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RESUMO: Objetiva analisar a implementacdo do Programa Brasil Profissionalizado e
problematizar o papel das relagdes intergovernamentais para sua concretizagdo a partir do
estudo de caso no Estado da Bahia (2007-2020). Por meio de andlise documental, buscou-se
compreender de que modo a cooperacdo entre os entes federados, influenciou na
implementa¢do do referido programa. Para tanto, utilizou-se as contribuigdes tedricas de
Leonardo Secchi sobre o ciclo de politicas, Gabriela Lotta sobre a implementagdo de politicas,
Sonia Draibe sobre os subprocessos de implementacao e Marta Arretche acerca da influéncia
das relacdes intergovernamentais na implementacao de programas. Os resultados evidenciam
os entraves entre formuladores e implementadores do programa, e a importancia da fun¢ao de
assisténcia técnica da Unido. Considera-se que o processo de implementa¢do do PBP no Estado
da Bahia teve obstaculos tanto no nivel federal quanto no nivel estadual, com tragos marcantes
de auséncia de mecanismos de cooperacao entre os entes federados.

PALAVRAS-CHAVE: Federalismo. Implementacdo de politicas publicas. Relagdes
intergovernamentais. Programa Brasil Profissionalizado.

RESUMEN: El articulo tiene como objetivo analizar la implementacion del Programa Brasil
Profesionalizado y problematizar el papel de las relaciones intergubernamentales para su
implementacion a partir del estudio de caso en el estado de Bahia (2007-2020). Con base en el
andlisis de documentos, buscamos comprender como la cooperacion entre las entidades
federativas, observada en la documentacion de los instrumentos de acuerdo, influyo en la
implementacion de ese programa. Para ello, se utilizaron los aportes teoricos de Leonardo
Secchi sobre el ciclo de politicas, Gabriela Lotta sobre la implementacion de politicas, Sonia
Draibe sobre los subprocesos de implementacion y Marta Arretche sobre la influencia de las
relaciones intergubernamentales en la implementacion de programas. Los resultados muestran
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los obstaculos entre los formuladores y los ejecutores del programa, que prdcticamente
hicieron inviable la propuesta inicial del gobierno de Bahia y la importancia de la funcion de
asistencia técnica de la Union. Se considera que el proceso de implementacion del PBP en el
Estado de Bahia tuvo obstaculos tanto a nivel federal como estatal, con marcados rasgos de
ausencia de mecanismos de cooperacion entre las entidades federativas en la resolucion de los
asuntos pendientes identificados durante la ejecucion.

PALABRAS CLAVE: Federalismo. Implementacion de politicas publicas. Relaciones
Intergubernamentales. Programa Brasil Profesionalizado.

ABSTRACT: This paper has per object analyze the implementation of the Brasil
Profissionalizado (Professionalized Brazil, in loose translation) program and problematize the
role of intergovernmental relations formed for its concretion, from a case study on the state of
Bahia (2007-2020). Starting from a documental analysis, it is sought to comprehend how the
cooperation between the federate entities, observed in the pact instruments documentation,
influenced on the implementation of the said program. For such, the theoretical contributions
from Leonardo Secchi, about the cycle of politics, Gabriela Lotta, about the implementation of
politics; Sonia Draibe, about the subprocesses of implementation, and Marta Arretche, about
the influence of intergovernmental relations on program implementations, were used. The
results show the obstacles between formulators and implementers of the program, which
practically made the initial proposal of the government of Bahia and the importance of the
technical assistance function of the Union unfeasible. It is considered that the PBP
implementation process in the State of Bahia had obstacles both at the federal and state levels,
with marked traits of absence of cooperation mechanisms between the federated entities in the
resolution of pending issues identified during the execution.

KEYWORDS: Federalism. Public policies implementation. Intergovernamental relations.
Programa Brasil Profissionalizado.

Introducio

A Constitui¢ao Federal de 1988 (BRASIL, 1988) definiu que a Republica Federativa do
Brasil ¢ formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (DF),
conforme rege o Art. 1° e, optou pelo modelo de federalismo cooperativo. Esse modelo implica
o compartilhamento de responsabilidades entre os entes federados em que esses possuem
autonomia e, a0 mesmo tempo, devem atuar de modo cooperativo por meio das relagdes
intergovernamentais, visando assegurar o exercicio dos direitos descritos nesta Carta.

As determinacdes constitucionais (BRASIL, 1988) estimularam a criacao de diversas
politicas e programas sociais com o intuito de garantir os direitos universais dos cidaddos. Essas

politicas e programas foram moldados por meio da coordenagao federativa do Governo Federal,
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utilizando diversos mecanismos para a implementacao das diretrizes formuladas. Para Segatto
(2012), alguns desses mecanismos de coordenagdo sdo a redistribuicdo de recursos, a
regulamentagdo nacional e o estabelecimento de padrdes nacionais, que objetivam assegurar a
equidade em todo o territdrio nacional por meio das politicas publicas e dos programas.

