
Educacdo e Foérum Permanente de Educacao também
mostrou diferencas significativas entre os clusters. Municipios
que possuem essas instancias de participacdo social na
gestao educacional podem ter tido um maior envolvimento
da comunidade e da sociedade civil na tomada de decisao
sobre o oferecimento de atividades remotas. O didlogo
com diferentes atores interessados na educacao pode ter
possibilitado uma visao mais abrangente das necessidades e
demandas da populacao local.

A existéncia de um Plano Municipal de Educacdo foi outra
varidvel com médias muito proximas entre os clusters. 1sso
pode indicar que a grande maioria dos municipios estudados
possui um plano que orienta as politicas educacionais.
Um plano bem estruturado pode ter fornecido diretrizes e
estratégias para enfrentar os desafios da educacao durante
a pandemia, o que pode ter influenciado na decisao sobre o
oferecimento de atividades remotas.

Os levantamentos de demanda por pré-escola, ensino
fundamental e educacao de jovens e adultos do ensino
fundamental também mostraram diferencas relevantes entre
0s clusters. Municipios que realizaram esses levantamentos
podem ter tido uma compreensao mais clara das necessidades
educacionais da populacao local, permitindo uma tomada de
decisdo mais embasada e adequada a realidade de cada lugar.
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Entretanto, a realizacdo de consulta publica de demanda
para creches apresentou a maior diferenca entre as médias
observadas. Isso pode indicar que a oferta de vagas em
creches durante a pandemia pode nao ter sido tdo bem
alinhada com as necessidades reais da populagao em alguns
municipios. A falta de consulta publica pode ter levado a
lacunas na oferta educacional para criangas pequenas e suas
familias.

Em suma, a tomada de decisao dos gestores municipais
sobre o oferecimento de atividades pedagdgicas remotas em
2020 foi influenciada por uma combinac¢ao de caracteristicas
e capacidades municipais. A escolaridade e a capacita¢ao
dos gestores, a existéncia de instancias de participacao
social na gestdo educacional, como Conselho Municipal de
Educacdo e Forum Permanente de Educacado, e a realizacao
de levantamentos de demanda por diferentes etapas da
educacaoforamalgunsdosfatores que podem terinfluenciado
as decisdes tomadas em cada municipio.

Esses resultados destacam a importancia de politicas e
praticasquefortalecamacapacitagaodos gestores municipais,
incentivem a participagdo da comunidade na gestao
educacional e promovam a realizacdo de levantamentos de
demanda para embasar as decisdes educacionais.

A maior variacao entre os grupos foi observada
nos indicadores relacionados a escolaridade do gestor e
levantamento de demanda por ensino fundamental e por
educacao de jovens e adultos do ensino fundamental. Isso
pode significar, como concluem Abrucio e Segatto (2021),
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que essas sejam varidveis em que as agoes de indugao federal
tenham surtido menor resultado, de modo que efeitos de
trajetdria, condicdes locais prévias e a organiza¢do social
e politica da sociedade sejam mais determinantes nessas
variaveis.

Sobre o oferecimento de atividades pedagdgicas de
forma remota no ano de 2020, a partir do levantamento
realizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui junto a
219 redes de ensino municipais (Piaui, 2021b), percebe-se,
conforme Tabela 7, que todos os municipios dos clusters O e 4
disponibilizaram-na e no cluster 3 esta a maior quantidade de
entes que nao ofereceram qualquer tipo de atividade. Esses
sdao 0s clusters nos quais estdao agrupados 0s municipios
com menor média populacional, o que confirma a hipdtese
de que o tamanho do municipio e de sua rede de ensino nao
influenciaram na tomada de decisao sobre o oferecimento de
atividades pedagdgicas nao presenciais naquele ano.

Tabela 7 - Média do oferecimento de atividades remotas em

2020 em cada cluster
0 1 2 3 4 5

Oferecimento de atividades remotas
em 2020

0 -nao

1-sim

1 09 097 090 1 1

Fonte: Elaboracdo propria.
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E interessante observar que o cluster 3, que possui a
média mais baixa em relacdo ao oferecimento de atividades
remotas, também apresentou uma das maiores médias na
variavel “Existéncia de Conselho Municipal de Educacao”. Isso
pode indicar que a existéncia de um conselho de educacao
pode ter influenciado a tomada de decisdao nesse grupo,
levando a uma abordagem mais cautelosa ou conservadora
em relacao ao oferecimento de atividades remotas.

Além disso, os clusters que obtiveram as maiores médias
nas varidveis relacionadas a capacitacdo dos gestores,
como “Escolaridade do gestor” e “Conclusdo de capacitacao
em gestdao educacional nos Ultimos cinco anos”, também
apresentaram altas médias no oferecimento de atividades
remotas. Isso pode indicar que gestores mais capacitados
estavam melhor preparados para enfrentar os desafios
impostos pela educagao remota durante a pandemia.

Por fim, é importante destacar que a existéncia de um
Plano Municipal de Educacao nao apresentou diferencas
significativas entre os clusters e, também, ndo parece ter
influenciado de forma diferenciada o oferecimento de
atividades remotas. Isso pode indicar que a presenca de
um plano educacional ndo foi um fator determinante para a
tomada de decisao sobre a educacao remota em 2020.

Em resumo, o exame dos dados sobre o oferecimento de
atividades remotas em 2020 nos diferentes clusters a partir
das variaveis analisadas, permitiu concluir empiricamente que
gestores municipais mais capacitados parecem ter sido mais
proativos no oferecimento de atividades remotas, enquanto
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a existéncia de instancias de participacdo social na gestao
educacional, como conselhos de educacdo, nao influenciou a
tomada de decisao de forma mais cautelosa. A presenca de um
plano educacional ndo parece ter sido um fator determinante
para o oferecimento de atividades remotas.

As analises realizadas revelam, de todo modo, a
auséncia de diferencas significativas entre os varios clusters
de municipios piauienses, 0 que se constata ao comparar
as localidades com diferentes tamanhos populacionais e,
conseqguentemente, tamanhos distintos de redes de ensino,
pois ndo ha distingao relevante entre os clusters O e 3 e 0s
clusters 1, 2 e 4. Da mesma forma, as discrepancias nos
recursos municipais nao explicaram as disparidades nas
capacidades administrativas entre os municipios.

A homogeneidade nos resultados de algumas variaveis
relacionadas as capacidades das secretarias municipais de
educacao pode ser atribuida a influéncia dos mecanismos
de coordenacao federativa. As diretrizes nacionais e 0s
programas federais induzidos por meio da transferéncia
de recursos foram cruciais para garantir padrées minimos
em todos os municipios brasileiros, conforme indicado na
literatura (Abrucio; Segatto, 2021).

O modelo conceitual e os dados empiricos aqui
analisados, todavia, ndo conseguem compreender a influéncia
das relacdes entre o governo estadual e 0s municipios nas
capacidades estatais municipais. Em um contexto de ac¢bes
“fragmentadas, intempestivas e sem foco especifico” do
governo federal (Brasil, 2021c), o papel coordenador dos
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governos estaduais em conjunto com 0s municipios foi
fundamental para prevenir longos periodos de interrupcdes
na aprendizagem durante a pandemia (Costin; Coutinho,
2022).

Em resposta ao federalismo sob a gestao Bolsonaro,
0 Forum de Governadores e o Consorcio do Nordeste
intensificaram a cooperacao entre os estados, preenchendo
espacos de atuacao que a Unido ndo cobriu. A crise provocada
pela pandemia da Covid-19 destacou a imperatividade de uma
colaboracao mais efetiva, fazendo com que essas entidades
se posicionassem como alternativas frente as abordagens
do governo federal, principalmente considerando que os
governadores se mostraram mais inclinados a adotar medidas
de isolamento social, contrastando com a postura menos
proativa do presidente (Abrucio e outros, 2020).

Todas essas conclus@es sugerem, assim, que a tomada
de decisao sobre o oferecimento de atividades remotas nao
pode ser explicada exclusivamente pelas caracteristicas gerais
dos municipios, mas também é influenciada por outros fatores
contextuais e especificos. As disparidades observadas entre os
clusters, a partir dos dados empiricos analisados, revelam que
as capacidades estatais locais em educacdao demandam uma
avaliacdo comparativa que integre abordagens quantitativas e
qualitativas, a fim de aprofundar a compreensao das variagoes
entre 0s casos — ou subgrupos desses casos — por meio de
fendmenos como as caracteristicas e dinamicas das politicas
adotadas, o desempenho das liderancas nas secretarias e nas
escolas, a interacao entre as redes e as instituicdes de ensino,
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além da qualidade intrinseca da concepcao e execucao local
dos programas (Abrucio; Segatto, 2021).

Além disso, é crucial analisar como os atores locais
constroem as politicas educacionais e compreendem o papel
de comunidades epistémicas mais amplas e grupos sociais
mais especificos nas localidades, e como esses atores se
articulam com burocratas e politicos. Esse aspecto merece
um tratamento mais aprofundado, que s6 pode ser alcancado
por meio de estudos de caso comparados, selecionados
estatisticamente ou por relevancia da experiéncia ou cidade
em questao (Abrucio; Segatto, 2021). Nesse sentido,
segundo Abrucio e outros (2021), o ponto mais significativo
para o desenvolvimento do conceito de capacidades estatais
relacionais no ambito municipal reside na investigagao desses
aspectos mais detalhados e especificos, possibilitando uma
compreensdo mais abrangente dos fatores que influenciam
0 desempenho e a efetividade das politicas educacionais a
nivel local.

Esses aspectos podem ser considerados a partir
dos tipos basicos propostos por Wu e outros (2015), que
combinam as trés habilidades essenciais para o sucesso das
politicas — analitica, operacional e politica — em trés niveis de
recursos — individual, organizacional e sistémico. Somente a
andlise qualitativa dessas capacidades “permitira identificar
quais destes niveis tém maior influéncia na implementacao
das politicas e seus resultados e, portanto, quais devem ser
mais desenvolvidos nos municipios” (Abrucio; Segatto, 2021,
p. 427).
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A partir desse modelo conceitual, combinado com
a analise qualitativa dos recursos e das habilidades dos
municipios selecionados, investigam-se os diferentes cursos
de acao adotados por gestores publicos piauienses, frente
a problematica da educag¢ao na pandemia da Covid-19.
Isso porque, identificar as habilidades e os recursos, vale
dizer, as competéncias e aptidoes que o0s atores politicos
dispunham para tomarem suas decisoes, sistematizados nos
nove tipos basicos definidos por Wu e outros (2015), pode
ajudar a compreender as diferentes decisdes adotadas por
municipios com caracteristicas similares — pertencentes ao
mesmo estado e ao mesmo pais, com redes de ensino do
mesmo tamanho, que percebem a mesma parcela do FPM,
com nota do Ideb semelhantes, pertencentes a mesma faixa
do IDHM e vinculados ao mesmo Sistema Estadual de Ensino,
sobre 0s quais incidem os mesmos diplomas legais — sobre o
oferecimento de atividades pedagodgicas apos a suspensao
das aulas presenciais.

4.5 Articulando a interacao conceitual e contextual:
perguntas-chave para o debate

Em meio ao desenvolvimento conceitual e contextual
da presente pesquisa, emerge a necessidade de sintetizar
e direcionar os questionamentos centrais que guiam este
trabalho. A articulacdo das capacidades estatais em um
ambiente tensionado pela pandemia da Covid-19 implica
N30 apenas na compreensao de mecanismos previamente
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estabelecidos, mas também no entendimento das
adaptacOes, resiliéncias e vulnerabilidades expostas nesse
cenario especifico.

Dessa forma, propGe-se as seguintes perguntas-chave,
que visam aprofundar o debate na literatura e estabelecer
um didlogo mais produtivo entre as dimensdes conceituais e
contextuais da pesquisa:

a) Que capacidades estatais — nos niveis individual,
organizacional e sistémico — estiveram presentes nas
decisdes dos municipios piauienses sobre atividades
pedagogicas remotas durante a pandemia?

Aqui, busca-seidentificar a correlagdo entre as respostas
educacionais e as capacidades estatais. O foco é descobrir
se municipios piauienses com maiores capacidades estatais
tiveram mais sucesso ao adaptar-se a necessidade de ensino
remoto, considerando ndo apenas 0s recursos disponiveis,
mas a capacidade de utiliza-los eficientemente no contexto
da pandemia.

b) No universo da gestao educacional municipal, quais
componentes mostraram-se mais presentes para o
sucesso ou falha nas respostas educativas a crise da
Covid-19?

Essa pergunta permite uma analise mais detalhada de
cadacomponentenosistemaintegradode gestao educacional,
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aoidentificar quais elementos (seja infraestrutura, articulagao
politica, ou capacidades relacional-integrativas) foram cruciais
para determinar 0 sucesso Ou insucesso das respostas a
pandemia.

c) Considerando a falha estratégica do MEC, como
0S municipios piauienses conseguiram, com base em
suas capacidades, reorganizar suas politicas e praticas
educacionais em resposta a pandemia?

O objetivo é entender se houve uma abordagem mais
reativa ou proativa por parte dos municipios piauienses diante
das auséncias e inconsisténcias das diretrizes nacionais.

d) Qual foi o papel do estado do Piaui, considerando o
regime de colaboracdo, nas decisdes e respostas dos
municipios piauienses durante a pandemia?

Com essa pergunta pretende-se avaliar se, e de que
forma, o estado do Piaui forneceu apoio, diretrizes ou recursos
a0s municipios em meio a crise, identificando se houve uma
atuacado coordenada, ou se prevaleceram acdes isoladas.

e) Como o contexto local, as capacidades institucionais
e as prioridades politicas dos municipios piauienses
determinaram as decisdes sobre a oferta ou nao de
atividades pedagogicas remotas?
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O intuito é capturar a esséncia do contexto especifico do
Piaui, fornecendo insights que podem ou nao ser aplicaveis a
outras regides do pais.

Essas perguntas serviram como direcionadores para
0 desenvolvimento subsequente desta tese, e visaram
estabelecerumfio condutor que combinasse afundamentacao
tedrica com a complexidade pratica do cenario pandémico.
Em resposta a esses questionamentos, busca-se contribuir
significativamente para a literatura existente, oferecendo
uma analise Unica que cruza capacidades estatais e respostas
educativas em tempos de crise.
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CAPACIDADES ESTATAIS MUNICIPAIS:
DETERMINANTES NA TOMADA DE
DECISAO PARA O OFERECIMENTO DE
ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS
EM 2020

investigacao central desta pesquisa foca em
discernir o papel determinante das capacidades
estatais municipais, particularmente as
habilidades essenciais e recursos, nos processos de tomada
de decisdo relacionados ao oferecimento ou nao de atividades
pedagodgicasremotasapdsainterrup¢ao das aulas presenciais
devido a pandemia da Covid-19 em 2020.
Para alcancar tal compreensao, inicialmente foi realizada
a caracterizacdo dos municipios selecionados e suas decisoes
diante da mencionada problematica social. Em seguida,
uma avaliacdo comparativa entre os pares de municipios
selecionados e, a partir de analise qualitativa, identificados
quais habilidades e recursos sobressaem nas entrevistas dos
informantes.
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5.1 Caracterizacdo dos municipios selecionados e suas
escolhas

5.1.1 Morro Cabeca no Tempo

O municipio de Morro Cabeca no Tempo esta localizado
no territério Chapada das Mangabeiras no Estado do Piaui.
Possui area de 2.207,658 km?, PIB per capita de R$ 7.749,96
e densidade demogréfica de 1,98 hab/km2. Com populagao
de 4.377 pessoas, possui 0 IDHM 0,542, portanto na faixa
Baixo, e coeficiente 0,6 na distribui¢cdo dos recursos do Fundo
de Participacao dos Municipios (IBGE, 2023; Pnud; Ipea; FJP,
2013; Brasil, 2021a).

A rede municipal de ensino possuia 813 matriculas no
ensino fundamental, distribuidas em 7 estabelecimentos
(Inep, 2021a). O municipio contava com 49 docentes no
ensino fundamental, taxa de escolarizacao de 6 a 14 anos de
idade de 97,7%, IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental 4,
sem registros no IDEB — Anos finais do ensino fundamental®
(Inep, 2021a).

15 Deacordocom o Ministério da Educacgao (Brasil, 2022), sé serdo publicamente
divulgados os resultados dos municipios que cumprirem cumulativamente
0s seguintes critérios: 1. Registrar, no minimo, dez estudantes presentes no
momento da aplicacao dos instrumentos; 2. Alcancar taxa de participacdo de,
pelo menos, 50% dos estudantes matriculados, conforme dados declarados
pelas escolas ao Censo da Educagdo Basica; 3. Em caso de municipios que
tenham apenas uma escola avaliada por ano ou etapa, e quando esta escola
nao atingir o minimo de 80% de taxa de participacdo, esse resultado ndo sera
publicamente divulgado para o respectivo municipio.
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Em 2020, a Prefeitura Municipal era comandada por
gestor do sexo masculino, com 54 anos, com ensino médio (2°
Grau) completo, eleito pelo partido PRTB e que ndo estava em
exercicio na gestao anterior (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).
Nas elei¢cbes daquele ano, concorreu ao segundo mandato,
mas nao foi reeleito (Brasil, 2020i).

O quadro de pessoal da administracdao publica era
composto por 255 pessoas, sendo 165 estatutarios, 33
celetistas, 35 somente comissionados e 22 sem vinculo
permanente (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A Secretaria de Educacdo, por sua vez, tratava-se
de secretaria exclusiva, comandada por gestora do sexo
feminino, com 60 anos, com especializacao e que nao havia
concluido nos ultimos cinco anos curso de capacitagao em
gestdo educacional (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

O municipio nao era autbnomo em relacdo ao Sistema
Estadual de Educacado, vale dizer, estava a ele vinculado, e
possuia Plano Municipal de Educacdo, Férum Permanente
de Educacdo, Plano de Carreira para o Magistério, Plano
de Carreira vigente para os profissionais da educagao nao
docentes, Conselho de Educacao, Conselho de controle e
acompanhamento social do Fundeb, Conselho de Alimentacgao
Escolar. Ndo havia no municipio, entretanto, Conselho de
Transporte Escolar (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A ordenacao de despesas da educacdo estava sob
responsabilidade do prefeito, a nomeacdo dos diretores
das escolas da rede municipal de ensino ocorria por livre
nomeagao para cargo ou funcdo comissionada e 0 municipio

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 185
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



ndo realizava levantamento de demanda da populacao em
idade escolar que nao estava sendo atendida (IBGE, 2017,
2018, 2019, 2020).

Antes da pandemia, o Orgao gestor da educacao
atuava nos seguintes temas prioritarios®: constituicao e
manutencdo dos conselhos escolares, formagao continuada
para professores e chamamento publico para matriculas
(IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

Em razao da pandemia da Covid-19, quanto a politica
publica da educacao, houve o oferecimento de atividades
pedagdgicas de forma remota a partir do dia 11/05/2020.
De acordo com o gestor municipal, o planejamento dessas
atividades foi enviado ao Conselho de Educacdo ao qual o
municipio esta vinculado e foi dada publicidade por meio do
mural das escolas (Piaui, 2021b).

Para o oferecimento das atividades pedagodgicas
remotas, 0 municipio utilizou as estratégias: material impresso
entregue aos alunos (apostilas) e livro didatico (Piaui, 2021b).
“Na época, sempre ficava preparando as atividades para
mandar para os colégios, as atividades remotas, para os
diretores estarem levando para 0s alunos nas casas, mas era
tao dificil naguele tempo, era tanto medo” (E2).

