(10 A s e A
T TR
(LR T
T S

W PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM SOCIOLOGIA
m

UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA
SETOR DE CIENCIAS HUMANAS, LETRAS E ARTES

MESTRADO EM SOCIOLOGIA POLITICA

CONFLITOS E RESISTENCIA: UMA ANALISE SOBRE A
MUNICIPALIZAGAO DO ENSINO FUNDAMENTAL EM
LONDRINA

CURITIBA - 2002



ANGELA MARIA DE SOUSA LIMA

CONFLITOS E RESISTENCIA: UMA ANALISE SOBRE A
MUNICIPALIZAGAO DO ENSINO FUNDAMENTAL EM
LONDRINA

Dissertacdo apresentada ao Programa de
Pos-Graduagao em Sociologia, Mestrado em
Sociologia Politica, da Universidade Federal
do Parana, como requisito parcial a
obtencao do titulo de Mestre.

Orientador: Prof. Dr. Nelson R. de Souza

CURITIBA - 2002



UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

SETOR DE CIENCIAS HUMANAS, LETRAS E ART JOR
PROGRAMA DE POS GRADUACAQ EM SOCIOLOGIA
Ras Generel Carneire, 460 - 9° andar-saia 307 Fomee fax: 360-5373

Os Membros da Comiss&io Examinadora designada pelo Colegiado
do Programa de Pés-Graduagfio em Sociologia, para realizar a argiicdo da
Dissertacio da aluna ANGELA MARIA DE SOUSA LIMA, sob o titulo
“CONFLITOS E RESISTENCIA: uma andlise sobre a municipalizacdo do
ensino fundamental em Londrina”, para obtencfio do Titulo de Mestre em
Sociologia, .. APARNI K uunene. a candidata com conceito % »
sendo-lhe conferidos os créditos previstos na regulamentag@o do Programa de
Poés-Graduagio em Sociologia, completando assim todos os requisitos
necessarios para receber o Titulo de Mestre.

Curitiba, 12 de dezembro de 2002.

Prof. Dr. Nelson Rosério de Souza - Orientador (UFPR) Lot E%E‘T\
. Vg““m
Prof. Dr. Mério Fuks (UFPR) | Im RS- ﬂ/\/i/\
W | v o+

Prof* Dr* Maria Regina Clivati Capello (UEL) M

a 14




UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

SETOR DE CIENCIAS HUMANAS, LETRASE ARTES

PROGRAMA DE POS GRADUACAQ EM SOCIOLOGIA
Rus Geperal Cargeive, 450 - 9° pndar-asls 6507 Fene e fax 3 360-3173

ATA DE DEFESA DE DISSERTACAO DE MESTRA

Ata referente & sessio publica de defesa de dissertagio p&m obterigaa de titulo
de Mestre, a que se submeteu a aluna ANGELA MARIA DE SOUSA
LIMA. Aos doze dias do més de dezembro do ano dois mil e dois, no Ed.
D.Pedro I, Setor de Ciéncias Humanas, Letras e Artes da Universidade Federal
do Parana, as 13 horas e trinta minutos, no anfiteairo 1000 - 10° andar), foram
instalados os trabalhos da Banca Examinadora constituida pelos seguintes
Professores Doutores: Nelson Rosério de Souza - Orientador (UFPR), Mério
Fuks (UFPR) e¢ Maria Regina Clivati Capello (UEL), designada pelo
Colegiado do Curso de Pés-Graduag@io em Sociologia, para a sesséio piblica
de defesa de dissertagfio intitulada “CONFLITOS E RESISTENCIA: uma
anslise sobre a municipalizagio do ensino fundamental em Londrina”,
apresentada por Angela Maria de Sousa Lima. A sessfio teve inicio com o
apresentagdio oral da aluna sobre o assunto desenvolvido, tendo o Professor
Doutor Nelson Rosério de Souza, na presidéncia dos trabalhos, concedido a
palavra a cada um dos examinadores, para sua argliicdo. Em seguida, a aluna
apresentou sua defesa. Na seqiléncia, Professor Doutor Nelson Rosério de
Souza, retomou a palavra para fazer suas consideragl¢s. Na continuagdo, a
Banca Examinadora reunida, decidiu pela .GREEVAGRA.......... da candidata,
atribuindo-lhe os seguintes conceitos: Prof. Dr. Nelson Rosério de Souza —
Orientador (UFPR), conceito ....Cx.....; Prof. Dr. Mario Fuks (UFPR), copceito
woekon... € & Prof De* Maria Regina Chvatﬁ Capello (UEL), conceito .c.idos «
Em seguida o Senhor Presidente declarou .....&nJ2:03.50%, dlox , conceito final
Ce cosse, 3 alUNA Angela Maria de Sausa Lima, que
chbeu o Titulo de Mestre em Sociclogia, drea de concentracfio Seciologia
Politica. Encerrada a sessfo, ey, Sueli Helena Andolfato de Sales, secretdria,
lavrei a presente ata, que vai assinada pelos membros da Banca Examinadora
e pela Candidata.