Politicas publicas e programas, embora interdependentes, sdo diferentes. Sao
interdependentes, na medida em que ambos expressam as diretrizes a serem adotadas. As
politicas podem ser entendidas como uma proposta institucionalizada de solu¢do de um
problema central e sdo implementadas por meio de programas (LASSANCE, 2021). Os
programas sdo os modos pelos quais as diretrizes devem ser operacionalizadas, ou seja, sao
estratégias para solucionar o problema, dai a sua estreita relacio com a analise de
implementagao das politicas (BERNARDES; GUARESCHI, 2007; LASSANCE, 2021).

As politicas publicas e os programas no Brasil sdo criados nos moldes do federalismo
cooperativo, o que implica na distribui¢do de responsabilidades e no didlogo constante entre os
entes. Nao obstante, os conflitos, dilemas e desafios sdo inerentes ao federalismo, pois estao
articulados as relagdes intergovernamentais estruturadas em cada federagdo (ANDERSON,
2009).

Dessa forma, a andlise das politicas publicas e dos programas deve considerar a
dinamica federativa. Nesse artigo, partimos da perspectiva de que a implementagao nao € um
processo determinado pelo desenho de uma politica, mas depende das relagdes
intergovernamentais instituidas pelos burocratas envolvidos nesse processo, que estimulam o
compromisso dos entes federados na concretizagdo das politicas publicas e dos programas.

Nesses termos, a proposta desse artigo, ¢ "analisar a implementagao do Programa Brasil
Profissionalizado (PBP) e problematizar o papel das relagdes intergovernamentais para sua
concretizacdo, a partir do estudo de caso no Estado da Bahia no periodo entre 2007 e 2020".

O PBP ¢ um programa federal criado pelo Ministério da Educa¢ao (MEC), por meio do
Decreto n° 6.302/2007 (BRASIL, 2007a), com o objetivo de estimular a oferta estadual de
ensino médio integrado a educacdo profissional. Esse programa teve uma significativa adesdo
dos estados brasileiros, pois das 27 unidades da federacdo, somente Amazonas e Rondonia nao
foram contempladas com as agdes dessa politica’. Entre os anos de 2007 € 2017 o PBP somou
um valor total pactuado de R$2,1 bilhdes, contemplando cerca de 736 instituigdes de ensino

com reforma, ampliacao e constru¢do em todo o territdrio nacional.

3 Os dados apresentados no artigo sobre o PBP no Brasil e na Bahia correspondem a sistematizacio (realizada
pelas autoras) de informagdes concedidas pelo MEC, solicitadas no sife eletronico da Plataforma Integrada de
Ouvidoria e Acesso a Informagdo, por meio da Manifestacdo n® 23480.013744/2020-96.
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No entanto, a sua implementacdo apresentou problemas em diferentes localidades. O
Tribunal de Contas da Unido (2015) identificou obras atrasadas, paralisadas ou canceladas,
projetos inadequados, material sem utilizagdo e auséncia de prestacdo de contas dos estados
com recursos recebidos do governo federal para o PBP. Essa situa¢do também foi constatada
em estudos de caso nos estados do Espirito Santo (PAZOLINI, 2018), em Alagoas (SILVA,
2014) e no Rio Grande do Norte (SILVA, 2016).

Esse artigo analisa o caso da Bahia, com énfase nas variaveis das relagdes
intergovernamentais entre o Governo Federal e o governo estadual. Os dados apresentados
foram organizados e sistematizados a partir de documentos concedidos pelo MEC, solicitados
no site eletronico da Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informagdo (e-SIC), por
meio da Manifestacio n° 23480.013744/2020-96 (BRASIL, 2020), em que foram
disponibilizados, entre outros, o Processo n° 23400.004954/2009 (BRASIL, 2009b)
digitalizado, que trata do processo de implementagdo do PBP no Estado da Bahia para reforma
e ampliacao de unidades escolares da rede estadual.

Por meio de andlise documental de uma fonte primaria, ou seja, de um material que
ainda ndo recebeu tratamento analitico e com o intuito de interpretar, sintetizar as informagdes
e fazer inferéncias (SA-SILVA; ALMEIDA; GUINDANI, 2009), analisou-se o referido
processo enfatizando as variaveis das relacdes intergovernamentais entre o Governo Federal e
o governo estadual da Bahia na implementa¢do do PBP.

Para tanto, utilizou-se as contribui¢des teoricas de Secchi (2010) sobre o ciclo de
politicas, Lotta (2019) sobre a implementagao de politicas, Draibe (2001) sobre os subprocessos
de implementagdo e Arretche (2001) sobre a influéncia das relagdes intergovernamentais na
implementa¢do de programas.

O texto estd dividido em quatro partes, além desta introducao e das consideragdes finais.
A primeira se¢do discute o ciclo de politicas, destacando a fase da implementagao de politicas
publicas; a segunda, a implementacao de programas federais; a terceira, a relacao entre o PBP
e as relagdes intergovernamentais quanto aos aspectos relativos aos propdsitos do Governo
Federal e adesdo dos estados e; a quarta se¢do, analisa a implementa¢do do PBP no Estado da
Bahia, destacando as dificuldades dos formuladores e implementadores no plano federal e no

plano estadual, bem como a importancia da assisténcia técnica da Unido.
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Implementacio de politicas publicas

As politicas publicas sdo elaboradas para suprir determinados problemas que tenham
relevancia para a coletividade. Sdo formuladas pelo poder estatal e contam com a agdo de
burocratas e dos instrumentos da acao estatal para a sua implementagao (LOTTA, 2019).