Todos os alunos da rede municipal de ensino (zona
rural ou urbana), no que diz respeito a etapa do ensino

16 A pesquisa MUNIC - Perfil dos Municipios Brasileiros realizada pelo IBGE
(2018) solicitou que o respondente indicasse até 3 temas prioritarios para
0s quais 0 6rgao gestor da educagdo estivesse adotando medidas ou agdes
naquele ano.
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fundamental, tiveram acesso aos conteldos e atividades
pedagogicas disponibilizadas (Piaui, 2021b).

5.1.2 Palmeira do Piaui

O municipio de Palmeira do Piaui estéd localizado no
territorio Chapada das Mangabeiras no Estado do Piaui.
Possui area de 2.024,020 km?, PIB per capitade R$ 25.623,29
e densidade demografica de 2,45 hab/km2. Com populagao
de 4.952 pessoas, possui o IDHM 0,557, portanto na faixa
Baixo, e coeficiente 0,6 na distribuicdo dos recursos do Fundo
de Participacao dos Municipios (IBGE, 2023; Pnud; Ipea; FJP,
2013; Brasil, 2021a).

A rede municipal de ensino possuia 830 matriculas no
ensino fundamental, distribuidas em 8 estabelecimentos
(Inep, 2021a). O municipio contava com 80 docentes no
ensino fundamental, taxa de escolarizacao de 6 a 14 anos de
idade de 97,4%, sem registro no IDEB —Anos iniciais do ensino
fundamental e IDEB — Anos finais do ensino fundamental 3,8
(Inep, 2021a).

Em 2020, a Prefeitura Municipal era comandada por
gestor do sexo masculino, com 56 anos, com ensino superior
completo, eleito pelo partido PTB e que nao estava em
exercicio na gestao anterior (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).
Nas elei¢cbes daquele ano, concorreu ao segundo mandato e
foi reeleito (Brasil, 2020i).

O quadro de pessoal da administracdao publica era
composto por 255 pessoas, sendo 110 estatutarios, 75
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somente comissionados e 70 sem vinculo permanente (IBGE,
2017, 2018, 2019, 2020).

A Secretaria de Educacdo, por sua vez, tratava-se de
secretaria exclusiva, comandada por gestora do sexo feminino,
com 29 anos e com especializacao (IBGE, 2017, 2018, 2019,
2020).

O municipio nao era auténomo em relagao ao Sistema
Estadual de Educacdo, vale dizer, estava a ele vinculado, e
possuia Plano Municipal de Educacdo, Férum Permanente
de Educacdo, Plano de Carreira para o Magistério, Plano
de Carreira vigente para os profissionais da educagao nao
docentes, Conselho de controle e acompanhamento social
do Fundeb, Conselho de Alimentacao Escolar e Conselho
de Transporte Escolar. Ndo havia no municipio, entretanto,
Conselho de Educacao (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A ordenacao de despesas da educacao estava sob
responsabilidade do secretario de educacdo, a nomeacao
dos diretores das escolas da rede municipal de ensino ocorria
por livre nomeacdo para cargo ou funcao comissionada e o
municipio realizava levantamento de demanda da populacao
em idade escolar que ndo estava sendo atendida (IBGE, 2017,
2018, 2019, 2020).

Antes da pandemia, 0 6rgao gestor da educacdo atuava
nos seguintes temas prioritarios: formacdo continuada para
professores, adequacao entre a idade dos alunos em relacao
a série/etapa em que estudam (enfrentamento do atraso
escolar) e uso de tecnologias de informacdo e comunicacao
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(TIC) no processo ensino-aprendizagem (IBGE, 2017, 2018,
2019, 2020).

Em razao da pandemia da Covid-19, quanto a politica
publica da educac¢ao, ndo houve o oferecimento de atividades
pedagodgicas de forma remota no ano de 2020. “A gente so
fez reunides, pediu para os pais estudarem em casa com
os filhos, até porque a gente sabe que numa pandemia o
aproveitamento do aluno cai bastante, principalmente ensino
infantil” (E3).

Dentre os motivos, o gestor municipal informou o alto
indice de contaminacdo da Covid-19 e a falta de acesso a
internet pelos alunos da zona rural (Piaui, 2021b).

Assim, na época, a tomada de decisdo veio porque nossos
alunos, na maior parte, eram da zona rural, por ser zona
rural, o acesso é mais dificil. A gente que esta na cidade
reclama de varios fatores, imagina para zona rural, e 0s
nossos interiores sdo muito distantes da cidade, tem um
mesmo que fica, meu Deus, se brincar, 100 km (E3).

5.1.3 Campo Largo do Piaui

O municipio de Campo Largo do Piaui esta localizado no
territorio Cocais no Estado do Piaui. Possui area de 478,078
km?, PIB per capita de R$ 7.119,85 e densidade demografica
de 15,52 hab/km2. Com populacdo de 7419 pessoas, possui
o IDHM 0,528, portanto na faixa Baixo, e coeficiente 0,6
na distribuicdo dos recursos do Fundo de Participacao dos
Municipios (IBGE, 2023; Pnud; Ipea; FJP, 2013; Brasil, 2021a).
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A rede municipal de ensino possuia 1.286 matriculas no
ensino fundamental, distribuidas em 10 estabelecimentos
(Inep, 2021a). 0 municipio contava com 88 docentes no ensino
fundamental, taxa de escolarizacao de 6 a 14 anos de idade
de 97,2%, IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental 4,8 e
IDEB — Anos finais do ensino fundamental 4 (Inep, 2021a).

Em 2020, a Prefeitura Municipal era comandada por
gestor do sexo masculino, com 43 anos, com ensino médio
(2° Grau) completo, eleito pelo partido PMDB e que estava em
exercicio na gestao anterior (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).
Nao podia se candidatar novamente nas eleices daquele
ano, mas o candidato que recebeu seu apoiou foi eleito (Brasil,
2020i; Portal R10, 2020).

O quadro de pessoal da administracao publica era
composto por 264 pessoas, sendo 197 estatutarios, 10
celetistas, 15 somente comissionados, 2 estagiarios e 40 sem
vinculo permanente (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A Secretaria de Educacdo, por sua vez, tratava-se
de secretaria exclusiva, comandada por gestor do sexo
masculino, com 54 anos, com especializagdao e que havia
concluido nos ultimos cinco anos curso de capacitacdao em
gestao educacional (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

O municipio nao era autbnomo em relacdo ao Sistema
Estadual de Educacado, vale dizer, estava a ele vinculado, e
possuia Plano Municipal de Educacao, Plano de Carreira para
0 Magistério, Plano de Carreira vigente para 0s profissionais
da educacdo nao docentes, Conselho de Educacao, Conselho
de controle e acompanhamento social do Fundeb e Conselho
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de Alimentacao Escolar. Nao havia no municipio, entretanto,
Forum Permanente de Educacdo e Conselho de Transporte
Escolar (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A ordenacao de despesas da educacdo estava sob
responsabilidade do secretario de educacdo, a nomeacao
dos diretores das escolas da rede municipal de ensino ocorria
por livre nomeacao para cargo ou fun¢ao comissionada e o
municipio realizava levantamento de demanda da populacao
em idade escolar que nao estava sendo atendida (IBGE, 2017,
2018, 2019, 2020).

Antes da pandemia, o 0Orgao gestor da educacao
atuava nos seguintes temas prioritarios: integracao escola-
comunidade (abertura das escolas a comunidade, uso de
espacos coletivos para agbes rotineiras da escola, entre
outras acbes), formacao inicial de docentes e formacao
complementar para adequacdo entre formacao de nivel
superior e as disciplinas que lecionam e diminuicdao no
abandono e evasao escolar (busca ativa de alunos) (IBGE,
2017, 2018, 2019, 2020).

Em razao da pandemia da Covid-19, quanto a politica
publica da educacgao, ndo houve o oferecimento de atividades
pedagogicas de forma remota no ano de 2020. “A gente a
principio queria fazer as aulas on-line, e queria fazer por
internet, pouca gente tinha computador, pouqguissima gente
tinha celular e muito menos a internet, ninguém tinha aqui
nNo municipio, por isso que a gente nao optou por funcionar
dessa forma (E4)".
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Dentre os motivos, o gestor municipalinformouao TCE/PI
(Piaui, 2021b) que nao tinha experiéncia no desenvolvimento
de aulas remotas, a ado¢ao de medidas rigidas da vigilancia
sanitaria, a indisponibilidade de logistica para a realizagao
das aulas remotas e a dificuldade de orientar os educandos e
profissionais da educacao no processo remoto, vislumbrando
0 processo ensino aprendizagem.

De acordo com os informantes, houve uma pesquisa
para fundamentar a nao realizacdo de atividades em formato
on-line:

0 MEC nos orientou que fizesse as nossas aulas via
internet, mas fizemos um apanhado aqui no municipio,
uma pesquisa, e poucas pessoas tinham computador,
celular. Internet, ndo tinha de forma alguma. Entdo foi
descartada essa possibilidade de fazer via online (E4).

Fizemos um levantamento aqui na cidade de Campo
Largo e era impossivel ter aula on-line. Os alunos, mais de
95% deles carente, nao tinham o aparelho celular, os que
tinham aparelho celular ndo tinham condi¢des de pagar
uma internet, entdo depois de fazermos o levantamento,
descartamos. Ai pensamos em fazer uma parte on-line
e a outra semipresencial, entregando os trabalhos, mas
descartamos também, pois os alunos mais de 95% nao
tinham acesso a internet (E5).

As demais op¢oes de atividades remotas também foram
descartadas, em razdao da pressao de professores, pais e
alunos:

E nds tinhamos também a opcdo de distribuir apostilas,
preparadas pelos professores, e 0s alunos virem buscar e,

192 -« Gilson Soares de Araljo



depois, entregar, para que continuassem as aulas dentro
do momento que a gente estava vivendo. E, também, foi
uma pressdo muito grande aqui dos professores e dos
alunos. Os pais de alunos também nao queriam, porque
achavam que iam correr o mesmo risco do contato do
professor com o aluno, entregando apostila. Era muito
arriscado e, também, descartamos essa possibilidade
(E4).

Nao queria colocar em risco a vida dos professores, nao
queria colocar em risco a vida dos servidores da educacao,
que teriam que se deslocar até as escolas. E ainda com
medo de que nas tarefas, quando o aluno tivesse contato
comaquele papel, que existia muita divida naquele tempo
sobre ser contaminado com virus, colocarem a culpa nele
por ser prefeito (E5).

A escolha, entdo, foi a nao realizacdo de atividades
remotas, com a reposi¢cao apos o periodo pandémico: “E ai
também tinha op¢ao de a gente parar total, depois repor essas
aulas, a gente nao sabia quanto tempo ia durar a pandemia,
mas foi a opcao que a gente tomou” (E4).

5.1.4 Lagoa de Sao Francisco

O municipio de Lagoa de Sao Francisco esta localizado
no territorio Cocais no Estado do Piaui. Possui area de 155,86
km?, PIB per capita de R$ 7.822,03 e densidade demografica
de 40,62 hab/km2. Com populacdo de 6331 pessoas, possui
o IDHM 0,529, portanto na faixa Baixo, e coeficiente 0,6
na distribuicdo dos recursos do Fundo de Participacao dos
Municipios (IBGE, 2023; Pnud; Ipea; FJP, 2013; Brasil, 2021a).
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A rede municipal de ensino possuia 967 matriculas no
ensino fundamental, distribuidas em 11 estabelecimentos
(Inep, 2021a). 0 municipio contava com 87 docentes no ensino
fundamental, taxa de escolarizacao de 6 a 14 anos de idade
de 98,3%, IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental 4,4 e
IDEB — Anos finais do ensino fundamental 4,4 (Inep, 2021a).

Em 2020, a Prefeitura Municipal era comandada por
gestor do sexo masculino, com 41 anos, com ensino superior
incompleto, eleito pelo partido PSB e que estava em exercicio
na gestao anterior (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020). Nao
podia se candidatar novamente nas eleicdes daquele ano
e o candidato que recebeu seu apoiou nao foi eleito (Brasil,
2020i; Meio Norte, 2023).

O quadro de pessoal da administracao publica era
composto por 424 pessoas, sendo 328 estatutarios, 40
somente comissionados e 56 sem vinculo permanente (IBGE,
2017, 2018, 2019, 2020).

A Secretaria de Educacdo, por sua vez, tratava-se
de secretaria em conjunto com outras politicas setoriais,
comandada por gestor do sexo masculino, com 58 anos, com
especializacdo e que nao concluido nos ultimos cinco anos
curso de capacitacdo em gestao educacional (IBGE, 2017,
2018, 2019, 2020).

O municipio nao era auténomo em relagao ao Sistema
Estadual de Educacado, vale dizer, estava a ele vinculado, e
possuia Plano Municipal de Educacao, Plano de Carreira para
0 Magistério, Plano de Carreira vigente para os profissionais
da educacao nao docentes, Conselho de Educacao, Conselho
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de controle e acompanhamento social do Fundeb e Conselho
de Alimentac¢ao Escolar. Nao havia no municipio, entretanto,
Forum Permanente de Educacdo e Conselho de Transporte
Escolar (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A ordenacao de despesas da educacdo estava sob
responsabilidade do prefeito, a nomeacdao dos diretores
das escolas da rede municipal de ensino ocorria por livre
nomeacao para cargo ou funcdo comissionada e 0 municipio
nao realizava levantamento de demanda da populacdao em
idade escolar que nao estava sendo atendida (IBGE, 2017,
2018, 2019, 2020).

Antes da pandemia, o 06rgao gestor da educacdo
atuava nos seguintes temas prioritarios: combate a violéncia
nas escolas, alfabetizacdao na idade certa e diminuicdao no
abandono e evasao escolar (busca ativa de alunos) (IBGE,
2017, 2018, 2019, 2020).

Em razao da pandemia da Covid-19, quanto a politica
publica da educacao, houve o oferecimento de atividades
pedagodgicas de forma remota a partir do dia 11/05/2020.
De acordo com o gestor municipal, o planejamento dessas
atividades nao foi enviado ao Conselho de Educacdo ao
qual o municipio esta vinculado, mas foi dada publicidade
da realizacdo das atividades através do envio ao referido
Conselho (Piaui, 2021b).

Para o oferecimento das atividades pedagdgicas
remotas, 0 municipio utilizou as estratégias plataformas
digitais (Youtube, Zoom, Microsoft Teams, entre outros),
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aplicativos de mensagens e material impresso entregue aos
alunos (apostilas).

[...] era muito diferente da aula presencial [...] porque
nao tinha professor com aluno, era o aluno na casa dele
e o professor na sua casa. Tinha muitas falhas, mas a
gente procurava sempre falar com os pais, procurava
todos o0s meios, falar com o préprio aluno. A gente nao
podia reunir os alunos, nao podia reunir 0s pais naguele
periodo mesmo bem forte da pandemia a gente nao podia
reunir ninguém, era so através do on-line, mas a gente
procurava todos os meios de conversar todo tempo,
com os pais, com os alunos. Quando a gente os via fora
falava da importancia que era, que tinham que entender
0 problema da pandemia, que era uma coisa muito séria
e ndo poderiam perder o ano. Nao era como na sala de
aula, mas deu para gente resolver o problema. Foi falho,
mas é 0 meio que a gente tinha dos alunos ndo perderam
ano (E6).

Todos os alunos da rede municipal de ensino (zona
rural ou urbana), no que diz respeito a etapa do ensino
fundamental, tiveram acesso aos conteldos e atividades
pedagdgicas disponibilizadas (Piaui, 2021b).

5.1.5 Agua Branca

O municipio de Agua Branca esté localizado no territério
Entre Rios no Estado do Piaui. Possui érea de 96,843 km?,
PIB per capita de R$ 12.537,11 e densidade demografica de
181,46 hab/km2. Com populacdo de 17.573 pessoas, possui
o IDHM 0,639, portanto na faixa Médio, e coeficiente 1,2
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na distribuicdo dos recursos do Fundo de Participacao dos
Municipios (IBGE, 2023; Pnud; Ipea; FJP, 2013; Brasil, 2021a).

A rede municipal de ensino possuia 2.507 matriculas no
ensino fundamental, distribuidas em 12 estabelecimentos
(Inep, 2021a). O municipio contava com 147 docentes no
ensino fundamental, taxa de escolarizacao de 6 a 14 anos de
idade de 98,6%, IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental
5,7 e IDEB - Anos finais do ensino fundamental 4,9 (Inep,
2021a).

Em 2020, a Prefeitura Municipal era comandada por
gestor do sexo masculino, com 59 anos, com pés-graduacao,
eleito pelo partido PSD e que estava em exercicio na gestao
anterior (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020). Nao podia se
candidatar novamente nas eleicdes daquele ano, mas o
candidato que recebeu seu apoio foi eleito (Brasil, 2020i; GP1,
2020).

O quadro de pessoal da administracao publica era
composto por 733 pessoas, sendo 174 estatutarios, 33
celetistas, 131 somente comissionados e 395 sem vinculo
permanente (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A Secretaria de Educacdo, por sua vez, tratava-se
de secretaria exclusiva, comandada por gestor do sexo
masculino, com 49 anos e com ensino superior completo (E8).

O municipio nao era auténomo em relagao ao Sistema
Estadual de Educacado, vale dizer, estava a ele vinculado, e
possuia Plano Municipal de Educacao, Férum Permanente de
Educacao, Plano de Carreira para o Magistério, Conselho de
Educacdo, Conselho de controle e acompanhamento social
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do Fundeb e Conselho de Alimentacao Escolar. Nao havia
no municipio, entretanto, Plano de Carreira vigente para
os profissionais da educacdo ndo docentes e Conselho de
Transporte Escolar (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A ordenacao de despesas da educacdo estava sob
responsabilidade do prefeito, a nomeacdao dos diretores
das escolas da rede municipal de ensino ocorria por livre
nomeacao para cargo ou funcdo comissionada e 0 municipio
realizava levantamento de demanda da populacdo em idade
escolar gue nao estava sendo atendida (IBGE, 2017, 2018,
2019, 2020).

Antes da pandemia, o 6rgao gestor da educacdo atuava
nos seguintes temas prioritarios: inclusdao de alunos com
deficiéncia nas escolas regulares, elevacao do desempenho
dos alunos nas avaliagcbes nacionais de larga escala e
diminuicao no abandono e evasdo escolar (busca ativa de
alunos) (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

Em razao da pandemia da Covid-19, quanto a politica
publica da educacao, houve o oferecimento de atividades
pedagogicas de forma remota a partir do dia 06/04/2020.
“N6s ndo perdemos tempo, mesmo com a pandemia nos Nos
debrucamos aqui e os alunos nao tiveram prejuizo” (E8).

De acordo com o gestor municipal, o planejamento
dessas atividades foi enviado ao Conselho de Educacdo ao
qual o municipio esta vinculado e foi dada publicidade atraveés
dos seguintes meios: redes sociais (Instagram institucional,
whatsapp das escolas) e reunides on-line (Piaui, 2021b).
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Para o oferecimento das atividades pedagdgicas
remotas, 0 municipio utilizou as estratégias de plataformas
digitais (Youtube, Zoom, Microsoft Teams, entre outros),
material impresso entregue aos alunos (apostilas), aplicativos
de mensagens e livro didatico (Piaui, 2021b).

[...] n6s comecamos a pensar na possibilidade realmente
de uma aula a distancia. Eu lembro que a gente pensou
em duas formas: primeiro no recurso que a gente tinha
gue ndo era suficiente para o aluno usar de casa, o
telefone, e dai se montou uma estratégia, dos 6nibus,
ao invés de o aluno vir, o professor chegou, por exemplo,
na zona rural. Os professores iriam l& uma vez, duas,
chegaram a ir trés vezes por semana para dar um reforco
I3 na propria comunidade, entdo isso foi uma coisa que
ajudou bastante, diminuiu aquela evasao, melhorou o
aprendizado dos alunos essa ida a casa dos alunos (E7).

Usamos a rede web, usamos a plataforma Teams, que
foi muito interessante. Aqueles alunos que nao tinham
acesso, ficou disponivel nas escolas material, e quando os
pais ndo iam buscar, a propria escola levava para o aluno.
Eu sei que foi muito, digamos, complicado, mas muito
interessante, porque se criou uma modalidade diferente
de se acessar a educagdo e ter essa participagao do aluno
efetivamente (E8).

Nem todos os alunos da rede municipal de ensino (zona
rural ou urbana), no que diz respeito a etapa do ensino
fundamental, entretanto, tiveram acesso aos conteddos e
atividades pedagdgicas disponibilizadas, em razao de alguns
alunos nao terem sido localizados durante a busca ativa
realizada pelas escolas municipais (Piaui, 2021b).
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5.1.6 Monsenhor Gil

O municipio de Monsenhor Gil estalocalizado no territério
Entre Rios no Estado do Piaui. Possui area de 567,86 kmz2,
PIB per capita de R$ 10.232,84 e densidade demografica de
18,06 hab/km2. Com populagao de 10.255 pessoas, possui
o IDHM 0,615, portanto na faixa Médio, e coeficiente 0,8
na distribuicdo dos recursos do Fundo de Participacao dos
Municipios (IBGE, 2023; Pnud; Ipea; FJP, 2013; Brasil, 2021a).

A rede municipal de ensino possuia 1.520 matriculas no
ensino fundamental, distribuidas em 17 estabelecimentos
(Inep, 2021a). 0 municipio contava com 83 docentes no ensino
fundamental, taxa de escolarizacao de 6 a 14 anos de idade
de 98,8%, IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental 5,4 e
IDEB — Anos finais do ensino fundamental 4,9 (Inep, 2021a).

Em 2020, a Prefeitura Municipal era comandada por
gestor do sexo masculino, com 59 anos, com ensino superior
completo, eleito pelo partido PSD e que nao estava em
exercicio na gestao anterior (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).
Nas eleicbes daquele ano, concorreu ao segundo mandato e
foi reeleito (Brasil, 2020i).

O quadro de pessoal da administracao publica era
composto por 515 pessoas, sendo 224 estatutarios, 42
somente comissionados e 249 sem vinculo permanente
(IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A Secretaria de Educacdo, por sua vez, tratava-se
de secretaria exclusiva, comandada por gestora do sexo
feminino, com 49 anos, com especializacao e que ndo havia
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concluido nos ultimos cinco anos curso de capacitacao em
gestao educacional (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

O municipio nao era autbnomo em relacdo ao Sistema
Estadual de Educacado, vale dizer, estava a ele vinculado, e
possuia Plano Municipal de Educacao, Férum Permanente de
Educacao, Plano de Carreira para o Magistério, Conselho de
controle e acompanhamento social do Fundeb e Conselho
de Alimentacao Escolar. Nao havia no municipio, entretanto,
Plano de Carreira vigente para os profissionais da educagao
naodocentes, Conselhode Educacaoe Conselhode Transporte
Escolar (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A ordenacao de despesas da educacdo estava sob
responsabilidade da secretaria de educagao, a nomeacao
dos diretores das escolas da rede municipal de ensino ocorria
por livre nomeagao para cargo ou fungao comissionada e
0 municipio nao realizava levantamento de demanda da
populacdo em idade escolar que nao estava sendo atendida
(IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

Antes da pandemia, 0 6rgao gestor da educacdo atuava
nos seguintes temas prioritarios: inclusdao de alunos com
deficiéncia nas escolas regulares, elevacao do desempenho
dos alunos nas avaliagdes nacionais de larga escala e formagao
continuada para professores (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

Em razao da pandemia da Covid-19, quanto a politica
publica da educac¢ao, ndo houve o oferecimento de atividades
pedagogicas de forma remota no ano de 2020. “A principio
ficou todo mundo meio que achando que a pandemia seria
passageira” (E9). As escolas permaneceram fechadas durante
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todo o ano de 2020 no municipio, apesar de 0 comeércio nunca
ter fechado.

N6s nunca fechamos os comércios. Supermercado era o
seguinte: ndo era fechado, nunca mandei fechar ndo, a
secretaria de salde ia 14, botava as vezes um profissional
|& na porta do comércio e ficava passando alcool em gel
em todo mundo que entrava, todo mundo com mascara,
mas funcionava. A Unica coisa que eu suspendi |& no meu
municipio foi a feira livre, a feira livre foi suspensa, o0s
comercios nao, todos funcionaram normalmente (E9).

Dentre os motivos para o nao oferecimento de
atividades nao presenciais, 0 gestor municipal informou
que a modalidade remota seria uma alternativa que geraria
desigualdades e excluiria alunos, que o municipio ndo possuia
estrutura tecnoldgica para a aplicacdo do formato de ensino
nao presencial e as familias, em sua maioria, ndao tinham
equipamentos em casa como computadores, celular e internet
de qualidade. Quanto as atividades impressas que poderiam
ser enviadas aos alunos em suas residéncias, com essa pratica
0os estudantes ficariam totalmente sem acompanhamento
pedagogico (Piaui, 2021b).

5.1.7 Bom Principio do Piaui

O municipio de Bom Principio do Piaui esta localizado
no territério Planicie Litoranea no Estado do Piaui. Possui
area de 523,142 km?, PIB per capita de R$ 11.027,67 e
densidade demogréfica de 10,77 hab/km2. Com populagao
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de 5.636 pessoas, possui o IDHM 0,532, portanto na faixa
Baixo, e coeficiente 0,6 na distribuicao dos recursos do Fundo
de Participacao dos Municipios (IBGE, 2023; Pnud; Ipea; FJP,
2013; Brasil, 2021a).

A rede municipal de ensino possuia 969 matriculas no
ensino fundamental, distribuidas em 16 estabelecimentos
(Inep, 2021a). O municipio contava com 81 docentes no ensino
fundamental, taxa de escolarizacao de 6 a 14 anos de idade
de 97,7%, IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental 4,6 e
IDEB — Anos finais do ensino fundamental 4,6 (Inep, 2021a).

Em 2020, a Prefeitura Municipal era comandada por
gestor do sexo masculino, com 42 anos, com ensino superior
completo, eleito pelo partido PSDC e que estava em exercicio
na gestdo anterior (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020). Nao
podia se candidatar novamente nas eleicbes daquele ano e
o candidato que recebeu seu apoiou foi eleito (Brasil, 2020i;
Piaui, [2023]).

O quadro de pessoal da administracao publica era
composto por 468 pessoas, sendo 384 estatutarios, 78
somente comissionados e 6 sem vinculo permanente (IBGE,
2017, 2018, 2019, 2020).

A Secretaria de Educacdo, por sua vez, tratava-se
de secretaria exclusiva, comandada por gestora do sexo
feminino, com 37 anos, com especializacao e que ndo havia
concluido nos ultimos cinco anos curso de capacitacao em
gestao educacional (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

O municipio ndo era autbnomo em relacdo ao Sistema
Estadual de Educacdo, vale dizer, estava a ele vinculado, e

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 203
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



possuia Plano Municipal de Educacao, Forum Permanente de
Educacao, Plano de Carreira para o Magistério, Conselho de
Educacao, Conselho de controle e acompanhamento social
do Fundeb e Conselho de Alimentacao Escolar. Nao havia
no municipio, entretanto, Plano de Carreira vigente para
os profissionais da educacdao nao docentes e Conselho de
Transporte Escolar (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A ordenacao de despesas da educacao estava sob
responsabilidade do prefeito, a nomeacdao dos diretores
das escolas da rede municipal de ensino ocorria por livre
nomeacdo para cargo ou func¢do comissionada e o municipio
nao realizava levantamento de demanda da populacdao em
idade escolar que nao estava sendo atendida (IBGE, 2017,
2018, 2019, 2020).

Antes da pandemia, 0 6rgao gestor da educacdo atuava
nos seguintes temas prioritarios: melhoria das condicoes
fisicas de acessibilidade nas escolas, inclusao de alunos com
deficiéncia nas escolas regulares e constituicdo e manutencao
de conselhos escolares. (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

Em razao da pandemia da Covid-19, quanto a politica
publica da educacdo, houve o oferecimento de atividades
pedagodgicas de forma remota a partir do dia 13/07/2020.
De acordo com o gestor municipal, o planejamento dessas
atividades foi enviado ao Conselho de Educacdo ao qual o
municipio esta vinculado e foi dada publicidade através do
Diario Oficial dos Municipios (Piaui, 2021b).

Para o oferecimento das atividades pedagdgicas
remotas, o municipio utilizou as estratégias de plataformas
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digitais (Youtube, Zoom, Microsoft Teams, entre outros),
pagina on-line da secretaria de educacao, escola ou turma,
aplicativos de mensagens, material impresso entregue aos
alunos (apostilas) e livro didatico (Piaui, 2021b). “Aqui a gente
entregava todo o material. A gente escolhia um dia da semana
que fosse entregue aos diretores do colégio e os diretores
entregavam aos pais e recebiam na outra semana a atividade.
A gente demorou um bom tempo com essa forma” (E10).

Havia a entrega dos materiais e nas escolas onde nao
necessitava de transporte escolar — porque nosso maior
medo era a utilizacao do transporte escolar, por causa
do contato dos alunos - [...] era feito o agendamento
com professor. Os pais que nao tinham o conhecimento
de ensinar aquelas atividades que foram entregues
impressa, agendavam com o professor um horario e o
professor permanecia na escola as suas 4 horas ou 8 horas
semanal, dependendo da sua carga horaria, recebendo
aqueles alunos para orientar como fazer aquelas tarefas.
Entdo, de certa forma, mesmo no periodo da pandemia,
nés mantivemos o contato com os alunos dessa forma,
aqueles cujos pais acreditavam que daria certo, confiaram
no nosso trabalho, e deu certo dessa forma (E11).

Mesmo nas localidades que ndo possuiam acesso a
internet, foirealizadaatividade remotaemalgumamodalidade:

Todas as escolas tiveram um suporte. Nas que nao
tinham Internet - nds temos duas escolas que ndo tinham
acesso a internet, porque era muito distante, ndo tinha
como colocar internet nelas, ndo tinha como elas fazerem
a impressao também, porque nao tinha impressoras
naquela escola —, a equipe da secretaria de educagao se
responsabilizou por fazer a impressao das atividades,

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 205
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



que eram elaboradas pelos professores e encaminhadas
para a secretaria de educacdo, eram feitas as impressdes
e aqueles professores faziam a entrega nas escolas para
os pais (E11).

Todos os alunos da rede municipal de ensino (zona
rural ou urbana), no que diz respeito a etapa do ensino
fundamental, tiveram acesso aos conteldos e atividades
pedagogicas disponibilizadas (Piaui, 2021b), o que, segundo
0s gestores, era importante para a manutencao do vinculo
com a escola:

Porque no nosso municipio ainda existem muitos pais que
sdo analfabetos, eles iam pegar agquelas atividades, eles
iam até a escola para manter aquele vinculo. As vezes,
nds até conversavamos bastante, achavamos que eles
iam pegar mais por conta do medo de perder o recurso do
Bolsa Familia, porque de certa forma a gente focava muito
nisso, que era pelo menos por manter o vinculo daquele
aluno, pegando as atividades. Mas foi dificil, nao foi facil,
foi muito dificil, mas gracas a Deus passamos (E11).

5.1.8 Cajueiro da Praia

O municipio de Cajueiro da Praia esta localizado no
territdrio Planicie Litoranea no Estado do Piaui. Possui area
de 271,165 km?, PIB per capita de R$ 12.111,96 e densidade
demografica de 29,34 hab/km2. Com populacao de 7.957
pessoas, possui o IDHM 0,546, portanto na faixa Baixo, e
coeficiente 0,6 na distribuicao dos recursos do Fundo de

206 ¢ Gilson Soares de Aratjo



Participacao dos Municipios (IBGE, 2023; Pnud; Ipea; FJP,
2013; Brasil, 2021a).

A rede municipal de ensino possuia 1.158 matriculas
no ensino fundamental, distribuidas em 7 estabelecimentos
(Inep, 2021a). O municipio contava com 49 docentes no
ensino fundamental, taxa de escolarizacao de 6 a 14 anos de
idade de 95%, IDEB — Anos iniciais do ensino fundamental 5,4
e IDEB - Anos finais do ensino fundamental 5,1 (Inep, 2021a).

Em 2020, a Prefeitura Municipal era comandada por
gestor do sexo masculino, com 69 anos, com ensino superior
completo, eleito pelo partido PRB e que nao estava em
exercicio na gestao anterior (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).
Nas elei¢cbes daquele ano, concorreu ao segundo mandato,
mas nao foi reeleito (Brasil, 2020i).

O quadro de pessoal da administracdao publica era
composto por 363 pessoas, sendo 248 estatutarios, 62
somente comissionados e 53 sem vinculo permanente (IBGE,
2017, 2018, 2019, 2020).

A Secretaria de Educacdo, por sua vez, tratava-se
de secretaria exclusiva, comandada por gestora do sexo
feminino, com 31 anos, com mestrado (E13).

O municipio nao era autbnomo em relacdo ao Sistema
Estadual de Educacado, vale dizer, estava a ele vinculado, e
possuia Plano Municipal de Educacao, Férum Permanente de
Educacao, Plano de Carreira para o Magistério, Conselho de
Educacao, Conselho de controle e acompanhamento social
do Fundeb e Conselho de Alimenta¢dao Escolar. Nao havia
no municipio, entretanto, Plano de Carreira vigente para
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os profissionais da educacdo nao docentes e Conselho de
Transporte Escolar (IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020).

A ordenacao de despesas da educacdao estava sob
responsabilidade do secretario de educacao, a nomeacao
dos diretores das escolas da rede municipal de ensino ocorria
por livre nomeacdo para cargo ou fun¢dao comissionada e o
municipio realizava levantamento de demanda da populacao
em idade escolar que ndo estava sendo atendida (IBGE, 2017,
2018, 2019, 2020).

Antes da pandemia, o Orgao gestor da educacdao
atuava nos seguintes temas prioritarios: melhoria das
condicdes fisicas de acessibilidade nas escolas, constituicao
e manutencdo de conselhos escolares e diminuicdo no
abandono e evasdo escolar (busca ativa de alunos) (IBGE,
2017, 2018, 2019, 2020).

Em razdo da pandemia da Covid-19, quanto a politica
publica da educacgao, ndo houve o oferecimento de atividades
pedagodgicas de forma remota no ano de 2020. Dentre os
motivos, o gestor informou a auséncia de TICs: “A cidade
pobre, uma cidade que a maioria dos alunos nao tinha
aparelho nenhum, nao tinha celular, ndo tinha computador,
nao podia receber tarefa através da midia, ndo tinha internet,
entdo era uma série de problemas muito dificeis” (E12). “A
gente tem muitos alunos da zona rural, que ndo tém acesso
a internet, realmente umas pessoas que vivem em situacoes
bem paupérrimas. Entdo, como € que a gente iria pensar nas
aulas remotas” (E13).
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A opcao escolhida foi a reposicao no periodo pos

pandémico:

E ai, entdo, a gente tinha que pensar em como que ia
atender todos esses publicos, porque, por exemplo, como
é gue eu ia mandar uma atividade escrita para uma casa
onde 0s pais sdo analfabetos? E dar o suporte para essa
crianca? Eu ndo poderia trazer essa crianga para escola,
porque teria que usar o transporte publico e nao poderia
usar, porque ja estava na questdo do lockdown. Entao,
foram inUmeros pontos que foram ponderados e a gente
optou por ficar parada e retornar no momento mais
seguro (E13).

A auséncia de recursos humanos e resisténcia dos
profissionais de educacdo para trabalhar em atividades
remotas também foram mencionadas como fatores
determinantes para a tomada de decisdo: “Entdo isso foi um
dos problemas serissimos. Tinha professor que dizia: eu nao
posso, tenho que ficar em casa, ai a gente ficava, como se diz,
de mao atada” (E12).

A gente teve um outro problema que a gente tinha
muitos professores na época, alguns estdo até
aposentados, outras faleceram como minha mae e outras
professoras, que tinham problemas de salde e tinham
que ser afastadas, e a maioria eram professoras 40 horas.
Tinhamos dois diretores também que tinham problema
de salde e precisaram ser afastados por conta do risco,
que estavam dentro do grupo de risco. Entdo, a priori, a
gente pensou em algumas coisas, mas de inicio, em maio,
a gente tentou fazer em algumas escolas as atividades
remotas, com atividades e tudo, mas nao deu certo (E13).
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E a gente pensou: como é que a gente vai fazer as
atividades se tem professores afastados? Nés tinhamos
professores afastados em varias escolas. E, também, tinha
a questdo de como que a gente entrega as atividades.
Ent3o a gente optou por deixar naquele momento em
stand by. Entao a gente ndo voltou com as atividades
no segundo semestre. Continuamos fazendo a entrega
das merendas, foi a Unica coisa que a gente continuou.
A gente priorizou porque tinha muitos alunos realmente
carentes, que precisavam dos kits da merenda escolar,
mas ai @ questao das atividades, a gente deu uma parada,
porque a gente nao podia fazer novas contratacdes de
professores para os professores que estavam afastados
(E13).

5.2 As capacidades determinantes para os processos
decisdrios sobre o oferecimento de atividades remotas
em 2020

Para compreender as capacidades presentes nos
mecanismosdecisoriosacercadaimplementacdodeatividades
remotas em 2020 nos municipios piauienses, primeiramente
procedeu-se a uma andlise pormenorizada de cada habilidade
— analitica, operacional e politica — considerando distintos
niveis de recurso — individual, organizacional e sistémico —
sob a otica dos entrevistados. Subsequentemente, elaborou-
se um quadro sintético com base nos achados empiricos.
Em seguida, construiu-se uma matriz de coocorréncia das
referidas capacidades. Na secao subsequente, discorreu-
se sobre a presenca dessas capacidades nos mecanismos
decisorios relacionados a oferta de atividades remotas em
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2020. Em conclusao, efetuou-se uma revisitacdao ao ponto
de partida, fornecendo respostas as indagacdes centrais
propostas inicialmente.

5.2.1 As capacidades sob as perspectivas dos
entrevistados

Nesta secdo estdo os resultados obtidos a partir da
analise dos dados coletados através das entrevistas, a luz do
modelo tedrico proposto por Wu et al. (2015, 2018). Foram
entrevistados 13 (treze) gestores que estavam diretamente
relacionados com a tomada de decisao sobre o oferecimento
de atividades pedagogicas remotas no ano de 2020, dos
quais 6 (seis) eram prefeitos, ou seja, 46% do total, e 7 (sete)
eram secretdarios de educacao, 54%. Nove entrevistados eram
do sexo masculino (69%) e quatro (31%) do sexo feminino.
A faixa etaria foi entre 29 e 69 anos, com uma média de 49
anos.