A bibliografia indica diversas possibilidades de analise de politicas, como o modelo de
multiplos fluxos de John Kingdon (1997), o modelo de policy analysis de Klaus (2000) e o
modelo de coalizdo de defesa de Paul Sabatier (1988). Apesar dos varios modelos, podemos
considerar comuns a todos as fases de formulagao, implementacgdo e avaliagdo de uma politica.

Os estudos sobre a implementagdo de politicas tém como ponto de partida a ideia de que
as politicas podem ser analisadas como um ciclo composto de diferentes fases (LOTTA, 2019).
Assim, esses estudos recorrem a classificacdo instituida pelo ciclo de politicas e permitem
analisar suas dimensdes de modo isolado e/ou articulado. Nessa pesquisa, abordamos o ciclo
de politicas proposto por Secchi (2010).

De acordo com a sistematizacdo realizada pelo autor, o ciclo de politicas pode ser
sintetizado em sete fases principais: a) identificagdo do problema, b) formacao de agenda, c)

formulagdo de alternativas, d) tomada de decisdo, €) implementagao, f) avaliagdo e, g) extingao.

Figura 1 — Ciclo de Politicas
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Fonte: Secchi (2010, p. 33). Imagem adaptada pelas autoras
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O ciclo de politicas publicas refere-se a vida de uma politica, que ¢ composta por fases
sequenciais e interdependentes, mas nem sempre refletem a real dinamica de uma politica, pois
as fases podem misturar-se e alterar a sequéncia da figura 1 (SECCHI, 2010). Apesar disso, o
ciclo de politicas permite que a complexidade de uma politica seja simplificada, contribuindo
para sua analise.

A implementac¢do da politica publica ¢ a fase posterior a tomada de decisdao e anterior
aos esforcos de avaliagio. E nessa fase que sdo operacionalizados os marcos concretos da
politica publica (SECCHI, 2010). De modo geral, os estudos sobre a implementacdo de politicas
buscam definir varidveis que expliquem o sucesso ou fracasso de sua execucdo (LIMA;
D’ANCENZI, 2013).

Os estudos sobre a implementagao de politicas publicas avangaram a partir da década
de 1970 nos Estados Unidos e na Europa, apontando a necessidade de sistematiza¢do e de
aprofundamento dessa fase do ciclo de politicas. Tais estudos passaram a evidenciar que, por
diversos motivos, “a atuacdo das burocracias publicas ndo ¢ neutra” e que a implementacao
envolve “[...] escolhas e decisdes tomadas por agentes nao eleitos, quais sejam, as burocracias
publicas” (FARIA, 2012, p. 08-09).

Entre os trabalhos publicados, a obra de Pressman; Wildavsky (1973), é considerada um
dos marcos para o avango no campo de estudos sobre a implementacao, tendo em vista que a
definem como um processo interativo entre os objetivos propostos e as agdes para atingi-los.
Os autores destacaram o carater problematico do processo de implementagcdo de politicas
publicas, buscando elucidar o porqué e como acontecem as falhas de implementacdo, que,
muitas vezes, resultam em seu fracasso.

Ao longo das décadas, os avancos nos estudos sobre a implementagdo de politicas
publicas indicaram diversos modelos de analise (Top-Down; Bottom-Up, modelos alternativos
e modelos multiplos) (LOTTA, 2019). Essa pesquisa situa-se nos marcos dos modelos multiplos
que incluem diferentes enfoques de analise como: governanga, instrumentos de ag¢do publica,
relacdo entre atores estatais e ndo estatais, novos arranjos institucionais, sistemas de

coordenacao, capacidades estatais e processos multinivel (LOTTA, 2019).
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Implementacio de programas federais

A implementacdo ¢ o momento que os planos formulados se tornardo realidade e
depende fortemente da acao de burocratas e dos instrumentos de agao estatal (LOTTA, 2019).
Essa fase busca compreender as diferencas entre aquilo que foi formulado, o que foi executado
e o papel desempenhado por diferentes agentes nesse processo de transformacao das politicas
publicas.

No entanto, sdo muitos os exemplos de programas que nao sdo implementados ou sao
implementados de forma parcial e de politicas que acabam desvirtuadas (SECCHI, 2010). O
estudo sobre essa fase das politicas publicas se faz necessario por buscar visualizar os
obstaculos e falhas que costumam acontecer no processo de implementacao, considerando os
diferentes atores e niveis governamentais, tornando esse processo ainda mais complexo.
Arretche (2001, p. 47) salienta que a criagdo de um programa expressa o “resultado de uma
combinagdo complexa de decisdes de diversos agentes”. A existéncia de um programa advém
de uma série de articulagdes que ndo ocorrem de modo isolado, mas ¢ resultado de acordos
entre diferentes formuladores.