5.2.1.1 Analitica Individual

A habilidade analitica representa a capacidade de
examinar minuciosamente os elementos ou a estrutura de
algo, visando embasar discussdes e interpretagdes. No nivel
individual, essa habilidade permite aos profissionais acessar
e aplicar conhecimentos técnico-cientificos para conceber e
implementar politicas de forma eficiente.
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Os resultados das entrevistas apontam uma
predominancia de gestores com formacdo avancada,
conforme Gréfico 8, tendo 2 deles ensino médio completo
(8%), 4 curso superior completo (31%), 6 especializacao
(46%) e 1 mestrado (8%).

Grafico 8 - Formacao dos gestores entrevistados

(] m} m}

Fonte: Elaboracdo propria.

O nivel de graduagao é maior entre os secretarios de
educacao entrevistados, eram 1 com superior completo, 5
com especializacdo e 1 com mestrado. No grupo dos prefeitos,
eram 2 com ensino médio completo, 4 com ensino superior
completo e 1 com especializacao.

Verificou-se, ainda, uma diversidade na formacao
dos respondentes: Ciéncias Biologicas, Pedagogia, Direito,
Administracdo, Historia, Filosofia e Engenharia Civil.
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A capacidade analitica individual envolve, além da
formacgao, a habilidade para realizar, conduzir ou acessar
pesquisas relevantes, coletar dados ou informacdes, além
de aplicar métodos ou técnicas para analisar esses dados
(Wu et al., 2015, 2018; Rosado, 2020). Essas aptiddes foram
ressaltadas por varios entrevistados:

Primeiro a minha formacdo matematica, entdo eu tenho
uma facilidade de interpretar dados. Eu j& ministrei
estatistica na Universidade Estadual do Piaui, ja dei
aula de estatistica como professor, entdo essa questdo
da interpretacdo de resultados eu tenho essa facilidade
muito grande (E5)

Na questdo do municipio por eu ser, vamos dizer, um
secretdrio que sempre acessei muito as escolas, ndo ficava
muito dentro do gabinete, eu visitava o municipio, as
localidades, eu fazia pesquisa mesmo, fazia levantamento.
Entdo eu tinha na mao os dados do meu municipio. Se o
prefeito, em qualquer lugar que eu fosse, me pedisse a
situacdo de qualquer localidade do municipio, dentro da
area educacional, tanto no déficit que tinha, quanto nos
avancos alcangado pela escola na comunidade, eu tinha,
porque eu fazia essas pesquisas (E5)

Eu tinha acesso a tudo. A merenda escolar, por exemplo,
quem fazia a compra era eu, material de expediente,
material para as escolas, sistemas também, SIBEC e
outros sistemas mais, eu é que mexia. Alguns era comigo,
outros era com engenheiro, mas sempre estavam todos
atualizados (E3).

Porque a gente sabe que ser pesquisador, coletar dados,
avaliar esses dados realmente ndao é uma coisa facil de
se fazer, mas assim a priori [...], eu conhec¢o o municipio,
entdo a gente fazia mesmo pela amostragem, com relagao
a educagao (E13).
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A habilidade analitica individual também engloba a
interpretacdocriteriosadosresultadosobtidoseaidentificacao
e avaliacao de problemas ou demandas sociais. A partir dessa
andlise, os individuos podem identificar e avaliar opc6es ou
alternativas para abordar essas questdes, conduzindo a
concepcao de politicas, programas e projetos adequados (Wu
et al, 2015, 2018; Rosado, 2020). Como recordou E11, “o
que a gente ja sabia nao servia mais para aquele momento,
entdo nos fomos estudar uma nova metodologia, uma nova
maneira de como levar o conhecimento para esses alunos”.

Alguns entrevistados ressaltaram a observacao das
decisbes de municipios vizinhos como estratégia para
identificar as opcdes disponiveis para resolver aquela
problematica social:

Aonde nés podiamos ver a realidade de outros municipios,
nds nos baseamos muito nos outros municipios, como
eles estavam trabalhando, a metodologia deles, porque
naquele momento todos foram pegos de surpresa, entdo
a gente tinha que ficar pegando um pouquinho de um
municipio e de outro e adequando a nossa realidade
(E11).

A gente olhava muito, acompanhando aqui pelo estado
os indicadores populacionais. Por exemplo, Agua Branca
tem 14 17.500, na época. 17.500 habitantes, e ai tinha 10,
12 mortes. Aquilo ja gerava um percentual que a gente ja
sabia que o nosso percentual era maior do que 0s vizinhos
que tinham a mesma populacdo (E7).

E ai eu, de antemdo, peguei a relacdo de muitos

municipios, inclusive vizinhos ao meu aqui. A cidade de
Porto ja estava funcionando e levei para o prefeito, Barras
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uma cidade um pouco maior, apresentei para ele e ele
me pediu qual era a orientacao do Conselho Federal, e
eu tinha uma resolugdo, porque eu era da Undime, tinha
acesso e baixei, e que |a dava essa op¢do da aula online,
parte online ou semipresencial, e essa fazendo o trabalho,
ou entdo ndo ter aula nenhuma e depois ver como fazer
a reposicdo (E5).

Além disso, a capacidade analitica individual abrange
0 monitoramento e a avaliacdo continua das politicas
implementadas, bem como o fornecimento de assessoria
estratégica para a tomada de decisao (Wu et al., 2015, 2018;
Rosado, 2020). Foi o0 que se observou em dois municipios:

Sempre, uma vez por més, na secretaria, e eu me reunia
com os coordenadores, secretarios e diretores para
entender como estava a escola, 0 que que precisava
melhorar, o que que iam trabalhar, e as escolas faziam as
reunides entre os professores e com os pais. Uma vez por
meés as provas dos alunos eram entregues para 0s pais
(E3).

Eu conversei com prefeito, preciso de uma assessoria, e
al quando eu fui atras dessa assessoria, o Anténio José
Medeiros ja ndo era mais secretario. E dai eu consegui com
ele ter uma assessoria dada pelo instituto dele, junto com
a Maria Xavier. O municipio fecha com essa assessoria,
mas gue seja a Maria Xavier que vai capacitar 0s meus
gestores e vai me capacitar, porque eu ja conhecia a
capacidade dela de gestdo. Entao eu estava querendo
uma gestdo, e com isso ela além de me capacitar,
capacitou toda a minha equipe, tanto de coordenadores,
como de gestores nas escolas (E5)
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Ter capacidade analitica individual desenvolvida no
momento anterior a pandemia foi essencial para avaliagao das
alternativas postas ao problema publico de suspensao das
aulas presenciais e a tomada de decisao sobre o oferecimento
de atividades pedagdgicas remotas, como esclareceu o E5:
“Eu fazia essas pesquisas de ano em ano [...] Por isso que
quando foi para ter aula online, semipresencial, eu ja sabia da
realidade do municipio, eu ja tinha esses dados na mao, para
mim ndo foi dificil”.

5.2.1.2 Analitica Organizacional

A capacidade analitica organizacional envolve a
existéncia de individuos capazes de conduzir uma analise
criteriosa, bem como a presenca de equipamentos e processos
que permitam a coleta e andlise de dados de maneira eficiente
(Wu et al., 2015, 2018; Rosado, 2020).

Paraatomada de decisdes, algunsinformantesrelataram
que a organizacao possuia disponibilidade de dados em
tempo habil e de forma sistematica, assegurando o acesso
rapido a informacdes relevantes para o processo decisoério.
Esses dados vieram da propria “ficha de matricula”, que era
“bem extensa” e tinha informacdes sobre “lugar onde mora,
0s pais, telefone se tiver, e-mail”, como relatado por E3, ou a
partir de pesquisas realizadas no municipio para subsidiar o
oferecimento de atividade online, como relatado por E4 e ES.

Em termos qualitativos, alguns informantes destacaram
a existéncia de um quadro de funcionarios em ndmero
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suficiente na secretaria para realizacdo das atividades,
como E3, que relatou que sua equipe de diretores “era bem
pancada”. Outros, ressaltaram a importancia de uma equipe
multiprofissional e preparada:

Porque 0 nosso municipio é precario, mas 0 que a gente
necessitava [...] era somente o essencial, e, naquele
momento, a gente tinha uma psicéloga para estar
conversando, a gente tinha um assistente social para
fazer a visita aquelas familias que paravam de ir na escola.
[...] a gente tinha parceria com a equipe da saude, com
médicos, enfermeiros, iam visitar as familias que estavam
com as criancas adoentadas (E11).

Os professores, 0s técnicos da propria secretaria, 0s
professores que detinham esse espago de assessoria sdo
muito necessarios para o funcionamento da secretaria.
Nao vou aqui negar, tem que fazer justica, quem tem uma
equipe daquela ali aprende e bota para frente qualquer
secretaria, porque sao os técnicos habilidosos e que
entendem realmente de educacao (E8).

Além disso, segundo Rosado (2020), é imprescindivel
que a secretaria possua sistemas de informacao e aplicativos
que atendam as suas necessidades especificas, incluindo
recursos para processamento e analise de dados estatisticos,
acompanhamento de politicas publicas e sistemas de analise
e monitoramento de politicas implementadas. A presenca
de recursos tecnoldgicos na secretaria de educacgao, por
meio do Programa Educac¢ao Conectada?’, foi citada por E11

17 O Programa de Inovagao Educacao Conectada do Ministério da Educacao
tem o objetivo de apoiar a universalizacdo do acesso a internet de alta
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como essencial para garantir uma realizacdo adequada das
atividades analiticas no contexto organizacional.

Por fim, a reduzida capacidade analitica organizacional
foi citada como razao para o nao oferecimento de atividades
pedagogicas remotas por E13, que alegou que o municipio
nao tinha suporte suficiente para essas atividades, inclusive
em razao da grande quantidade de professores afastados.

5.2.1.3 Analitica Sistémica

A capacidade analitica sistémica é aquela derivada
das informacbes cientificas, estatisticas e educacionais
provenientes de instituicoes e atores externos, que podem
influenciar a habilidade dos governos em desempenhar suas
funcbes de forma eficiente e informada (Wu et al., 2015,
2018; Rosado, 2020). Essa capacidade nao foi observada nas
entrevistas dos informantes.

5.2.1.4 Operacional Individual

A capacidade operacional individual refere-se a
habilidade dos gestores, individualmente, em desempenhar

velocidade, por via terrestre e satelital, e fomentar o uso de tecnologia
digital na Educacdo Basica. O programa oferece uma plataforma integrada
com materiais pedagdgicos alinhados a BNCC, desenvolvidos pelo MEC e por
parceiros, avaliagdo de tecnologias, a partir de critérios técnicos, pedagégicos
e de acessibilidade definidos, guia interativo para apoiar os gestores na
tomada de decisdo, bando de avaliadores e curso de formagdo para uso de
jogos educacionais como recursos pedagogicos (Brasil, 2023).
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funcBes gerenciais-chave ao longo de todo o ciclo de uma
politicapublica. Essasfuncdesincluemlideranca, coordenacao/
controle e tomada de decisdo, essenciais para 0 sucesso da
implementacdo e gestdo eficiente das politicas publicas (Wu
et al., 2015, 2018; Rosado, 2020).

Dentre as diversas habilidades integrantes dessa
capacidade, o atendimento de demandas formuladas
pelos 6rgaos de controle e o acompanhamento das ac¢des
governamentais por essas instituicoes foram ressaltados nas
entrevistas.

Eu cheguei a entrar em contato com a doutora Francineide
[...], que era promotora da época da Comarca de Buriti,
e ela disse que nesse primeiro momento a gente nao
poderia tomar nenhuma atitude, porque era uma coisa
que estava em Sdo Paulo (E10).

Eu, como gestor, se eu for enumerar o nimero de oficios
que eu recebi do promotor Deluis Ruera, eu acredito que eu
ndo sei nem enumerar, tanto considerando: considerando
isso, considerando aquilo, considerando isso (E12).

Ministério Publico sempre atuante nessa pandemia,
sempre em consonancia com 0 municipio, sempre
mostrando qual era a orientacdo do Ministério da Salde,
0s decretos do Governo do Estado. O Ministério Publico
sempre procurava orientar o municipio a seguir aqueles
decretos [...] A gente nao podia ir contra os decretos do
estado, por exemplo. Uma vez o municipio vizinho, Matias
Olimpio, foi contra um decreto do estado e o Ministério
Publico bateu em cima. Eu, aqui, e a salde tinhamos até
ideias diferentes do que o estado tinha e ndao adiantava a
gente ir contra um decreto do estado, porque o Ministério
Publico sempre batia em cima e exigia que a gente
cumprisse (E4).
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Outra habilidade ressaltada nas entrevistas foi
0 estabelecimento de colaboracdo e parcerias, intra e
intergovernamental, com destaque para a Unido dos
Dirigentes Municipais de Educacao, Seccional Piaui (Undime/
PI1), como relatado por E8 e E13, a Associacdo Piauiense de
Municipios (APPM), da qual E7 era presidente, e assessoria
juridica educacional, lembrada por E13.

0 ano de 2020 foi de intensa producdo legislativa na area
da politica publica educacional. Sequndo E13, “tinha muitos
atos normativos e muitas portarias para gente entender,
para gente compreender”, era, de acordo com E7, “portaria
de manhg, portaria meio dia, portaria a tarde, pode isso, ndao
pode aquilo, entdo realmente foi muito dificil”.

Lidar com essas normas, entretanto, foi uma capacidade
operacional individual ressaltadas pelos informantes:

Tinha que ter as leis, os decretos do municipio, baseado
nos estaduais, e consequentemente vinha dos federais.
Entdo nds, juntamente com os coordenadores e
professores, eram quem iriamos elaborar juntamente com
a nossa realidade (E11).

Eu tinha uma equipe juridica tanto em Parnaiba, como
em Teresina [...] quando safa o decreto estadual, eles
liam, tinham conhecimento pouco do meu municipio, mas
qualquer duvida eles me ligavam, eu completava e tirava
as davidas daquilo. Af eles faziam o nosso e mandavam
para ca, e aqui eu lia e a gente completava, fazendo
algumas modifica¢gdes do que eles tinham feito e voltava
para 13, isso tudo coisa de trés, quatro horas (E12).

[...] a gente tinha que obedecer o decreto do estado, o
governo do estado era quem é o maior responsavel por
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controlar isso ai. Ele mandava decreto, a gente obedecia
o decreto do governo estado. Periodo tal vamos ter que
usar mascara, aquele periodo que o negdcio estava tao
forte que quando foram suspensas as aulas, teve que
suspender as aulas, entdo era desse jeito (E6).

Outra capacidade operacional individual destacada pelos
informantes era a habilidade para trabalhar com orcamento
publico e monitoramento de despesas e acompanhar a
prestacdo de contas dos instrumentos que envolvessem o0s
recursos da educacdo, um “tipo de servico burocratico” (E3),
mas essencial.

Entdo para mim foi um mundo novo, porque eu sempre
estive na sala de aula, entao foi a primeira vez que eu
estive do outro lado, dentro de uma secretaria. Tive que
aprender muita coisa com relacao a gestao, a prestacao
de contas, a contabilidade propriamente dita, porque nao
é facil vocé mexer com dinheiro publico e ter muita gente
0 tempo todo no seu pé, perguntando: por que que vocé
comprou isso? Para que que serve isso? Onde que esta
isso? Onde estd aquilo? [...] Eu s6 tive um pouco mais de
dificuldade porque eu tinha que entender prestacao de
contas, eu tinha prestacao do Fundeb, eu tinha prestacao
do Pnae, eu tinha prestacdao do Pnate, tinha outras
prestac@es, tinha que participar de licitacdo (E13).

5.2.1.5 Operacional Organizacional

A capacidade operacional organizacional diz respeito a
estrutura interna das agéncias publicas e ao contexto politico-
institucional em que operam, assim como as interacdes entre
essas agéncias, instituicbes, atores legislativos, executivos
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e servidores publicos. Essa capacidade é fundamental para
compreender como o desempenho dos gestores e burocratas
depende da forma como os 6rgdos publicos sdo organizados
e das dinamicas politicas que permeiam o ambiente em que
atuam (Wu et al., 2015, 2018; Rosado, 2020).

Em um dos municipios, a secretaria possuia um
sistema com informacfes como “alunos que tinham acesso
diretamente ainternet e aqueles que nao tinham acesso” (E8),
que auxiliaram a tomada de decisdo sobre o oferecimento de
atividades pedagdgicas remotas.

A existéncia, na secretaria, de um quadro de funcionarios
em numero suficiente para realizacdo das atividades, em
termos quantitativos, foi citado por E11, segundo o qual,
apesar de ser um municipio um precario, naquele momento,
possuiam o essencial. Por outro lado, a auséncia desses
recursos humanos indicou reduzida capacidade operacional
organizacional em um municipio onde “s¢ trés pessoas
trabalhavam mesmo ”, a secretéaria, sua filha e uma supervisora
(E2) e em outro onde a maior parte dos professores “ja estava
no periodo de entrar para aposentadoria” ou eram de grupo
de risco, com doencas como hipertensdo, diabetes ou IUpus
(E13).

A existéncia na secretaria de equipamentos como
computadores, telefones, projetores, video ouweb conferéncia
e internet também foram citados pelos informantes. Dentre os
municipios que nao conseguiram realizar atividades remotas
no ano de 2020, foi relatado que nao possuia um “suporte de
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internetbom” (E13), emoutro desses municipios, oinformante
relatou uma séria de deficiéncias nessa capacidade:

Como eu te falei, a gente tem que fazer o maximo com
que tinha. Mas merece mais sim, claro que, as vezes, a
gente tem um notebook e dois computadores para cinco
funcionarios. Claro que se a gente pudesse comprar mais,
compraria. Muito pouco o que a gente tinha. Nas escolas
nao tinham retroprojetor e datashow (E3).

Alguns dos informantes, por outro lado, relataram acoes
em busca de melhorar a qualidade da internet disponiblizada:

A gente entrou em contato com o rapaz que nos fornece a
internet e, vamos supor que fosse em torno de 5, a gente
botou para 15, a gente triplicou para que pudesse ter uma
internet de qualidade, para poder se comunicar e ndo ter
muitos problemas. Essa parte a gente teve muito cuidado
(E10).

Aqui na nossa internet tinha um técnico que mora aqui
mesmo, ele trabalhou muito nesse periodo ajeitando, que
0 uso era demais. Mas foi bom demais, quer dizer, nao
foi bom, deu para a gente resolver o problema da forma
possivel, da melhor forma possivel (E6).

Um dos entrevistados ressaltou uma boa organizac¢ao
interna da secretaria: “a gente trabalha com coordenacao,
entdao tem coordenador do EJA, coordenador de ensino e
aprendizagem, coordenador do ensino fundamental, e a
gente sentou, entre aspas, porque era tudo on-line, e ali a
gente comecou um debate” (E5). Destacou, ainda, que a
secretaria desenvolveu atividades internas para capacitar
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seus servidores: “Eu conversei com prefeito, preciso de uma
assessoria, [que] além de me capacitar, capacitou toda a
minha equipe, tanto de coordenadores, como de gestores nas
escolas” (E5).