A autora alerta que a formulagdo de um programa envolve diferentes interesses que
interferem também em sua execucdo, podendo comprometer o alcance de seus objetivos.
Quanto a implementagdo, esta pode ser compreendida como “um jogo em que a autoridade
central procura induzir agentes (implementadores) a colocarem em pratica objetivos e
estratégias” (ARRETCHE, 2001, p. 47). Assim, para obter a adesdo e “obediéncia” aos
objetivos do programa, o poder central pode desenvolver uma gama de estratégias de incentivos
aos governos subnacionais.

Ao tratar dos subprocessos da implementagao, Draibe (2001), indica que toda politica
ou programa apoia-se em uma estrutura organizacional e estdo submetidos a um sistema
gerencial e decisorio.

Desse modo, deve-se considerar a estrutura hierarquica, o grau de centralizacdo ou
descentralizacdo, a autonomia ou dependéncia entre as partes, as caracteristicas de gestdo do
tempo e a capacidade de implementar decisdes. Draibe (2001) destaca que ¢ importante
compreender a natureza e os atributos das autoridades que conduzem o processo para uma
melhor compreensdo do processo de implementagao.

Tendo em vista esses apontamentos e considerando que o federalismo cooperativo
pressupde um compartilhamento de responsabilidades e uma ordem politica democratica, com

efetiva participacdo das unidades federativas, passamos a analisar o PBP.
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Relacdes Intergovernamentais no Programa Brasil Profissionalizado

O Programa Brasil Profissionalizado (PBP) foi criado no rol de programas federais,
lancados a partir de 2007, e foi instituido pelo Decreto n® 6.302/2007 (BRASIL, 2007a).
Conforme esse decreto, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios interessados em
apresentarem propostas para aderirem ao programa, precisam formalizar a assinatura do Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educagio (PMTPE)* e montar o seu plano de trabalho de
acordo com o Plano de A¢des Articuladas (PAR).

O PBP foi elaborado pelo MEC e, segundo o Decreto n° 6.302/2007 (BRASIL, 2007a),
tem como objetivo estimular a oferta de ensino médio integrado a educacdo profissional nas
redes estaduais visando a articulacdo entre formagao geral e educacao profissional considerando
os arranjos produtivos e as vocagdes locais e regionais, segundo assegura o Art. 1°. Para tanto,
o0 programa prevé a construcdo, reforma, ampliacdo e modernizacdo de escolas técnicas
estaduais, laboratorios, formacgao e qualificagdo dos profissionais atuantes e o fornecimento de
recursos pedagdgicos.

Criado e coordenado pela Unido, o PBP destina recursos financeiros (99%) e assisténcia
técnica aos Estados, mas depende da atuacdo direta dos governos subnacionais para o seu
funcionamento, ja que devem arcar com uma contrapartida de recursos (1%), bem como gerir,
fiscalizar e garantir a execugdo dos objetos pactuados. De acordo com o portal eletronico do
MEC?, os Estados interessados em aderir a0 PBP devem elaborar planos de a¢do, conforme o
PAR, levando em considerag¢do as orientagcdes do projeto formulado pela coordenacdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do (FNDE). Para a implementacdo do programa, o
MEC, por meio da Secretaria de Educagdo Profissional e Tecnologica (SETEC), posiciona-se
como instituicdo gestora, enquanto o FNDE, uma autarquia do MEC, assume o papel de
concedente, representando a Unido. Os estados, como convenentes, sdo representados pelas
Secretarias Estaduais de Educacdo Tecnologica.

Desse modo, a implementacdo desse programa esta condicionada a plena articulacao
dos entes e ao cumprimento das incumbéncias delegadas a cada um por meio da celebragao de
Convénios ¢ Termos de Compromisso entre os estados, DF e municipios € o FNDE, como
representante do governo central.

O PBP teve expressiva adesdo nacional. Entre os anos de 2007 e 2017 foram firmadas

135 pactuagdes em todo o pais, das quais 107 foram por meio de Convénio e 28 por Termo de

* Decreto 6.094/2007 (BRASIL, 2007b).
3 Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/brasil-profissionalizado. Acesso em: 15 mar. 2022.
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Compromisso, contemplando cerca de 736 instituicdes de ensino com pactuagdes que
abarcavam reforma, ampliagio e construgio de escolas®.

Essas celebragdes somaram um valor total pactuado de R$2,1 bilhdes, o que demonstra
o consideravel investimento de recursos para a implementagdo desse programa com o intuito
de ampliar a oferta do ensino médio integrado no Brasil.

Analisando o investimento por regido, a Regido Nordeste se destacou, ja que, do
montante de R$2,1 bilhdes pactuados, R$1 bilhdo foi nessa regido, o que correspondeu a 51,1%,
ou seja, mais da metade do total de recursos pactuados em todo o pais. Além disso, essa regido
apresentou uma supremacia também em relagdo a quantidade de celebragdes, tanto por
Convénio como por Termo de Compromisso, que correspondeu a 43,7% do total nacional.

A partir desses indicadores, esse artigo buscou analisar a implementa¢ao do PBP no
Estado da Bahia, considerando que ¢ o maior estado da regido, com uma érea de 1.558.000 km?,
representando 18% do territorio brasileiro. Além disso, a Bahia possui 15 milhdes de habitantes,
0 que a situa como 4° maior Estado em termos de populagao, atras de Sdo Paulo, Minas Gerais
e Rio de Janeiro, sendo que a densidade demografica ¢ extremamente desigual, tendo Salvador
e Feira de Santana como os municipios mais populosos dentre os 417 existentes (G1 BA, 2021).

Ademais, consideramos relevante a situacdo educacional do Estado, particularmente do
ensino médio, conforme estudo do Forum Estadual de Educagdo da Bahia, divulgado em 2020,
com dados dos anos anteriores ao da suspensao das aulas em decorréncia da Pandemia da
Covid-19. Segundo esse estudo, grande parte da populagdo de 15 a 17 anos ndo estava na escola
e a proporgio de atendimento vinha diminuindo (FORUM ESTADUAL DE EDUCACAO DA
BAHIA, 20207).

Em relacdo ao ensino médio integrado a educagdo profissional, o referido documento
afirma que se trata de uma politica do Estado da Bahia, mas que a tendéncia de implementacao
ainda ¢ muito insuficiente, sendo que o ensino médio se concentra na formagao propedéutica,
demonstrando o impacto que o PBP poderia ter na expansdo dessa etapa de ensino de forma

integrada.

¢ Informagdes sistematizadas pelas autoras a partir dos dados disponibilizados pelo MEC por meio da Manifestagio
n® 23480.013744/2020-96 (BRASIL, 2020).
’ Disponivel em: http://www.feeba.uneb.br. Acesso em: 03 de abr. 2022.
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A implementacio do Programa Brasil Profissionalizado no Estado da Bahia (2007-2020)

No periodo analisado (2007 a 2020), o Estado da Bahia celebrou, por meio do PBP,
quatro convénios: dois no ano de 2008 (n° 750011 e n° 750028), dois em 2009 (n° 657621 e n°
658378) e um termo de compromisso (n° 201403302) em 2014, totalizando cinco pactuagdes

no Estado, com investimento total de R$ 57,6 milhdes.

Tabela 2 — Pactuagdes no Estado da Bahia por meio do PBP

Estado Numero Ano Tipo Objeto
BA 750011 2008 Convénio Infraestrutura
BA 750028 2008 Convénio Genérico
BA 657621 2009 Convénio Infraestrutura
BA 658378 2009 Convénio Genérico
BA 201403302 2014 Termo de Genérico

Compromisso

Fonte: Elaborado pelas autoras a partir dos dados disponibilizados pelo MEC (Manifestagao n°
23480.013744/2020-96) (BRASIL, 2020)

Os objetos de pactuagdo sdao definidos como genéricos (materiais didaticos, formagao
de profissionais, mobilidrio e equipamentos) e objetos de infraestrutura (construg¢ao, ampliagao
e reformas de unidades de ensino).

Quanto aos objetos genéricos, foi informado pelo MEC que ndo ha um detalhamento de
dados consolidados que poderiam ser disponibilizados. Sobre os objetos de infraestrutura, foi
disponibilizado um detalhamento com a descri¢cao dos recursos totais por Estado e a situagao
das obras, conforme o relatério da ultima vistoria realizada, permitindo identificar as obras
concluidas, as obras canceladas, as obras inacabadas, as obras paralisadas e as obras em
execucao.

Esse estudo terd como objeto de andlise o Processo n° 23400.004954/2009 (BRASIL,
2009b), que detalha os tramites da implementacio do PBP no Estado da Bahia e,
especificamente, o Convénio n° 657621 que corresponde as obras de infraestrutura, com seus
desdobramentos até o ano de 2020. Esse recorte se deu a partir da documentagao disponibilizada
pelo MEC, pois, apesar de solicitarmos o acesso a todas as pactuagdes, apenas esse processo
(da Bahia) foi concedido por meio eletronico.

Conforme descrito no referido processo, durante o ano de 2009, a Secretaria de
Educacdo da Bahia submeteu a Coordenadoria Geral de Projetos Especiais do FNDE, 28
propostas arquitetonicas para a implantagdo de laboratérios, reforma e ampliacdo, sendo 14
propostas por meio do Oficio n® 213/09; 2 propostas por meio do Oficio n® 215/09 e 12
propostas por meio do Oficio n°431/2009.
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Os Oficios (n° 213/09, 215/09 e 431/09) de encaminhamento enviados pela Secretaria
de Educacgdo do Estado da Bahia ao FNDE, indicaram que os projetos estavam de acordo com
as recomendagdes do MEC e apresentaram os seguintes elementos: Oficio de Encaminhamento,
Documento de Dominialidade, Relatério Fotografico, Planta de Localizagdo, Planta de
Situacdo, Quadro descritivo de Cursos/Laboratorios, Planta Baixa, Memorial Descritivo,
Orcamento e Cronograma Fisico-Financeiro (Processo n° 23400.004954/2009, p. 14)
(BRASIL, 2009b).