Por fim, um informante de uma das secretarias destacou
que 0 6rgao possuia mecanismos de controle interno de suas
atividades:

Olha, na secretaria de educacdo foi criada uma comissao,
na educacdo infantil, na educagdao fundamental, eles
criaram aqueles coordenadores e cada um coordenava
as frequéncias. Quando o aluno nao ligava, eles ligavam
de volta, e tinha um controle para saber quem realmente
fazia [...] o dever de casa, as tarefas (E7)

5.2.1.6 Operacional Sistémica

A capacidade operacional sistémica abrange a habilidade
de coordenar esfor¢os tanto dentro como fora do governo,
visando enfrentar desafios coletivos. Isso inclui papéis de
lideranca, promocao de uma visao compartilhada, busca por
consensos e adogao de politicas inclusivas. Essa capacidade
leva em consideracdo a coordenacao de esforcos ndao apenas
entre 6érgaos governamentais, mas também com atores nao
governamentais, a fim de abordar questdes coletivas de
forma abrangente e integrada (Wu et al., 2015, 2018; Rosado,
2020).

Dentre todas as entrevistas realizadas, essa capacidade
foi observada apenas uma vez, quando o E10 informou que
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pediu apoio da Igreja Evangélica e da Igreja Catdlica, que
também fiscalizavam e questionavam as decisdes politicas
adotadas.

5.2.1.7 Politica Individual

A capacidade politica individual engloba o conhecimento
e a experiéncia politica dos atores envolvidos. Envolve
a identificacdo de atores-chave e a compreengao seus
interesses, ideologias e as relagbes entre eles. Além disso,
inclui a habilidade de entender os trade-offs necessarios para
alcancar acordos entre 0s atores com interesses em conflito.

Para varios informantes, havia a necessidade de “ouvir
as pessoas que estdo proximas, para que nao tomassem
uma decisao precipitada” (E10) sobre o oferecimento ou
nao de atividades pedagdgicas de forma remota em 2020. A
identificacdo desses atores-chave e seus interesses também
se mostrou relevante, dentre 0s quais se destacaram o0s
orgaos de controle, que segundo E10 sdo mais temidos que
a decisao dos proprios gestores, o Ministério Publico (E12), o
Governo do Estado do Piaui (E4), o Governo Federal (E12), o
Conselho Nacional de Educacao (E5), o Conselho Estadual de
Educacao (E8), secretarios municipais de educacao de outros
municipios e a Undime/PI (E5, E8), o proprio prefeito, quando
0 informante era secretario de educacao (E8), pais (E5) e
professores (E5).

A mobilizacdo de parceiros para identificar solucdes e
planejar acbes conjuntas foi também lembrada por alguns
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informantes. Segundo E3, “o prefeito falou comigo sobre
a decisao de fechar e eu fiz a reunido pedindo a opinidao de
todos, secretério e coordenadores”. De acordo com E11,
a decisao sobre o oferecimento de atividades remotas foi
dele “juntamente com os coordenadores pedagdgicos, e em
seguida nos fizemos a reuniao com os professores e com
demais funcionarios”. O E10 ressaltou que fez alguns reunides
com o secretario de salde para auxiliar na tomada de decisao,
jd o E8 elaborouum plano de acao pedagdgica, no qual ficaram
“distribuidas as atribuicdes de todos os atores envolvidos, a
gestao, os professores, 0s alunos, os pais, e al, ou seja, houve
toda uma rede de interacao para que pudéssemos vencer e
nao ter prejuizo no ensino também”.

Por meio desta capacidade, também, os gestores
estabeleciam bases institucionais para promover a confianca
e apoio politico da sociedade:

E a gente demostrava seguranca. Em momento algum a
gente demonstrou medo, a gente mostrava a realidade
dos outros municipios e mostrava a nossa, que a nossa
em relagdo aos outros municipios, teve falecimento,
mas foram poucos, o indice de contaminagdo era pouco,
poucas criangas se contaminaram. A gente ia mostrando
o indice do nosso municipio, o que era feito. Toda semana
a secretaria de salde atualizava os dados de como é que
estava por comunidade e o geral do municipio, e a gente
levava isso para as comunidades (E11).

A gente ndo podiareunir os alunos, ndo podia reunir os pais
naquele periodo mesmo bem forte da pandemia, a gente
nao podia reunir ninguém, era s on-line, mas a gente
procurava todos os meios de conversar todo tempo, com
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0s pais, com os alunos, quando a gente via fora falava da
importancia que era, que tinha que entender o problema
da pandemia, que era uma coisa muito séria e para nao
perderem o ano (E6)

Uma capacidade politico individual desenvolvida
mostrou-se mais eficaz, ainda, para o gerenciamento dos
conflitos que existiam a época. Para E10, na maioria dos
casos ele mesmo teve que “bater de frente” e conversar
pessoalmente com aqueles que discordavam das decisdes.
Isso, para ele, significava lideranca, o que foi observado nas
falas de outros informantes também:

Eu sempre conversei, como diz a histdria, com gregos e
troianos, com aliados e com oposicdo, sempre os recebi e
sempre tive essa questao de tratd-los da mesma forma,
de entender os questionamentos deles e de procurar
sempre responder todos 0s questionamentos, com
sindicato também, o sindicato dos funcionarios. Entao
foram inUmeros fatores que a gente tinha que pesar na
hora da tomada de decisao e que nao fosse tdo pesado
para gestao, falando politicamente para ser mais claro,
mas nao é facil (E13).

E é por esse motivo que eu falo que, as vezes, a gente
divergia do decreto do estado, as vezes, eu tinha vontade
e recebia também a pressdao dos comerciantes, dos
empresarios, para que a gente liberasse a abertura do
comércios, e até que eu tive essa vontade de fazer isso,
mas existia uma pressao muito grande e o risco também
(E4).

Os gestores que possuiam baixa capacidade politica
individual, por outro lado, ficavam de “maos atadas” quando

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 227
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



os professores diziam que tinham que ficar em casa, por
exemplo (E12).

Compreender os trade-offs politicos, vale dizer, a
situacao “perde-e-ganha”, custo de oportunidade e escolha
politica, também se mostrou necessario para um acordo entre
atores e a tomada de decisao:

O prefeito na época dava todos os suportes para a equipe,
tudo que a gente precisava. Logo ele também tinha muito
medo de acontecer algo dentro do municipio, e todo
gestor naquele tempo era preocupado com isso, mas ele
confiava no nosso trabalho, o prefeito na época nao foi
nosso empecilho (E11).

Entdo, de fato, quando vocé ia pesar essa questdo dos
interesses politicos, na tomada de decisdao, era uma
questdoque pesavamuito. Agentetinhamuitas conversas,
0s secretdrios todos se reuniam, um concordava, o outro
discordava, e ai na verdade é literalmente vocé tem que
ter um jogo de cintura para vocé entender que de fato o
que vocé esta fazendo naquele momento é certo ou nao
e até que ponto o que vocé colocou como decisao, que
foi aportado em reunido, vai ou ndo ser interessante para
gestao ou vai, de alguma forma, causar algum problema
para a gestdo (E13)

A centralizagdo decis6ria na pessoa do prefeito, ou
seja, a alta capacidade politica individual dele e a baixa
capacidade politica individual do secretario de educacao, foi
destacada por informantes de municipios que nao realizaram
as atividades remotas. Para E9, “todas as decisdes politicas
foram do prefeito”, “de cima para baixo mesmao”, “porque
se a gente fosse ouvir, chegar e levar isso em discussao a
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gente nao consequia fazer nada” e para E12, a secretaria de
educacao apenas “ouvia e acatava as coisas”. E5 ressaltou
que, a época, questionou o prefeito sobre o nao oferecimento
das atividades, relatando que “mesmo sem a gente ter uma
aprendizagem satisfatoria que se espera de um aluno, mas
seria uma maneira de nao estar totalmente parado”, ainda
de acordo com o informante, “a vida tinha que continuar de
alguma forma”, mas ciente de suas limitacdo de secretario,
foi “voto vencido” e o prefeito decidiu: “deixa eu Ihe dizer, o
prefeito sou eu [...] a palavra final esta dada, n6s ndo teremos
aula”.

ES5 resumiu a gestdao educacional de pequenos
municipios:

Em cidade pequena, na sua grande maioria, falo grande
maioria por fazer parte da Undime na época [...], a gente
percebia que tinha uma tomada de decisdo, mas que
essa tomada de decisdo tinha que passar pelo crivo do
prefeito, se dissesse ndo, era ndo. O secretario, por mais
visdo que ele tenha, ele ndo tem o poder de tomar uma
decisao e o prefeito assinar embaixo. Leva para o prefeito,
se o prefeito assinar embaixo se executa, se ndo assinar
embaixo, engaveta.

O contrario foi observado em municipios que realizaram
atividades remotas em 2020. De acordo com EB6, secretario
de educacao, houve uma conversa com o prefeito antes da
tomada de decisdao, mas o0 gestor maior do municipio nao
participou do processo decisorio, “porque a gente estava a
frente, a gente que sabia os problemas, os problemas quem
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estavam sabendo éramos nds, nao era ele, entdo ele obedecia
MUuito @ comissao, ndo sé eu como secretario, a comissao”.

5.2.1.8 Politica Organizacional

A capacidade politica organizacional se manifesta no
desenvolvimento de relacionamentos de aprendizado com os
parceiros governamentais e o publico em geral. Isso envolve
a habilidade do governo em identificar e comunicar questoes
relevantes, de modo a atrair a atencdo e a participacao ativa
do publico nabusca de solucdes. Essa capacidade é construida
por meio de uma comunicacdo bidirecional, permitindo o
didlogo entre atores estatais e a populacdo em relagao a
questdes de interesse mutuo (Wu et al., 2015, 2018; Rosado,
2020).

Revelou-se, nas entrevistas dos informantes,
mecanismos de coordenacdo intragovernamental de
politicas publicas, com destaque para a atuacdo conjunta
das secretarias municipais de educacao, saude e assisténcia
social (E1, E3, E7, E10, E11, E12, E13), vistas por alguns
entrevistados como uma “parceria” (E3, E11). A secretaria de
saude foi geralmente citada em acdes de vigilancia sanitaria
(E10), sanitizacdo das escolas (E11), palestras nas escolas (E3,
E12) e visitas domiciliares (E12). A secretaria de assisténcia
social foi citada por a¢des de entrega de cesta basica (E12).

Outrossim, algunsinformantesrelataramrelacionamento
com outras secretarias, como administracao (E4), turismo
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(E13), meio ambiente (E6, E13), obras (E13) e financas (ES5,
E4).

Em alguns municipios, a decisao sobre o oferecimento
de atividades pedagodgicas remotas foi tomada de forma
conjunta, a partir da criagdo de espagos participativos
ativos e operantes que permitissem a escuta, o debate e a
deliberacao publica com a populagao, atores nao estatais e
as partes interessadas no processo politico, como diretores e
coordenadores escolares (E1, E3, EB), assessoria juridica da
prefeitura (E5) e representantes de pais (E6).

Os mecanismos de coordenagdo intergovernamental
de politicas publicas, vale dizer, entre os demais niveis de
governo, também foram bastante citados, com destaque
para o Governo do Estado (E1, E4, E6, E7, E8, E10). Para E6,
“a gente obedecia os decretos do governo do estado, a gente
tinha que trabalhar sempre em sintonia governo do estado e
municipio, nem tanto governo federal, mais estado”. Mesmo
quando prefeito e governador ndo estavam no mesmo grupo
politico, a relacao foi tida como relevante:

Com relagdo a questdo gestdo, estado, prefeitura e
governador, assim, a relacao era boa, apesar de que na
época agestdonao erasituacdo do estado, do governador.
Mas isso nunca impediu o relacionamento da prefeitura
com o estado, pelo contrario, apesar de ndo serem da
mesma situacao, isso nunca foi impedimento (E13).

O relacionamento com o Governo Federal foi citado
apenas por trés informantes (E1, E4, E12), tendo sido
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lembrados, também, a Policia Militar (E10), o Ministério Publico
(E10), a Cdmara de Vereadores (E6, E10) e um senador e uma
deputada federal (E12).

Ainda no que diz respeito a capacidade politica
organizacional, as formas de comunicacdao com as partes
interessadas e o publico em geral foram citados por alguns
informantes como relevantes. Os gestores utilizaram portal
de noticias (E3), grupos de WhatsApp (E3), radio (E11),
redes sociais (E8, E9, E11) e comunidados escritos afixados
na escola (E8). Para E10, os gestores tinham “que ir corpo
a corpo, ndo ficar no gabinete, sair para a rua” e “conversar
com as liderangas politicas locais, vereador, presidente
de associacdo, enfim era com essas pessoas que a gente
repassava a maioria das mensagens e que era repassado no
povoado, em cada povoada, em cada regiao”.

Essas habilidades deram, para alguns gestores,
legitimidade politica do governo municipal para a tomada de
decisdo, 0 que, na visao de E5, caracterizava uma “gestao
democratica participativa”.

5.2.1.9 Politica Sistémica

A capacidade politica sistémica é a mais abrangente
comparada aos oito tipos mencionados anteriormente e
tem o poder de influenciar todas as outras capacidades.
Ela representa o cenario que abrange todas as atividades
governamentais e é definida pelo nivel de confian¢a nas
esferas politica, social e econémica da acdo politica (Wu
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et al., 2015, 2018; Rosado, 2020). Em outras palavras, é a
capacidade de articular e integrar as diferentes dimensdes
da acao politica em um sistema coeso e interconectado, nao

tendo sido citada, entretanto, por nenhum dos informantes.

5.2.2 Quadro resumo dos achados empiricos

O Quadro 9 sintetiza os achados empiricos referentes a

cada uma das categorias utilizadas.

Quadro 10 - Quadro resumo dos achados empiricos

(continua)
Categoria Descricao Principais achados
- Variedade de formacado entre os
- estores
Habilidade para acessar, g o , o
. ) - Aplicagdo de métodos e técnicas
. aplicar e analisar dados )
Individual | . o para coletar e analisar dados
técnico-cientfficos s .
o - Avaliacdo de alternativas e
individuais ~ o -
observac¢do de municipios vizinhos
para decisdes.
g - Disponibilidade de dados em tempo
(= habil
'3 Existéncia de individuos A
< ) L - Existéncia de quadro de
Z |Organiza- | e recursos para analise L .
< | L funcionarios suficiente
cional criteriosa de dados em . .
. o - Importancia de equipe
nivel organizacional N
multiprofissional
- Presenca de recursos tecnolégicos
Habilidade derivada
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Sistémica |. . . :
instituicOes e atores informantes
externos
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Quadro 10 - Quadro resumo dos achados empiricos

(continuacao)

Categoria Descricao Principais achados
- Atendimento de demandas
Habilidade em por érgaos de controle e
desempenhar fun¢des |acompanhamento das a¢bes
. erenciais-chave na overnamentais
Individual 9 N g i -
implementacdo e - Estabelecimento de colaboragbes e
gestao de politicas parcerias
publicas - Trabalho com or¢amento publico e
monitoramento de despesas
Refere-se a estrutura . . -
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< publicas e ao contexto ||
- : T internet
© |Organiza- | politico-institucional, )
o | ) - Quantidade de recursos humanos
< |cional considerando N .
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o ) qualidade da internet
equipamentos e . .
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promovendo visdes politicas
compartilhadas e
inclusivas
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Quadro 10 - Quadro resumo dos achados empiricos

(continuacao)

Categoria Descricao Principais achados
- Necessidade de ouvir pessoas
proximas
- Identificacao de atores-chave
como Ministério Publico, Governos
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experiéncia politica - Mobilizagao de parceiros para
Individual |dos atores envolvidos, |decisdes
compreendendo trade- |- Importancia de promover confianca
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atores-chave - Gestdo de conflitos e lideranca
- Centralizagdo deciséria e limitacao
de poder do secretario
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l‘;_’ trade-offs na tomada de decisdo
E - Coordenacdo intragovernamental
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cional governamentais e espacos participativos, envolvendo
publico, comunicando e | diretores, assessorias juridicas e pais
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Sistamica | €M gque as decisBes - Capacidade nao observada nos
sdo tomadas e como informantes
influéncias externas
impactam na decisdo

Fonte: Elaboracdo prépria

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A

+ 235

PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES




5.2.3 Matriz de coocorréncia de capacidades

Categorizadas as capacidades nas entrevistas dos
informantes, elaborou-se matriz de coocorréncia, com o auxilio
do software AtlasTi, conforme Tabela 8. Essa técnica apresenta
0s resultados da anadlise das entrevistas, demonstrando a
frequéncia com que as diferentes capacidades municipais
ocorreram em conjunto. Cada célula da matriz indica o
numero de vezes que duas capacidades especificas foram
mencionadas juntas nas entrevistas e a interpretacao desses
dados pode fornecer insights sobre as associagbes mais
comuns entre as capacidades investigadas.

Tabela 8 - Matriz de coocorréncia das capacidades nas
entrevistas
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Fonte: Elaboracdo propria.
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Ao analisar a matriz, é possivel notar que algumas
combinacbes de capacidades ocorreram com maior frequéncia
do que outras. Dentre as combinacdes mais recorrentes,
destaca-se a coocorréncia entre a capacidade politica
individual e a capacidade politica organizacional, com um total
de 12 menc0es. Essa alta frequéncia sugere que a habilidade
dos gestores em compreender os interesses e ideologias dos
atores envolvidos, bem como estabelecer consensos e adotar
politicas inclusivas, teve um papel significativo na tomada de
decisdo sobre a oferta de atividades pedagdgicas remotas.

Outra coocorréncia relavante foi entre as capacidades
Operacional Individual e Politica Organizacional, mencionadas
seis vezes, 0 que destaca a relevancia de os gestores
possuirem habilidades gerenciais sélidas no nivel individual
e estarem inseridos em um ambiente politico-organizacional
que valoriza a tomada de decisao baseada em evidéncias e
conhecimentos técnicos. A combinacdo dessas capacidades
pode ter proporcionado uma abordagem mais efetiva para
lidar com os desafios decorrentes da pandemia, permitindo a
implementac¢ado e coordenac¢ao adequada de politicas publicas
no contexto de atividades pedagdgicas remotas.

Revelou-se importante, ainda, as quatro mencdes entre
a capacidade operacional individual e a capacidade politica
individual. Essa combinacao aponta para a importancia da
competéncia dos gestores em realizar funcdes gerenciais-
chave e, ao mesmo tempo, compreender 0s contextos
politicos para lidar com demandas e conflitos especificos
durante o processo decisorio.
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Por outro lado, algumas capacidades apresentaram
coocorréncias menos frequentes ou nulas, como a capacidade
analitica sistémica, que ndo teve nenhuma mencdo em
conjunto com outras capacidades.

Isso sugere uma lacuna significativa nas competéncias
dos gestores municipais do Piaui. Tal auséncia pode ser
uma indicacdo de que, historicamente, esses gestores estao
acostumados a operar sob um modelo em que diretrizes e
orientacbes vém predominantemente de outras instancias,
por exemplo do governo federal. Essa dependéncia de
direcionamentos de uma instancia superior pode ter atrofiado
ou limitado a necessidade de desenvolver habilidades
analiticas em um nivel sistémico. Esse padrdo, quando
confrontado com a crise sem precedentes da pandemia da
Covid-19 e a auséncia de diretrizes claras em ambito federal,
pode ter deixado muitos municipios sem a capacidade analitica
necessaria para avaliar, adaptar e implementar estratégias
educacionais remotas de forma auténoma e contextualizada.