O valor total dessas solicitagdes iniciais ao FNDE foi de R$11,6 milhdes. Apos analise
da equipe técnica do FNDE, constatou-se que 11 unidades ndo apresentaram os requisitos € a
documentacao do terreno exigida por essa autarquia para a celebragcdo do convénio, ndo sendo,
portanto, incluidas no processo. Além disso, outras 5 unidades foram transferidas para outro
convénio e ndo encontramos, no processo, a justificativa para tal.

Dessa forma, a equipe do FNDE mostrou-se favoravel ao atendimento da proposta do
Estado da Bahia de 12 unidades, com um valor correspondente a R$2 milhdes para reforma e
R$3,3 milhdes para ampliagdo das unidades escolares. Portanto, o valor total pactuado foi de
R$5, 3 milhoes, sendo a Unido responsavel por custear 99% dos recursos ¢ o Estado da Bahia,
uma contrapartida de 1%, conforme descrito no Convénio.

Em 29 de Dezembro de 2009, foi celebrado o Convénio n°® 657621/2009 entre o FNDE
e o Estado da Bahia para reforma e ampliagdo de 12 unidades escolares, com vigéncia de 540
dias, a contar da data da assinatura do convénio, com provavel data de conclusao até o dia 21
de junho de 2010.

A aprovagao de recursos aconteceu em dezembro de 2009, mas a sua liberacao dependia
de andlise juridica, excepcionalmente apos a celebracdo do Convénio, que s6 foi realizada em
dezembro de 2010, pela Procuradoria Geral da Unido (PGU), por meio do Parecer
n°1.660/2010, anexado ao Processo n° 23400.004954/2009, (BRASIL, 2009b), sendo que até
esse periodo, as obras ndo haviam sido iniciadas.

O Parecer indicou diversas inconsisténcias na documentacao fornecida pelo Estado da
Bahia referente a documentagdo enviada sobre as unidades escolares a serem custeadas, tais
como: a) plano de trabalho em que ndo constavam etapas ou fases de execucao da aplicagdo
dos recursos financeiros, bem como indicagdo da conclusdo das etapas ou fases programadas;
b) auséncia do projeto basico, pega elementar para a liberagcdo da primeira parcela dos recursos;
¢) comprovagdo da regularidade quanto a comprovacao do exercicio pleno da propriedade do

imoével pela Procuradoria do FNDE; d) analise técnica com pareceres que ndo atendiam aos
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requisitos do Anexo I da Resolugdo CD/FNDE n° 19/2009 (FNDE, 2009); d) auséncia de
formalizag¢ao de termo de adesdo ao Compromisso Todos pela Educacio e do compromisso de
realiza¢ao da Prova Brasil, exigidos para a celebragao de convénios no ambito do PDE nos
termos art. 10, §1°, do Decreto n° 6.094/2007 (BRASIL, 2007b) e; e) falta de comprovacao,
por parte do FNDE, de que dispunha de estrutura para acompanhar e fiscalizar a execuc¢ao do
objeto, faltando, nos autos, a designacdo do representante para acompanhar a execugdao do
convénio.

A partir desse parecer, emitido pela Procuradoria, o FNDE comunicou a Secretaria de
Educacao do Estado da Bahia as constatagdes realizadas pela PGU, solicitando pronunciamento
e resolugdo das pendéncias de sua competéncia. Desde entdo, a Secretaria de Educagdo do
Estado da Bahia vinha tentando solucionar as pendéncias indicadas, porém sem sucesso.

Esses entraves de ordem técnica deveriam ter sido observados antes mesmo da
celebragcdo do Convénio, visto que as constatagdes da PGU indicaram que diversos requisitos
minimos exigidos para a pactuacdo e a liberacdo dos recursos financeiros nao haviam sido
atendidos, demonstrando uma fragilidade administrativa e técnica do proprio FNDE, como
instancia formuladora e implementadora deste programa (NOVATO; NAJBERG; LOTTA,
2020).

Em junho de 2011, a Coordenadoria Geral de Programas para o Desenvolvimento do
Ensino questionou a Diretoria de Programas Educacionais (DIRPE), por meio de oficio, o papel
do FNDE frente ao grande volume de convénios firmados por essa autarquia. Destacou
prejuizos a execucao dos convénios considerando, entre outros, a insuficiéncia de técnicos do
FNDE das areas responsaveis e a capacidade técnica dos convenentes e outros setores, que
também faziam parte do processo de execugdo e interferiam na realizagdo de suas etapas,

conforme os trechos a seguir:

O FNDE, no intuito de viabilizar a implementagdo das politicas educacionais
definida pelo Ministério da Educacdo, a cada ano, vem assumindo a execucao
de novos programas e projetos educacionais, utilizando a modalidade de
transferéncia voluntaria de recursos financeiros, via convénio, sem, contudo,
acrescer o efetivo técnico das areas responsaveis pelas etapas do processo
de execucdo na mesma proporgdo, ocasionando a sobrecarga de trabalho.

Em razdo do descompasso entre fatores como volume e diversidade de
demandas, capacidade técnica-operacional e obrigatoriedade de se fazer
cumprir os dispositivos legais, outros setores que, também, fazem parte
do Processo de execucio, interferem nas etapas do processo, tornando-o
denso e menos célere, impactando inclusive na inviabilizacdo na
conclusao do objeto pactuado.

Ademais, o processo de execucido das transferéncias voluntarias ¢é
recorrentemente prejudicado por fatores motivados pelo convenente.
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Muitos dos municipios ndo contam com pessoal qualificado para
gerenciamento dos convénios, 0 que resulta na nio-observincia dos
procedimentos legais a serem adotados para a prorrogacio de vigéncia,
especialmente no que tange ao cumprimento de prazos.

Em todos os convénios firmados consta clausula especifica sobre a vigéncia e
as condicdes para a solicitacdo de sua prorroga¢ao, por parte dos convenentes.
No entanto, parte dos convénios firmados tém seus prazos expirados, sem
que haja tempo habil para a formalizacio dos tramites legais necessarios.
[...] Embora estes mecanismos preventivos estejam em pleno funcionamento,
uma quantidade expressiva de convénios, principalmente aqueles que
envolvem obras de construgdo, ampliagdo ou reforma de prédio publico, tem
seus prazos expirados por inércia do convenente ou por auséncia de
tempo suficiente para analise do instrumento de prorrogacio, conforme
explanado anteriormente (Processo n°: 23034.000712/2010-17, folha 824,
2011, p. 53, Volume V - grifos nossos).

Os trechos destacados acima mostram que a implementacao do PBP no Estado da Bahia
sofreu entraves por parte de ambos os entes federados responsaveis pela sua execugdo. Quanto
a concedente (FNDE), foram destacados, entre outros, o grande volume de convénios firmados
e a auséncia de técnicos responsaveis pelo acompanhamento de cada etapa. Em relagdo ao
convenente (Estado da Bahia), também foi destacada a insuficiéncia do quadro de pessoal
qualificado para gerenciar os convénios, o que provocou a ndo observancia dos procedimentos
legais e o cumprimento dos prazos.

Além disso, vale ressaltar que a capacidade técnica dos municipios foi questionada. No
entanto, esse ente federado nao foi incluido como participe direto do Convénio n° 657621/2009
(celebrado entre o FNDE e o Estado da Bahia) (BRASIL, 2009a), o que indica a necessaria
articulagdo dos governos subnacionais por meio das relacdes intergovernamentais para a
implementa¢do de programas federais, visto que a execucdo perpassa todas as instancias de
forma direta ou indireta.

O processo de implementacao do PBP na Bahia contou com diversos entraves tanto em
nivel federal, quanto em nivel estadual, que resultaram em intimeras solicitacdes de prorrogacao
de prazo de vigéncia do Convénio n° 657621/2009 (BRASIL, 2009a).

Em maio de 2011, a Secretaria Estadual de Educacao solicitou o primeiro Termo Aditivo
de prorrogacgao de prazo (Oficio n°136/2011) por mais 365 dias, sob a justificativa de que os
recursos da primeira parcela do convénio s6 foram liberados em fevereiro de 2011. Assim, o
novo prazo passou a ser junho de 2012.

Em margo de 2012, o segundo Termo Aditivo foi solicitado (Oficio n® 69/2012) e
prorrogou o prazo por mais 365 dias. A justificativa para tal foi de que os procedimentos para

a execuc¢ao do valor encontravam-se em andamento. Dessa maneira, mediante a realizacao do

processo licitatorio, o novo prazo passou a ser junho de 2013.
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O terceiro Termo Aditivo, solicitado (Oficio n°82/2013) em margo de 2013, prorrogou
prazo por mais 500 dias, com nova data até¢ novembro de 2014, no qual a secretaria estadual
apresentou como justificativa ao FNDE os argumento de que duas unidades ja estavam com
licitagdo finalizada, quatro unidades encontravam-se em fase de elaboracdao de documentos
técnicos e outras duas estavam em processo de regularizacao das respectivas dominialidades
(Oficio n°® 82/2013).

Apo6s a solicitacao de trés Termos Aditivos de prorrogacdo de vigéncia e diante da
impossibilidade de solucionar determinadas pendéncias, em julho de 2013, o convenente optou
pela exclusdo de 6 unidades que ja haviam sido contempladas com o referido convénio e em
novembro de 2013, solicitou a exclusdao de mais uma unidade. Dentre as justificativas citadas
esta a falta de espago para implantacdo de laboratorio, escolas que ndo tinham oferta de
educagdo profissional, pendéncia de dominialidade e de implantagdo dos mdodulos de ampliagao
e reforma (BRASIL, 2009a).

A secretaria estadual apontou que o plano de trabalho havia sido formalizado em 2009,
buscando atender a realidade daquela época. Portanto, em razdo do lapso temporal (2009 a
2013), verificou-se a necessidade de mudanca e alteragdo no plano, com significativa redu¢ao
dos objetivos iniciais tragados.

Vale ressaltar que o Convénio n° 657621 foi assinado em 29 de dezembro de 2009
(BRASIL, 2009a) e tinha uma vigéncia inicial de 540 dias para a conclusdo das obras. Por meio
da analise do Processo 23400.004954/2009 (BRASIL, 2009b), verificamos que, até o ano de
2020, 11 Termos Aditivos de Prazo haviam sido formalizados com o objetivo de tentar
solucionar as pendéncias e garantir a execugio dos objetos®.