5.2.4 A presenca das capacidades nos processos decisdrios
sobre o oferecimento de atividades remotas em 2020 sob
as perspectivas dos entrevistados

Para analisar a presenca das habilidades essenciais e dos
recursos municipais nos processos decisorios dos municipios
selecionados, inicialmente procedeu-se a identificacdao dos
nove tipos de capacidades, segundo Wu e outros (2015), nas
entrevistas realizadas. De acordo com o Grafico 9, foram 71
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citagdes sobre capacidade politica organizacional, 43 politica
individual, 26 analitica individual, 18 operacional individual,
16 analitica organizacional, 14 operacional organizacional, 1
operacional sistémicaenenhumacitacao sobre ascapacidades
analitica sistémica e politica sistémica.

Grafico 9 - Quantidade de citacdo de cada capacidade nas
entrevistas realizadas
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Fonte: Elaboracdo propria.

Afrequénciacomqueumtemaécitadoemumaentrevista
pode sugerir sua relevancia ou destaque no municipio, assim
COMO a percepcao ou experiéncia dos gestores quanto as
capacidades locais e suas praticas decisorias. Assim, 0 que se
conclui é que as capacidades em nivel sistémico — individual,
organizacional e politica — ndo estavam presentes no
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processo de tomada de decisao dos gestores nos municipios
selecionados, seja para o oferecimento, seja para 0 nao
oferecimento de atividades pedagdgicas de forma remota
em 2020. Esse é o nivel de recursos no qual estao inseridas
entidades cientificas, estatisticas e educacionais em uma
sociedade que permite aos decisores politicos terem acesso
a informacdes de qualidade para exercerem suas func¢des
analiticas e gerenciais e as relagdes das instituicbes com
esses atores. Constitui, ainda, o ambiente que enquadra
todas as atividades governamentais e é delineada pelo nivel
de confianca nas esferas politica, social e econémica da acao
politica (Rosado, 2020).

Por outro lado, em uma primeira andlise, as capacidades
politica organizacional e politica individual foram aquelas mais
utilizadas pelos gestores piauienses. Essas sao habilidades
relacionadas a articulagdao do governo e os demais atores
envolvidos nos assuntos publicos, vale dizer, ao “jogo politico”
e abrange, nesses niveis de recurso, tanto o conhecimento e
a experiéncia politica dos atores, quanto o desenvolvimento
de relacionamentos de aprendizado com 0s parceiros de
governo e com o publico (Rosado, 2020).

Em cada par de municipios analisado, entretanto, houve
variacao entre as capacidades que influenciaram as tomadas
de decisao, conforme Tabela 9.
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Tabela 9 - Quantidade de cita¢bes sobre capacidades nas
entrevistas
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Tabela 9 - Quantidade de cita¢bes sobre capacidades nas
entrevistas, por municipio
(continuacao)
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Tabela 9 - Quantidade de citacbes sobre capacidades nas
entrevistas, por municipio
(continuacao)
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Fonte: Elaboragdo propria.

No Par 1, nas entrevistas dos informantes do municipio
que nao realizou atividade remota foi identificado maior
numero de cita¢do sobre as capacidades analitica individual,
analitica organizacional, operacional individual, operacional
organizacional, politica individual e politica organizacional
do que em relacdo ao municipio que realizou. Destaca-se,
todavia, que segundo o entrevistado E3 desse par, cinco
funcionarios dividiam um notebook e dois computadores, o
que representa baixa capacidade operacional organizacional
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No municipio que nao realizou a atividade e pode ter sido um
fator determinante para a tomada de decisao.

O destaque dado por esse entrevistado a baixa
capacidade operacional organizacional no municipio que nao
realizou as atividades remotas pode indicar que a falta de
recursos para executar as decisdes pode ter contribuido para o
resultado negativo (WU et al., 2015). O préprio conceito sobre
capacidades estatais das secretarias municipais de educacao
evidencia a necessidade de uma gestao infraestrutural
adequadaparaaeficdcianaprestacaodeservicoseducacionais
(Abrucio; Viegas, 2022). Se ha falhas nessa dimensao, isso
pode comprometer a capacidade da secretaria de atender
adequadamente as necessidades educacionais em tempos
de crise, 0 que impactou negativamente o processo decisorio.

Assim como no par anterior, nas entrevistas com
0s gestores do municipio do Par 2 que optaram por nao
implementar atividades remotas, observou-se uma maior
énfase nas capacidades analitica individual, analitica
organizacional, operacional individual, operacional
organizacional, politica individual e politica organizacional em
comparacao com as entrevistas dos gestores do municipio
que optou por implementar tais atividades.

No entanto, ao analisar a frequéncia das citacbes, nota-
se que o secretario de educa¢ao do municipio sem atividades
remotas em 2020 mencionou em oito momentos a presenca
limitada de sua capacidade politica individual, conforme pode
ser evidenciado nos trechos a seguir:

Ele ficou de conversar com o setor juridico e pediu
para mandar a [...] resolucdo do Conselho Nacional de
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Educac¢ao. Mandei. Ele mandou para advogado e, depais,
ele me ligou e, em conversa com setor juridico, como tinha
possibilidade das escolas ficaram fechadas e, depois de
um retorno nacional, ter a reposi¢cdao das aulas, ele como
gestor principal tomava decisdo de nao ter aula.

E af [...] tomou a decisdo que nao teria nenhum tipo
de aula no municipio de Campo Largo. Na época eu
questionei com ele, apresentei que mesmo sem a gente
ter uma aprendizagem satisfatéria que se espera de um
aluno, mas seria uma maneira de ndo estar totalmente
parado.

Eu ndo concordei, dei meu parecer que a vida tinha que
continuar de alguma forma, mas que sabia da minha
limitacdo de secretario e a palavra final era dele. Ai ele
falou, pois a palavra final esta dada, nés nao teremos aula.

Essa tomada de decisdo tinha que passar pelo crivo do
prefeito, se dissesse nao, era nao. [...] entdo todo esse
material para convencer o trabalho que tinha que ser feito,
apresentei para o prefeito, mas no final eu convenci os
outros, mas ndo consegui convencer o gestor maior. Ele
teve até uma expressao na época que ele disse, professor
eu entendo o seu lado educacional, eu sei que sua visdao
estd na aprendizagem dos alunos que estao parados,
mas deixa eu lhe dizer, o prefeito sou eu, eu é que vou
responder por dar certo ou nao dar certo, se acontecer de
alguma pessoa pegar essa doencga e morrer porque teve
aula, eles vao culpar nao é vocé sou eu. Ai eu vi que eu
tinha perdido.

Em cidade pequena é diferente da cidade grande. O
secretdrio, por mais visao que ele tenha, ele nao tem o
poder de tomar uma decisdo e o prefeito assinar embaixo.
Leva para o prefeito, se o prefeito assinar embaixo se
executa, se nao assinar embaixo, engaveta.

Imagina vocé tirar dois anos de um aluno, mas ai os
meus argumentos foram vencidos, porque entrou o
setor juridico mostrando para ele que ele poderia tomar
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essa decisdo, que nao teria nenhuma responsabilidade
juridicamente. O irmao também, que era do setor de
financa, que tinha uma grande influéncia com ele. Entao
eu fiquei, vamos dizer, sozinho, fui voto vencido, mas até
hoje inconformado por isso (E5).

Os relatos do Par 2 desvelam uma intrincada rede de
interacOes entre as capacidades estatais locais e a tomada
de decisdo no contexto da pandemia da Covid-19. Essa
complexidade destaca-se pelo papel proeminente do prefeito
na tomada de decisdes e pela aparente falta de capacidade
politica individual do secretario de educacdo, que, apesar
de sua visao sobre a necessidade de continuar com a
aprendizagem, encontrou-se limitado em sua influéncia sobre
o prefeito.

O prefeito, com robusta capacidade politica individual,
optou por uma abordagem cautelosa, possivelmente por se
ver como o principal responsavel pelas consequéncias de
suas decisbes. Contudo, o relato do secretario de educacgao
evidencia a necessidade de construir capacidades estatais,
especificamente habilidades politicas individuais, em todos
0s atores do processo de tomada de decisao. A capacidade
do secretario de estabelecer relacGes e influenciar decisGes
era fundamental em um ambiente tdo complexo e dinamico
quanto o da educagao em tempos de crise.

A énfase dada a auséncia de capacidade politica
individual pelo secretério de educacdao pode refletir sua
sensacao de perda na arena decisoria. Indica que, embora
compreendesse a relevancia de determinadas habilidades,
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ele pode ter sentido que lhe faltava a capacidade politica
individual necessaria para influenciar a decisao final sobre o
oferecimento de atividades remotas.

Em suma, as informacdes apontam que, no Par 2, tanto
0 prefeito quanto o secretario de educagao valorizavam a
necessidade de capacidades governamentais em multiplas
esferas para decisdes eficazes. Porém, as frequentes
referéncias do secretario de educacao a falta de habilidade
politica individual e sua sensacao de derrota na arena
decisoria podem ter sido cruciais para a auséncia de oferta
de ensino remoto na regido. Essa analise sugere que, mesmo
com a consciéncia das capacidades e necessidades, as
nuances politicas e as dinamicas de poder podem ter sido
determinantes na decisao final.

Por conseguinte, o Par 3, ao contrario dos anteriores, nas
entrevistas dos gestores do municipio que realizou atividade
remota foi identificado maior numero de citacao sobre as
capacidades analitica individual, analitica organizacional,
operacional individual, operacional organizacional, politica
individual e politica organizacional do que nas dos gestores
daquele municipio que nao realizou as atividades.

Assim como no Par 2, a analise das citacdes desse grupo
indica que o secretéario de educagao do municipio que nao
realizou atividades remotas em 2020 possuia uma reduzida
capacidade politica individual, com a centralizacdao das
decisdes politicas no prefeito. “Todas as decisdes politicas
foram do prefeito [...] era de cima para baixo mesmo, porque
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se a gente fosse ouvir, chegar e levar isso em discussao, a
gente ndo conseguia fazer nada” (E9).

A capacidade politica individual é fundamental para os
gestores municipais, pois lhes permite construir aliancas, obter
apoio politico para suas iniciativas e garantir aimplementacgao
bem-sucedida das politicas. No processo de decisdes de
politicas publicas educacionais, o Brasil possui uma tendéncia
rede-orientada, com decisbes centrais, principalmente em
termos de gestdo financeira e de pessoal, centralizadas nas
secretarias de educacdo (Nogueira Filho, 2020).

Entretanto, diante de uma crise como a pandemia, é
possivelque aurgénciaeaimprevisibilidade das circunstancias
tenham levado a uma centralizacao ainda maior das
decisdes. Nesse contexto, a figura do prefeito surgiu como
um ponto centralizador, limitando a capacidade de outros
gestores, a exemplo do secretdrio de educacao, de exercer
influéncia na decisao sobre o oferecimento de atividades
pedagdgicas remotas. De outra forma, a descentralizacdo do
processo decisério poderia permitir que diferentes gestores
e departamentos participassem ativamente do processo
de politicas publicas, o que poderia levar a decisdes mais
informadas e contextualmente adequadas.

No Par 4, por fim, nas entrevistas dos gestores do
municipio que realizou atividade remota em 2020 foi
identificado maior numero de citacao sobre as capacidades
analitica individual, operacional organizacional, politica
individual e politica organizacional do que nas dos gestores
daquele municipio que nao realizou as atividades. Nele, as
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capacidades analitica organizacional e operacional individual
foram mais citadas que naquele.

As entrevistas realizadas, todavia, indicam que o
municipio desse par que nao realizou atividades pedagdgicas
remotas possuia reduzida habilidade organizacional, tanto no
nivel analitico, quanto operacional. Segundo E13, nao havia
suporte para esse tipo de atividade, além de professores
afastados em varias escolas por pertencerem a grupos de
risco da Covid-19.

A identificacdo de uma reduzida habilidade
organizacional, tanto no nivel analitico quanto operacional,
no municipio, pode explicar o resultado negativo. A falta
de capacidade para organizar informagdes e de recursos
humanos adequados pode levar a uma tomada de decisao
menos informada e uma implementacao ineficiente das
politicas.

Além disso, o gestor da educagao possuia reduzida
capacidade operacional individual:

Confesso que ndo é facil, nao é nada facil, porque eu entrei
na secretaria, como diz a histdéria, com bonde andando.
Tinha um secretario e o secretario teve que sair, se
afastar também por problemas pessoais, e ai eu entrei na
secretaria em agosto, no final de agosto de 2019. Entdo
eu literalmente entrei com o bonde andando. Quando eu
estava com 6 meses de secretaria, entrou a pandemia.
Quando eu estava entendendo, compreendendo os
processos, normas, prestacdo de contas, contratos,
participando das licitacdes, entra a pandemia (E13).
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Identificou-se, ainda, baixa capacidade politicaindividual,
tendo o gestor (E12) informado que ficava de “maos atadas”,
quando os professores diziam que tinham que ficar em casa.

A reduzida capacidade operacional individual do
secretario de educacao e a baixa capacidade politica individual
do prefeito pode ter tido um impacto negativo no processo
decisoério do municipio. A falta dessas habilidades essenciais
nos principais cargos de lideranca influenciou negativamente
a decisao sobre o oferecimento de atividades pedagdgicas de
forma remota.

Para melhor compreender, por fim, quais fatores foram
determinantes no oferecimento ou nao dessas atividades nos
municipios selecionados na pesquisa, realizou-se uma nova
estratificacdo das entrevistas. Nessa nova analise, observou-
se a frequéncia com que a auséncia de uma das capacidades
para politicas publicas foi explicitamente mencionada pelo
informante, conforme Tabela 10.
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Tabela 10 - Quantidade de cita¢des sobre capacidades nas
entrevistas, por grupo de municipios que realizou ou nao
atividades remotas

Realizacdo de atividades remotas
Analitica Individual
Analitica Individual Auséncia
Analitica Organizacional
Analitica Organizacional Auséncia
Analitica Sistémica
Operacional Individual
Operacional Individual Auséncia
Operacional Organizacional
Operacional Organizacional Auséncia
Operacional Sistémica
Politica Individual
Politica Individual Auséncia
Politica Organizacional
Politica Organizacional Auséncia
Politica Sistémica

Sim 6 1 5 - - 6 -
Nao 19 - 8 3 - 11 1 3

[o0]
=
=

17 - 41 - -
17 9 29 1 -

ny
|

Fonte: Elaboragdo prépria.

Dessa andlise, conclui-se que as habilidades do nivel
sistémico pouco foram determinantes para os decisores,
tendo sido citada a capacidade operacional sistémica apenas
uma vez. A escassa mencao a essas habilidades chama
atencao, mas é corroborada por um gestor que, ao optar por
atividades remotas, buscou apoio nas esferas religiosas locais
(E10), indicando uma resposta mais voltada ao contexto e as
particularidades de cada municipio.

As habilidades analiticas, em todos os niveis de recursos,
também nao se mostraram determinantes, contrariando as
expectativas de sua relevancia nas analises de viabilidade
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e implementacao de acbes pedagdgicas remotas. De fato,
dentre as entrevistas dos municipios que ndo realizaram
atividadesremotasem 2020, ha 3 citacbes sobreaausénciade
capacidade analitica organizacional, todavia, ha mais citacbes
sobre as capacidades analitica individual e organizacional
neste grupodo que entre aqueles querealizaram as atividades.

As habilidades operacionais também demostraram
ter pouca influéncia na decisdao sobre o oferecimento de
atividades remotas. No nivel individual, inclusive, houve mais
citacdes dentre os municipios que ndo realizaram e em um dos
municipios que ofereceu esse tipo de atividade foi identificada
baixa capacidade operacional organizacional.

Por outro lado, a capacidade politica emergiu como um
fator determinante crucial na tomada de decisdo dos gestores
piauienses. Foram observadas 17 citacbes em cada um dos
grupos sobre a presenca de capacidade politica individual.
Dentre o grupo gue nao realizou atividades, todavia, em 9
momentos os informantes relataram expressamente que nao
possuiam esse tipo de habilidade. No nivel organizacional, a
diferenca também foi relevante, sendo essa habilidade citada
41 vezes entre 0s municipios que realizaram atividades
remotas contra 29 entre aqueles que nao realizaram.

Das 9 cita¢des sobre a auséncia de capacidade politica
individual, 8 foram verificadas dentre os informantes que
exerciam o cargo de secretario de educacdo. Isso quer
dizer que a auséncia de capacidade politica individual do
gestor da educacdo foi determinante para a decisao sobre
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0 nao oferecimento de atividades remotas pelos municipios
piauienses.

Aliteratura aponta que, em momentos cruciais, decisores
devem possuir habilidades politicas aliadas a capacidades
técnicas para promover a articulacdo entre diversos atores
(Segatto et al.,, 2021). Isso ficou evidenciado pelos gestores
piauienses. A disparidade nas citagbes sobre a capacidade
politica individual e organizacional entre municipios que
optaram ou nao por atividades remotas destaca a influéncia
dessa habilidade na “arena decisoria” (Brasil, 2020f, p. 46).
Essa evidéncia respalda o argumento de Abrucio e Segatto
(2021) de que, embora 0s gestores precisem de certa
autonomia parainfluenciar processos decisérios e impulsionar
mudancas nas politicas publicas, essa autonomia deve ser
equilibrada para evitar problemas de accountability e garantir
o desenvolvimento de habilidades politico-relacionais.

O fato de a auséncia de capacidade politica individual
ser mais pronunciada entre os secretarios de educagao
ressalta a importancia do papel deles em situacbes de
crise. A centralidade dos secretarios na gestao de politicas
educacionais em tempos normais (Nogueira Filho, 2020)
destaca sua funcao essencial em situacfes de crise, como a
pandemia da Covid-19. No entanto, a auséncia pronunciada de
capacidade politica individual entre esses atores sugere uma
lacuna potencialmente critica na tomada de decisdes eficazes
no periodo. A centralizagao das decisdes nos prefeitos, como
ressaltados pelos informantes, pode ser um reflexo dessa
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lacuna, com lideres municipais assumindo a dianteira em um
esforco para preencher a auséncia de direcao e lideranca.
Com secretarios de educagao possivelmente hesitantes
ou sem a capacidade politica necessaria, os prefeitos foram
deixados em uma posicao onde decisdes eram baseadas
mais em inclina¢des individuais e consideracdes politicas do
que em analises técnicas robustas. Esse quadro é ainda mais
agravado pelo medo de alguns gestores em tomar decisoes.

Conversava com o prefeito e ele dizia: Deus me livre de
levar alguém para escola e morrer, depois me culparem
[...] Eu fiz um documento, uma sintese de tudo isso e
entrei em contato com prefeito. Consegui conversar com
ele pessoalmente, a gente conversou, mostrei para ele
tudo, vi nele muito medo na época e eu disse para ele:
ndo, tem que seguir, estd todo mundo seguindo [...] Al
o prefeito daqui com medo disse nado. [...] dava para ter
feito um bom trabalho, nés nao fizemos pelo medo (E5).

O medo e a hesitacdo podem ser sintomas de uma
capacidadeanaliticainadequada, naqualafaltadeinformacbes
claras e confidveis torna o0s gestores receosos de tomar
decisdes que possam ser prejudiciais. No entanto, o inverso
também é possivel: um gestor com alta capacidade analitica
pode avaliar todos os riscos e compreender plenamente as
consequéncias de uma acao, o que pode leva-lo a hesitar ou
temer tomar uma decisao, especialmente em um ambiente
incerto.

Diante da auséncia de diretrizes claras do MEC, a
incerteza foi ampliada. Um gestor com alta capacidade
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analitica poderia ver a falta de direcdo e perceber os riscos
potenciais associados a implementacdao de politicas sem
orientacgao clara. Isso poderia resultar em hesitacao ou medo
de tomar uma decisdao errada. Por outro lado, um gestor
com baixa capacidade analitica poderia se sentir paralisado
pela falta de informacdes e diretrizes claras, levando a uma
“paralisia decisoria”.

Esse sentimento refletiu o ambiente de incerteza,
quando se exigiu uma tomada de decisao de politicas adotadas
pelos legisladores, abrangentes e vagas, em que detalhes
cruciais foram deixados para serem decididos por gestores
publicos ou burocratas de nivel de rua (Wu et al., 2014). Para
E5, a auséncia de definicao precisa sobre o oferecimento de
atividades pedagodgicas remotas pelo governo federal, ao
qual os municipios estavam acostumados, foi relevante para
a variedade de decistes verificadas nos municipios: “Entao
assim, ninguém queria se comprometer, 0s 0rgaos nacionais
nao queriam se comprometer, o estadual nao queria se
comprometer, e n0s aqui na ponta acostumados de receber
tudo 1& de cima nos acomodamos, entdao nds ficamos no
escuro” (E5).

Esse panorama reforca a concepcdao de que as
capacidades estatais ndao operam no vacuo. Em vez disso,
sua manifestacdao e operacionalizacdao sao profundamente
moldadas por contextos especificos de politicas publicas
e desafios ambientais, tais como uma pandemia sem
precedentes. Além disso, o papel crucial do federalismo e suas
particularidades no Brasil, especialmente o carater dinamico
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e fluido da relacdo entre os niveis de governo, sdo essenciais
para compreender a reacdo e a adaptagao dos municipios
frente a crises.

5.2.5 Um retorno ao ponto de partida: respostas as
perguntas-chave

Reimers (2022) salienta a variacdo global na preparacao
dos sistemas educacionais para enfrentar interrupgoes
causadas pela pandemia. Enquanto paises como Finlandia e
Japao mostraram robustez em sua resposta, apresentando
elevados indices de conectividade e recursos, nacdes
como o Brasil evidenciavam desafios significativos. Essa
disparidade global reflete-se no contexto brasileiro, no qual
a heterogeneidade na resposta educacional dos municipios é
notdria, como observado nos resultados para o Piaui.

A resposta dos municipios piauienses a pandemia da
Covid-19, no que concerne ao oferecimento de atividades
pedagogicas remotas, apresenta-se como uma janela de
observacdao fértil para a compreensao das capacidades
estatais em contextos criticos. O estudo revelou que as
habilidades do nivel sistémico ndao estiveram presentes
na tomada de decisdao. Contrariamente ao que se poderia
esperar em um contexto de crise, as habilidades analiticas,
seja no nivel individual, organizacional ou sistémico, também
mostraram ter pouca relevancia.

A expectativa literaria sugere que o fortalecimento
das capacidades estatais pode conduzir a melhores
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decisdes educacionais (Segatto et al, 2021). No entanto,
essa perspectiva contrasta com a realidade do federalismo
brasileiro observada na pesquisa. A Constituicao de 1988
impulsionou a municipalizagao de politicas publicas de
protecdo social, incluindo a educa¢ao (Souza; Grin, 2021).
Em um Brasil caracterizado por acentuadas desigualdades
socioculturais, sociopoliticas e geogréficas, cada municipio
enfrenta uma variedade de desafios e contextos que moldam
suas decisdes, especialmente em tempos de crise (Souzg;
Grin, 2021).

Nesse interim, atomada de decisao sobre o oferecimento
de atividades pedagdgicas remotas recaia sobre as redes
publicas municipais, encarregadas pela totalidade das
matriculas na educacao infantil e grande parte dos anos
iniciais e finais do ensino fundamental. Essa responsabilidade
colocava em foco a capacidade dos gestores municipais de
tomarem decis@es alinhadas a demanda local e as diretrizes
estaduais.

Ainda gue o Piaui possuisse uma estrutura formal de
colaboracdo entre o estado e 0s municipios, como evidenciado
pela existéncia da GEIEF e sua vinculacdo a Superintendéncia
de Educacao Basica, estudos como o de Silva (2020) indicavam
um grau de colaboragao intergovernamental aquém do ideal.
Contudo, os mecanismos de coordenacgao intergovernamental
foram frequentemente citados, especialmente a relagdao com
0 Governo do Estado. Essa relacdo foi considerada primordial,
mesmo quando havia divergéncias politicas entre prefeitos e

“ESCOLHAS INTELIGENTES": FATORES DETERMINANTES PARA 257
A OFERTA DE ATIVIDADES PEDAGOGICAS REMOTAS DURANTE A
PANDEMIA DE COVID-19 NOS MUNICIPIOS PIAUIENSES



governadores, sugerindo um papel relevante do estado na
direcao e apoio aos municipios.

Assim, 0 que se observou foi que a capacidade politica
emergiu como uma variavel de destaque nos processos
decisorios, superando capacidades operacionais e analiticas.
Tal observacaorespalda a argumentacao de Abrucio e Segatto
(2021) de que a politica ndo apenas complementa, mas as
vezes suplanta a técnica, especialmente em situacdes em que
a arena decisoria esta carregada de incertezas e o equilibrio
entre politica e gestdo se torna mais delicado.

A destacada auséncia de capacidade politica individual
entre os secretarios de educacdo revela, ainda, uma lacuna
critica no nivel de gestdao educacional. Em um pais onde
a “gestao local” adquiriu um carater tdo multidimensional
(Grin; Abrucio, 2019), a falta dessa habilidade em um posto
tao estratégico ressalta os desafios de implementacao
de politicas publicas em um cenario de heterogeneidade
municipal. Essa descoberta reforca a assertiva de Abrucio e
Viegas (2022) de que, embora as capacidades estatais sejam
vastas e multifacetadas, o relacionamento e a gestdo da
politica publica sdo dimens@es essenciais para o desempenho
das politicas publicas.

A deficiéncia na gestao infraestrutural (Abrucio; Viegas,
2022) foi exacerbada durante a pandemia. A dificuldade em
adotar tecnologias de informacao e capacitar os profissionais
para a implementacdao de rotinas administrativas digitais
mostrou-se determinante nas decisbes de nao fornecer
atividades pedagogicas remotas em alguns municipios.
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Além disso, limitacdes na autonomia administrativa, também
apontadas por Segatto, Euclydes e Abrucio (2021), atenuaram
a influéncia das habilidades operacionais e analiticas em favor
de habilidades mais politicas.

A gestao organizacional (Abrucio; Viegas, 2022)
também se mostrou desafiadora. A reduzida dinamica entre
as secretarias municipais e as escolas, evidenciada como um
ponto nodal na governanca educacional por Nogueira Filho
(2022), pode ter sido uma influéncia secundaria, mas crucial,
nos processos decisorios.

A falta de diretrizes claras do MEC, evidenciada pela
reacao de informantes como E5, as constantes mudancas
em sua alta gestdo, aliadas ao medo de gestores em tomar
decis@es, exibe uma paralisia decisoria compreensivel, mas
preocupante. A pressao de responder de maneira eficaz e
imediata as demandas de suas populacdes, no contexto
de reduzida coordenacao federativa (Abrucio et al., 2020),
exarcebaram as incertezas e desafios enfrentados pelos
municipios piauienses, levando a decisdes pautadas mais em
contextos locais e consideracdes politicas do que em analises
técnicas robustas. Esses achados sdo consistentes com a
segunda abordagem do Modelo de Colabora¢do 360 graus,
destacada por Abrucio e Viegas (2022). Assim, a falta de um
regime colaborativo eficaz, que engajasse Uniao, estados e
municipios, contribuiram para a inseguranc¢a sentida pelos
gestores.

O Modelo de Colabora¢ao 360 graus representou uma
estrutura tedrica pertinente para entender os desafios
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encontrados nos municipios do Piaui. Os quatro componentes
identificados por Fullan e Quinn (2022)—construcao de direcao
e foco, cultivo de culturas colaborativas, aprofundamento de
aprendizagem e garantia de responsabilizacdo — evidenciam
as lacunas observadas nos municipios estudados. A falta de
direcao e foco, associada a culturas colaborativas deficitarias,
contribuiram para a hesitacdo ou paralisia na tomada de
decisdo sobre atividades pedagdgicas remotas.

A fraca interacao intraescolar, a limitada colaboracao
interescolar e, principalmente, a auséncia de diretrizes claras
do governo federal corroboram a falta de iniciativas remotas
em alguns municipios. Esses municipios poderiam ter se
beneficiado de uma estrutura colaborativa mais robusta, como
aquelapropostaporAbrucio, SegattoeMarques(2022). Assim,
enguanto a literatura enfatiza a importancia das capacidades
relacional-integrativas, a analise empirica do Piauirevelou que
as habilidades politicas detém uma preeminéncia na tomada
de decisdo. Isso nao invalida o modelo teorico, mas amplia a
compreensdo sobre a interacdo entre capacidades técnicas e
habilidades politicas em contextos especificos.

Com essas reflexdes, as perguntas-chave que nortearam
esta pesquisa foram respondidas e sintetizadas no Quadro
11.
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Quadro 11 - Respostas as perguntas-chave da pesquisa

(continua)

Pergunta-chave

Conclusdo da Pesquisa

a) Que capacidades estatais
—nos niveis individual,
organizacional e sistémico

— estiveram presentes nas
decisdes dos municipios
piauienses sobre atividades
pedagdgicas remotas durante
a pandemia?

Nas decisdes dos municipios piauienses sobre
atividades remotas, a capacidade estatal
sistémica teve presenca limitada, enquanto
habilidades analiticas foram citadas mais
entre os municipios que ndo realizaram tais
atividades. A capacidade politica, contudo,
esteve fortemente presente, especialmente no
nivel organizacional. A falta dessa capacidade
no nivel individual, notadamente entre
secretdrios de educacdo, destacou-se nas
decisdes de nao oferecer atividades remotas.

b) No universo da gestdo
educacional municipal, quais
componentes mostraram-

se mais presentes para

0 sucesso ou falha nas
respostas educativas a crise da
Covid-19?

A capacidade politica emergiu como variavel
de destaque nos processos decisorios,
superando capacidades operacionais e
analiticas. A auséncia de capacidade politica
individual entre os secretarios de educagao
ressalta os desafios de implementacao

de politicas publicas em um cenario de
heterogeneidade municipal.

¢) Considerando a falha
estratégica do MEC, como

0S municipios piauienses
conseguiram, com base em
suas capacidades, reorganizar
suas politicas e praticas
educacionais em resposta a
pandemia?

A falta de diretrizes claras do MEC, junto as
constantes mudancas em sua alta gestdo,
levaram a uma paralisia deciséria. Em meio

a pressdo de responder a crise e a auséncia
de coordenagdo, 0s municipios tomaram
decisBes pautadas mais em contextos locais e
consideragdes politicas.
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Quadro 11 - Respostas as perguntas-chave da pesquisa

(continuacao)

Pergunta-chave

Conclusdo da Pesquisa

d) Qual foi o papel do estado
do Piaui, considerando o
regime de colaboracao, nas
decisdes e respostas dos
municipios piauienses durante
a pandemia?

Embora a colaboragao intergovernamental
estivesse aquém do ideal, mecanismos de
coordenacao entre municipios e o Governo do
Estado foram frequentemente citados. Mesmo
em contextos de divergéncias politicas entre
prefeitos e governadores, a relagdo com o
Governo do Estado foi vista como crucial para
as decisGes municipais.

e) Como o contexto local, as
capacidades institucionais
e as prioridades politicas
dos municipios piauienses
determinaram as decisdes
sobre a oferta ou ndo de
atividades pedagdgicas
remotas?

A heterogeneidade do federalismo brasileiro,
marcado por intensas desigualdades, fez
com que cada municipio respondesse a crise
baseado em seus contextos locais, desafios e
prioridades politicas, mais do que em analises
técnicas.

Fonte: Elaboracdo prépria

Constatou-se, pois, que acomplexatramade capacidades

estatais, contextos locais e politicas prevaleceu sobre

andlises puramente técnicas no enfrentamento educacional

da pandemia pela Covid-19 nos municipios piauienses. A
conjuntura demonstrou que, diante da auséncia de um norte
estratégicoclaropeloMECedo proprio contexto de federalismo

brasileiro, os municipios, munidos de suas particularidades e

urgéncias, se basearam primordialmente em consideragdes

politicas e contextuais para tomar decis@es. Tal constata¢ao
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ressalta a importancia de se entender a multifacetada
natureza das decisdes publicas, em especial em cenarios de
crise, e destaca a necessidade de fortalecer mecanismos de
colaboracao intergovernamental e de capacitacao técnica
localizada para futuros desafios.
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CONCLUSAO

tomada de decisdo sobre o curso de acao de

umadeterminada politica publica consistenuma

fase do policy cicle em que o gestor seleciona
“um curso de ac¢ao a partir de uma gama de op¢des, incluindo
a de manter o status quo” (Wu et al., 2014, p. 77-78). Trata-
se de um processo que depende de arranjos constitucionais
e organizacionais, de procedimentos operacionais, de fatores
contextuais e da natureza dos proprios decisores, a policy
capacity (Wu et al., 2014).

Com o intuito de analisar de forma mais abrangente as
capacidades politicas locais, foi realizada uma investigacao
sobre a capacidade de os gestores lidarem com o processo
de politicas publicas, usando como base o modelo tedrico
proposto por Wu e outros (2015; 2018), a partir de trés
habilidades — analitica, operacional e politica — relacionadas a
trés niveis de recursos —individual, organizacional e sistémico,
que se influenciam mutuamente.
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A partir da literatura sobre gestdo sistémica e
descentralizacdo coordenada da educacao (Fullan, 202¢2;
Nogueira Filho, 2022), todos os atores envolvidos, desde
secretarios de educacao a diretores escolares, precisam
possuir capacidades estatais robustas. Tais capacidades sao
fundamentais para compreender e navegar pela complexidade
do sistema educacional, promovendo a articulacdo entre
politicas macro e microeducacionais. A posse dessas
competéncias ndo apenas potencializa a implementacao de
politicas educacionais, mas também assegura que as decisdes
tomadas em niveis superiores sejam contextualizadas e
adaptadas as necessidades e realidades especificas de cada
escola.

O cenario brasileiro da governanca educacional,
contudo, estd mais orientado para a rede de ensino do que
para escolas, o que centraliza muitos recursos e decisdes
em niveis mais elevados da administracdao educacional, em
detrimento de uma autonomia mais ampla para as escolas
individuais, e destaca o papel das secretarias municipais
como principais atores na configuracao e implementacao de
politicas. A andlise desse “aninhamento das capacidades” de
prefeitos e secretarios municipais de educacao revelou-se
essencial para compreender as acGes dos municipios diante
da pandemia da Covid-19.

No Brasil, a proliferacdo do novo coronavirus, a
declaracdao de Emergéncia em Saude Publica de Importancia
Internacional, pelo Ministério da Saude, em fevereirode 2020, e
asuspensao das aulas presenciais, deixou gestores municipais
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diante de um complexo dilema politico: a reposicao da carga
horaria de forma presencial ao final do periodo de emergéncia
ou computo da carga horaria de atividades pedagdgicas nao
presenciais (mediadas ou nao por tecnologias digitais de
informacdo e comunicagao) realizadas enquanto persistissem
as restricdes sanitarias e/ou de forma concomitante ao
periodo das aulas presenciais (Brasil, 2020b)

No Piaui, percebeu-se que as decisdes de implementar
ou ndo atividades pedagdgicas remotas foram variadas,
sem padrbes claros relacionados as caracteristicas dos
municipios. Essas atividades foram verificadas tanto nas
redes publicas de educacdo basica de menor porte, com até
4.000 alunos matriculados, como nas redes maiores, com
mais de 4.000 alunos. A decisdo também variou entre grupos
de municipios que possuiam maior ou menor coeficiente
de distribuicdo dos recursos do Fundo de Participacao dos
Municipios (FPM). A nota do Ideb, de mesma forma, foiincapaz
de explicar o oferecimento dessas atividades, tendo sido
verificado o oferecimento ou nao das atividades em quase
todas as faixas de nota. Houve variacao, ainda, conforme
o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM).
Todos os municipios com alto nivel de desenvolvimento
disponibilizaram tais atividades, enquanto aqueles que nao
o fizeram pertenciam aos grupos de desenvolvimento muito
baixo, baixo e médio. O que se constatou inicialmente é que
tanto municipios com caracteristicas distintas tomaram
decisdes semelhantes, quanto municipios com caracteristicas
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semelhantes tomaram decisGes diferentes diante dessa
problematica.

A partir desses dados, o estudo investigou a presenca
das habilidades essenciais e dos recursos municipais nos
processos decisorios sobre o oferecimento ou nao de
atividades pedagogicas remotas, apos a suspensao das aulas
presenciais, em razao da pandemia da Covid-19, em 2020.
Esse foi o objetivo geral.

Foram propostas, para tanto, as seguintes perguntas-
chave que direcionaram a pesquisa:

a) Que capacidades estatais — nos niveis individual,
organizacional e sistémico — estiveram presentes nas
decisBes dos municipios piauienses sobre atividades
pedagogicas remotas durante a pandemia?

b) No universo da gestao educacional municipal, quais
componentes mostraram-se mais presentes para 0
sucesso ou falha nas respostas educativas a crise da
Covid-197

c) Considerando a falha estratégica do MEC, como
0S municipios piauienses conseguiram, com base em
suas capacidades, reorganizar suas politicas e praticas
educacionais em resposta a pandemia?

d) Qual foi o papel do estado do Piaui, considerando o
regime de colaboracao, nas decisdes e respostas dos
municipios piauienses durante a pandemia?

e) Como o contexto local, as capacidades institucionais
e as prioridades politicas dos municipios piauienses
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determinaram as decisOes sobre a oferta ou nao de
atividades pedagogicas remotas?

Para respondé-las, inicialmente foi feita uma analise
quantitativa das capacidades estatais na gestao educacional
dos municipios piauienses, a partir de dados secundarios
extraidos da Pesquisa de Informacbes Basicas Municipais
(IBGE, 2017, 2018, 2019, 2020) em quatro dimensoes:
institucionalizacdo e autonomia; recursos humanos;
planejamento e gestao; e mecanismos de participagao social.

As anadlises realizadas revelaram, entretanto, que as
discrepancias entre os clusters de municipios piauienses sao
pouco significativas, independentemente de seus tamanhos
populacionais e das dimensoes de suas redes de ensino. Além
disso, as disparidades nos recursos municipais também nao
explicaram as diferencas nas capacidades administrativas
dos municipios.

Para uma avaliacdo mais aprofundada das capacidades
estatais locais em educacdo, portanto, era essencial integrar
abordagens quantitativas e qualitativas, considerando
aspectos como as caracteristicas e dinamicas das politicas
adotadas, o desempenho das liderancas nas secretarias e
nas escolas, a interacdo entre as redes e as instituicdes de
ensino, além da concepgao e execugao local dos programas.
Uma anadlise mais detalhada do papel dos atores locais
na construcao das politicas educacionais e na articulacao
com burocratas e politicos também era crucial para uma
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compreensdo completa dos fatores que influenciaram as
decisGes em nivel local.