No entanto, as vdrias solicitacdes de prorrogagdo de prazo para a execucdo das obras
foram insuficientes, visto que as irregularidades ndo foram totalmente sanadas. Apos mais de
10 anos da data inicial da celebracdo do referido convénio, constatamos que a maior parte das
obras nao foram concluidas, indicando um processo complexo de implementagao, com diversos
entraves e sem éxito.

Das 12 unidades que haviam sido contempladas no convénio para reforma e ampliagao,
7 foram canceladas e excluidas da pactuagdo; 1 encontrava-se paralisada com 47,2% de

execu¢ao (C.E EP do Paraguagu); 2 estavam em fase de contratacao (C.E Presidente Costa e

8 Em relagdo aos valores das referidas obras, ja haviam sido pagos pelo convenente, de modo que a Coordenadoria
de Infraestrutura orientou que esses recursos deveriam ser restituidos e corrigidos, por ocasido da prestacdo de
contas do referido Convénio, bem como a aplicacdo financeira, referente ao montante de todas as a¢des canceladas,
deveria ser igualmente restituida ao erario a titulo de atualiza¢do de valor (Processo n° 23400.004954/2009,
BRASIL, 2009b, p. 113).

RIAEE — Revista Ibero-Americana de Estudos em Educagdo, Araraquara, v. 17, n. esp. 3, p. 2139-2157, nov. 2022 e-ISSN: 1982-5587

DOI: https://doi.org/10.21723/riaee.v17iesp.3.16695 2152



Relagées intergovernamentais na implementagdo do Programa Brasil Profissionalizado: O caso da Bahia

Silva e C.E Luis Viana) e apenas 2 haviam sido concluidas (C.E Constantino Catarino de Souza
e C.E Joaquim da Rocha Medeiros), demonstrando uma execu¢ao muito distante do desenho

inicial firmado na pactuacgao entre o FNDE e o Estado da Bahia.

Consideracoes finais

O objetivo deste artigo foi analisar a implementacdo do Programa Brasil
Profissionalizado e problematizar o papel das relagdes intergovernamentais para sua
concretizagdo a partir do estudo de caso no Estado da Bahia.

Em geral, o artigo evidenciou que o processo de implementacdo do PBP no Estado da
Bahia teve obstaculos tanto no nivel federal quanto no nivel estadual, com tragos marcantes de
auséncia de mecanismos de cooperacdo entre os entes federados na resolucdo das pendéncias
1dentificadas durante a execugao.

Especificamente, a pesquisa mostrou que os burocratas do governo estadual nao
observaram ou tiveram dificuldades técnicas para inserir documentos relevantes do processo,
tais como plano de trabalho completo, comprovantes de propriedade dos terrenos, além da falta
de formalizacdo de termos de compromisso. No nivel federal, destacamos a falta de técnicos
responsdveis para acompanhar e fiscalizar programas no FNDE, bem como a expiracdo de
prazos de convénios, principalmente dos que envolvem obras em prédios publicos, sem que os
entes federados fossem admoestados, o que fez com que fossem paralisadas ou canceladas,
como constatado na analise documental do Processo n® 23400.004954/2009 (BRASIL, 2009b).

Assim, fatores de ordem técnica-burocratica no plano das relagdes intergovernamentais
distanciaram formuladores e implementadores do PBP no dmbito federal dos implementadores
no Estado da Bahia, indicando fragilidade na cooperagdo e colaboragdo entre os entes na
execugao desse programa. Apesar de o Estado da Bahia demonstrar interesse inicial comum ao
MEC quanto a implementa¢do do PBP, tendo em vista a sua adesdo ao programa como politica
publica, as dificuldades técnicas se sobressairam e o FNDE nao soube ou ndo pdde garantir a
funcdo de assisténcia técnica da Unido, conforme estabelece o artigo 211 da CF de 1988
(BRASIL, 1988).

Em relacao a adesdao do PBP pelo Estado da Bahia, entre os anos de 2008 ¢ 2014 foram
firmados cinco pactuagdes, sendo quatro Convénios e um Termo de Compromisso, com uma
destinacdo de R$ 57,1 milhdes por parte do governo federal. Diante do vasto territorio ¢ dos

imensos desafios de ampliagdo da oferta de ensino médio no Estado da Bahia (integrado ou ndo
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ao profissional) parece-nos que seria uma politica publica que, ao menos, iria incidir para a
expansao da oferta e diminuig¢do da precariedade dessa etapa de ensino.

Entretanto, o que se pode constatar na fase da implementagdo, a exemplo do convénio
n® 657621/2009 (BRASIL, 2009a), ¢ uma tendéncia de ndo efetivacdo desse programa,
provocada, entre outros fatores, por entraves técnico-burocraticos nos niveis estadual e federal
e pela fragilidade nas relagdes intergovernamentais, que reduziram drasticamente o potencial

finalistico do PBP.
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