Assim, ao combinar o modelo conceitual proposto por
Wu e outros (2015; 2018) com a anadlise qualitativa dos
recursos e habilidades dos municipios, foi possivel investigar
os diferentes cursos de a¢ao adotados pelos gestores
publicos piauienses em resposta aos desafios educacionais
da pandemia da Covid-19, porque essas variaveis, como
mencionado, operam em diferentes niveis da capacidade -
individual, organizacional e sistémico. Para uma interpretacao
mais completa e eficaz dos impactos das capacidades estatais
em relacdo a tomada de decisdes, é fundamental considerar
e analisar esses diferentes niveis em maior profundidade,
algo que se alcanca mais acertadamente por meio de uma
abordagem qualitativa (Abrucio; Segatto, 2021).

A capacidade analitica individual dos gestores municipais
entrevistados mostrou-se relevante na tomada de decisao
sobre o oferecimento de atividades pedagdgicas remotas
durante a pandemia. A formacao académica diversificada dos
gestores, incluindo especializagbes e até mesmo um mestrado,
proporcionou uma base solida para examinar minuciosamente
os dados e informacdes disponiveis. Essa habilidade permitia
que o0s gestores coletassem e interpretassem dados
relevantes para a situacao especifica de cada municipio,
compreendendo a realidade educacional local e identificando
as demandas sociais. A observac¢ao das a¢des de municipios
vizinhos também se mostrou uma estratégia importante para
identificar opcGes e adapta-las a sua realidade.
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Alem disso, alguns gestores demonstraram estar
engajados em monitorar e avaliar constantemente as politicas
implementadas. A busca por assessorias estratégicas e
capacitacdes adicionais também evidencia o esforco em
melhorar suas habilidades de analise e tomada de decisao.

A posse dessas habilidades analiticas individuais antes
da pandemia permitiu que o0s gestores enfrentassem o desafio
de suspender as aulas presenciais e oferecer atividades
pedagdgicas remotas. A capacidade de avaliar as alternativas
disponiveis e adapté-las as suas realidades especificas foi
essencial para responder de forma adequada as demandas
da educacdo durante um periodo tdo complexo e imprevisto
como a pandemia da Covid-19.

A capacidade analitica organizacional também
desempenhou papel importante na tomada de decisao
sobre o oferecimento de atividades pedagdgicas remotas
durante a pandemia. Alguns gestores municipais relataram
que a organiza¢ao possuia disponibilidade de dados em
tempo habil e de forma sistematica, o que permitiu um
acesso rapido a informacOes relevantes para 0 processo
decisorio. A existéncia de um quadro de funcionarios em
numero suficiente, bem como uma equipe multiprofissional e
preparada, também foi destacada como um fator importante
para o bom funcionamento da secretaria de educacao.

A presenca de recursos tecnoldgicos, como o Programa
Educacao Conectada, foi mencionada como essencial para
garantir uma realizacdo adequada das atividades analiticas
no contexto organizacional. Isso inclui sistemas de informagao
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e aplicativos que atendam as necessidades especificas
da secretaria, abarcando recursos para processamento e
andlise de dados estatisticos e monitoramento de politicas
implementadas.

No entanto, alguns gestores também apontaram para
a reduzida capacidade analitica organizacional como uma
razao para a nao oferta de atividades pedagdgicas remotas.
Problemas como a falta de suporte suficiente e a presenca
de professores afastados foram mencionados como desafios
que dificultaram a implementacao das atividades remotas.

Esses dados sugeriram que a capacidade analitica
organizacional teve um impacto significativo na capacidade
dosmunicipios de oferecerem atividades pedagogicas remotas
durante a pandemia. A presenca de sistemas eficientes de
coleta e analise de dados, bem como recursos tecnoldgicos
adequados, foi fundamental para viabilizar a tomada de
decisdo informada e a implementacao bem-sucedida das
atividades remotas.

A capacidade analitica individual dos gestores municipais
também desempenhou um papel fundamental na gestao e
implementacao das politicas publicas durante a pandemia de
Covid-19. Os gestores mostraram habilidades em atender as
demandas formuladas pelos érgaos de controle, acompanhar
as orientacdes e decretos do estado e da Unido, e estabelecer
colaboracdes e parcerias intra e intergovernamentais para
enfrentar os desafios impostos pela situacdao emergencial.

A capacidade de lidar com a intensa producao legislativa
na drea da politica educacional foi ressaltada, com os gestores

272 -+ Gilson Soares de Aratjo



acompanhando e compreendendo as diversas portarias e
atos normativos que surgiram ao longo do ano de 2020. Eles
mostraram-se aptos a trabalhar com as normas e a adapta-
las a realidade de seus municipios, buscando solucdes
adequadas para enfrentar as mudancas e desafios impostos
pela pandemia.

Outra capacidade operacional individual essencial foi a
habilidade para trabalhar com orcamento publico, monitorar
despesas e acompanhar a prestacao de contas dos recursos
da educacao. Os gestores reconheceram a importancia de
uma gestdo financeira eficiente e transparente, especialmente
em tempos de crise e pressoes externas, COmo a que ocorreu
durante a pandemia.

Em suma, a capacidade analitica individual demonstrada
pelosgestoresmunicipais, combinada comsuashabilidadesem
lidar com normas e or¢amento publico, permitiu uma tomada
de decisao informada e eficiente, bem como a implementacao
e gestao adequada das politicas publicas durante a pandemia
de Covid-19. Eles foram capazes de adaptar-se rapidamente
as mudancas, responder as demandas dos 6rgaos de controle
e garantir a continuidade da educacao e do atendimento as
necessidades da populagao em seus municipios, mesmo em
um contexto de incertezas e desafios sem precedentes.

A capacidade operacional organizacional também
desempenhou um papel significativo no contexto da
pandemia de Covid-19 e na forma como 0s municipios lidaram
com o oferecimento de atividades pedagdgicas remotas. Os
resultados das entrevistas indicaram que a presenca de uma
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estrutura interna adequada nas secretarias de educacao,
incluindo recursos humanos suficientes e equipamentos
tecnoldgicos adequados, foi essencial para possibilitar uma
resposta eficiente e adequada as demandas impostas pela
situacao emergencial.

A existéncia de uma equipe de funcionarios em numero
satisfatdrio foi destacada como um fator importante para a
capacidade operacional organizacional. Municipios com uma
equipe bem estruturada e suficiente conseguiram responder
melhor aos desafios da pandemia, enquanto aqueles com
recursos humanos escassos enfrentaram dificuldades
adicionais em lidar com a situa¢ao. Além disso, a capacidade
de trabalhar com orcamento publico e monitorar despesas
também foi apontada como relevante para uma gestao
eficiente dos recursos durante a crise.

Outro aspecto crucial para a capacidade operacional
organizacional foi a disponibilidade e qualidade dos recursos
tecnoldgicos, especialmente a internet. Municipios com
acesso a uma internet de qualidade puderam implementar
atividades remotas de forma mais eficiente, enquanto
aqueles com acesso limitado enfrentaram dificuldades nesse
sentido. Esforcos para melhorar a qualidade da internet,
como a ampliagao da capacidade de conexao, foram relatados
por alguns municipios como uma medida para superar essas
limitacoes.

A existéncia de uma boa organizacdao interna nas
secretarias de educacdo também foi mencionada como um
fator importante. A presenca de coordenadores e comissGes
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internas permitiu um trabalho mais estruturado e coordenado,
0 que facilitou a tomada de decisdes e a implementacdo de
politicas durante a pandemia.

Por fim, a capacidade de controle interno das atividades
também se mostrou relevante. Municipios que possuiam
mecanismos de controle, como comissdes responsaveis por
acompanhar as atividades pedagdgicas e a frequéncia dos
alunos, conseguiram ter um melhor acompanhamento das
acoes realizadas e tomar decisdes mais informadas.

Em resumo, a capacidade operacional organizacional
foi essencial para a resposta dos municipios a pandemia
de Covid-19 no que diz respeito ao oferecimento de
atividades pedagdgicas remotas. Municipios com estruturas
internas bem organizadas, recursos humanos suficientes,
equipamentos tecnologicos adequados, acesso a internet de
qualidade e mecanismos de controle interno foram capazes
de enfrentar os desafios impostos pela situacao emergencial
de forma mais eficiente e eficaz, garantindo a continuidade da
educacao e o0 atendimento as necessidades da populacdo em
seus territérios. Por outro lado, municipios com capacidade
operacional limitada enfrentaram dificuldades adicionais
e tiveram mais desafios em responder as demandas da
pandemia.

A capacidade politica individual desempenhou um
papel critico na tomada de decisbes durante a pandemia
de Covid-19, especialmente no contexto do oferecimento
de atividades pedagogicas remotas. Os resultados das
entrevistas mostraram que os gestores com maior capacidade
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politica individual foram capazes de identificar e envolver
atores-chave, compreender seus interesses e ideologias
e estabelecer parcerias e colaboracdes para planejar e
implementar a¢des conjuntas.

A habilidade de ouvir as pessoas proximas e considerar
diferentes perspectivas foi destacada como uma caracteristica
importante para o0s gestores durante a pandemia. A
identificacdo de atores-chave, como o6rgaos de controle,
governos estadual e federal, conselhos de educagao, pais e
professores, permitiu uma compreensao mais abrangente
das questdes em jogo e ajudou 0s gestores a tomar decisoes
mais informadas.

A capacidade de mobilizar parceiros e estabelecer
bases institucionais para promover confianca e apoio politico
também se mostrou relevante. Os gestores que conseguiram
envolver diferentes atores na tomada de decisdes e planejar
acbes conjuntas foram capazes de obter maior apoio da
sociedade e garantir uma implementacao mais efetiva das
medidas adotadas.

A compreensdo dos trade-offs politicos também foi
essencial para os gestores durante a pandemia. Os desafios
politicos envolviam a necessidade de equilibrar interesses
conflitantes e tomar decisdes dificeis para atender as
demandas da populacdo e garantir a continuidade das
atividades educacionais.

Os gestores com maior capacidade politica individual
demonstraram lideranga ao lidar com os conflitos existentes
e ao tomar decisdes complexas. Eles foram capazes de
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enfrentar oposicoes e defender suas decisdes, mesmo em
meio a pressdes e desafios politicos.

Por outro lado, a centralizacdo deciséria nas maos do
prefeito em alguns municipios mostrou-se como um obstaculo
a capacidade politica individual do secretario de educacao. A
falta de autonomia na tomada de decisdes pode ter limitado
a capacidade dos gestores em responder adequadamente a
pandemia e implementar acdes efetivas.

Portanto, a capacidade politica individual dos gestores
desempenhou um papel crucial na tomada de decistes
durante a pandemia de Covid-19, especialmente no que se
refere ao oferecimento de atividades pedagodgicas remotas.
Aqueles com maior habilidade em identificar atores-chave,
mobilizar parceiros, compreender os trade-offs politicos e
demonstrar lideranca foram capazes de responder de forma
mais eficaz aos desafios impostos pela crise. Contudo, a
centralizacdo deciséria em alguns municipios pode ter limitado
a capacidade politica individual dos gestores, dificultando a
resposta adequada a pandemia.

A capacidade politica organizacional mostrou-se
necessaria para a tomada de decisdes durante a pandemia de
Covid-19, especialmente no contexto da oferta de atividades
pedagogicas remotas. 0Os resultados das entrevistas
destacaram que o desenvolvimento de relacionamentos de
aprendizado com parceiros governamentais e o publico em
geral foi essencial para compreender as questdes relevantes
e atrair a participacdo ativa da populacdo na busca por
solucoes.
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A coordenacao intragovernamental de politicas publicas,
com destaque para a atuacao conjunta das secretarias
municipais de educacao, saude e assisténcia social, foi
apontada como uma parceria significativa para enfrentar os
desafios da pandemia. A secretaria de salde desempenhou
um papel importante na implementacdo de medidas de
vigilancia sanitaria, sanitizacdo de escolas e palestras
nas escolas, enquanto a secretaria de assisténcia social
contribuiu com a entrega de cestas basicas. Essa colaboragao
intraorganizacional permitiu uma resposta mais abrangente e
coordenada a crise.

Além disso, a capacidade politica organizacional foi
demonstrada por meio de mecanismos de coordenacao
intergovernamental entre os diferentes niveis de governo. Na
auséncia de coordenacao federal, a relacdao com o Governo do
Estado foi especialmente relevante, mesmo quando prefeito
e governador nao pertenciam ao mesmo grupo politico. A
comunicacao e a colaboracdao com outras instituicdes, como a
Policia Militar, o Ministério Publico e a Camara de Vereadores,
também foram citadas como importantes para a tomada de
decisdes.

Os gestores que desenvolveram formas efetivas de
comunicacdao com as partes interessadas e o publico em
geral tiveram maior legitimidade politica e apoio na tomada
de decisdes. O uso de portais de noticias, grupos de
WhatsApp, radio, redes sociais e comunicados escritos nas
escolas permitiu um didlogo bidirecional entre os gestores
e a populagao, facilitando a compreensao das necessidades
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e preocupacdes da comunidade e a busca por solucdes
conjuntas.

A capacidade politica organizacional também foi
associada a uma gestao democratica participativa, na qual
0s gestores buscaram envolver ativamente a comunidade
e outras partes interessadas no processo decisorio. Isso
contribuiu para aumentar a transparéncia, a confianca e o
apoio da populacao as acdes tomadas durante a pandemia.

Isso posto, a capacidade politica organizacional
desempenhou um papel crucial na resposta a pandemia de
Covid-19. Os gestores que estabeleceram relacionamentos
de aprendizado com parceiros governamentais e a populacgao,
coordenaram acdes entre diferentes setores e niveis de
governo, e utilizaram mecanismos efetivos de comunicagao
foram capazes de tomar decisGes mais informadas e contar
com maior apoio da comunidade. Essa capacidade de
coordenacdo e engajamento foi fundamental para enfrentar
0os desafios impostos pela pandemia e buscar solugoes
conjuntas para a continuidade da educac¢ao e o bem-estar da
populacgao.

Conclusivamente, as capacidades analitica sistémica
e politica sistémica nao foram citadas por nenhum dos
informantes. Da mesma forma, a capacidade operacional
sistémica também ndo foi amplamente evidenciada nas
entrevistas, apenas um informante mencionou a busca de
apoio dasigrejas locais para fiscalizar e questionar as decisoes
politicas adotadas. Os resultados das entrevistas sugerem
que 0s gestores de educacdo dos municipios pesquisados
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enfrentam desafios em termos de capacidades em nivel de
recurso sistémico, nao tendo elas influenciado a decisao sobre
o oferecimento de atividades pedagdgicas remotas em 2020.

A analise das coocorréncias das capacidades municipais
na tomada dessa decisao revelou padrdes e tendéncias
significativas. Dentre as combinacdes mais recorrentes,
destacou-se a alta frequéncia da coocorréncia entre
capacidade politica individual e politica organizacional,
sugerindo que a habilidade dos gestores em compreender
interesses, ideologias e estabelecer consensos teve um
papel relevante nas decisdes sobre a oferta de atividades
pedagodgicas remotas. A combinacao entre capacidade
operacional individual e politica organizacional também se
mostrou relevante, evidenciando a importancia de gestores
com habilidades gerenciais soélidas em conjunto com um
ambiente politico-organizacional que valorize a tomada de
decisao baseada em evidéncias e conhecimentos técnicos.

Todavia, as capacidades analitica sistémica, analitica
individuale operacionalindividualapresentaramcoocorréncias
menos frequentes ou nulas, indicando que a perspectiva
sistémica e as habilidades analiticas nos niveis individual
e organizacional foram pouco exploradas pelos gestores
municipais e ndo estiveram presentes na tomada de decisao
sobre o oferecimento de atividades pedagdgicas remotas.

A capacidade politica se mostrou preponderante
nas decisdes dos gestores municipais, sendo citada em
alta frequéncia tanto no nivel individual quanto no nivel
organizacional. A auséncia de capacidade politica individual do
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secretario de educag¢ao pode ter contribuido para que alguns
municipios optassem por nao oferecer atividades remotas. O
medo dos gestores em tomar decisdes impopulares ou que
gerassem conflitos politicos também se destacou como um
fator que reduziu as habilidades analitica e politica individuais,
levando a paralisia decisoria.

Esses achados revelam que no cerne do federalismo
educacional,atomadadedecisbes sobreagestdaodaeducacao
reveste-se de peculiaridades, derivadas de um sistema que
buscaequilibrarinteresseslocaiscomorientacéesnacionais.No
contexto da pandemia da Covid-19, os municipios piauienses,
imersos em um federalismo heterogéneo e desigual, tiveram
que tomar decisOes criticas sobre o oferecimento ou nao de
atividades pedagogicas remotas.

O estudo revelou que as habilidades do nivel sistémico e
as habilidades analiticas, em todos os niveis, estiveram pouco
presentes nas tomadas de decisdo. Em lugar, a capacidade
politica emergiu como a variavel primordial, iluminando a
importancia dos jogos de poder e negociagbes no contexto
educacional brasileiro, sobretudo em um pais com um
federalismo tao caracteristico quanto o nosso. No ambiente
de crise gerado pela Covid-19, a auséncia de diretrizes
claras do MEC e uma paralisia decisoria do governo federal
amplificaram a necessidade de capacidade politica municipal.

Os municipios piauienses se pautaram mais por
consideracdes politicas e contextos locais do que por analises
técnicas profundas. A relagdo com o Governo do Estado
emergiu como crucial, demonstrando que, mesmo na auséncia
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de uma colaboragao intergovernamentalideal, mecanismos de
coordenacdo locais desempenharam um papel determinante.

Sinteticamente, essa investigacdao buscou identificar
quais capacidades estatais, em seus diferentes niveis -
individual, organizacional e sistémico — estiveram presentes
nas decises dos municipios piauienses sobre atividades
pedagogicas remotas no contexto pandémico da Covid-19
em 2020. A pesquisa concluiu que, enquanto a dimensao
conceitual ofereceu um quadro tedrico abrangente sobre
capacidades estatais, a dimensao contextual da pandemia e
0s achados empiricos da pesquisa mostraram no ambiente
de tomada de decisdo uma predominancia da capacidade
politica, especialmente no nivel organizacional. De forma
notavel, foi identificada uma auséncia desta capacidade
no nivel individual, principalmente entre os secretarios de
educacao, levando alguns municipios a optarem por nao
oferecer atividades remotas.

Entretanto, é fundamental reconhecer as limitacbes
desse estudo. A analise focada no Piaui, embora detalhada,
representa apenas uma faceta do federalismo brasileiro,
sendo necessario ponderar as particularidades de outros
estados. Além disso, como toda pesquisa, ela é passivel de
vieses inerentes a metodologia e a coleta de dados.

Frente a essas constatacdes, surge a imperiosa
necessidade de investigacdes futuras. Estudos que possam
abordar estados com diferentes realidades socioeconémicas
ou que se aprofundem na inter-relagao entre capacidades
estatais e outras variaveis contextuais podem ser cruciais
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para entender a tomada de decisao educacional em cenarios
de crise. Por fim, espera-se que 0s insights desta pesquisa
contribuam para uma compreensao mais profunda da
gestao educacional brasileira e inspirem futuros esforcos
investigativos no campo.
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