Prof. Dr. Nelson Rosario d@b?um (Orientador) W Q C:; )
Prof. Dr. Mério Fuks //f ’f’,ﬁﬁ/@ _/V/Z//CI
Prof* Dr* Maria Regina Clivati Qapeiﬁe

Angela Maria de Sousa Lima _



Para:

Adriano: forga e companheirismo
Marina: luz e esperanga

Maria: vida e coragem

José: dedicagao e exemplo



AGRADECIMENTOS

H& muito a agradecer a muitos:

Aos professores e funcionarios do Programa de Pds-Graduacgdo de
Sociologia da Universidade Federal do Parana.

Ao meu orientador, Professor Doutor Nelson Rosario de Souza, que
soube combinar, em sua competente orientagdo, exigéncia, apoio e
respeito a autonomia da producéo.

Ao Professor Doutor Mario Fuks e a Professora Doutora Maria Regina
Clivati Capelo pelas proveitosas criticas e sugestdes no exame de
qualificagdo.

Ao meu esposo Adriano e a minha filha Marina pela solidgriedade,
companheirismo, forga e incentivo.

A Professora Mestra e Doutoranda lleisy Luciana Fiorelli Silva, da
Universidade Estadual de Londrina, pelo apoio, auxilio e estimulo.

A Professora Especialista Silvana Rodrigues Tinoco, da Universidade
Norte do Parang, pelo auxilio. na corregao de portugués.

Aos professores do Departamento de Educacéo da Universidade Federal
do Parana que disponibilizaram documentos e significativos dados para a
minha pesquisa.

Aos integrantes da Associagdo dos Professores do Parana (APP-
Sindicato), pelos documentos cedidos e pelas entrevistas.

A todas as organizagdes sociais de Londrina que abriram suas portas
para a realizacdo das entrevistas e do trabalho de campo.

As pessoas que, de forma indireta, influenciaram decisivamente na
elaboragdo do trabalho: Claudia Maria, Maria Isabel, José Antonio,
Sandra Lima, Sandra Sousa, Claudiney José, Maria Aparecida, Isilda,
Luzia, Adriana Ferreira, Claudinéia, Flaviane, Irineu, Ménica, Denise,
Terezinha, Sueli, César, Eliane, Danilo e Eleni.

A elas sou imensamente grata.



SUMARIO

INTRODUGAO 1

CAPITULO 01 4

MUNICIPALIZAGAO DO ENSINO NO BRASIL NA OTICA DA

DESCENTRALIZAGAO E DA DEMOCRACIA/DEMOCRATIZAGAO 4
Introducao -4
1.1.  Apropésito da descentralizacéo 5
1.2. A proposito da democracia e da democratizagéo 13

1.3. A relagédo Estado e Descentralizagdo: os fundamentos da crise e o conceito

conservador de descentralizagao 17

1.3.1. Estado e Descentralizacdo das Politicas Educacionais 20
1.4. A defesa da aproximagéo entre Municipalizagdo do Ensino e Democracia ---25

1.5. Conflitos e resisténcias em torno da equacdo: Municipalizagdo do Ensino e

Democracia 35

CAPITULO 02 45

A HISTORIA DA MUNICIPALIZACAO DO ENSINO FUNDAMENTAL NO BRASIL E
NO PARANA: UMA TRAJETORIA DE PERDAS DEMOCRATICAS? 45

Introdugao 45

2.1. Um histérico da Municipalizagdo do Ensino Fundamental no Brasil: de 1950 a
Constituicao de 1988 46

2.2. A trajetdria da municipalizagado do Ensino Fundamental e da descentralizag&o

educacional na LDB de 1996: Sistema Municipal de Ensino e a nova politica de

financiamento publico 55



221

A nova politica de financiamento publico para a Educacdo Fundamental ---57

2.2.2. Sistema Municipal de Ensino 61
2.2.3. Repensando a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional: uma

analise sobre 0s avancos e os retrocessos democraticos 64
2.3. A municipalizagdo do Ensino Fundamental no Estado do Parana: a

reestruturagéo da Educacéo Publica na ética da descentralizacao liberal ----72
2.3.1. A descentralizagdo educacional vista pela 6tica da gestao liberal ===---===eu--. 80
CAPITULO 03 89
A MUNICIPALIZAGAO DO ENSINO FUNDAMENTAL EM LONDRINA ------cnvnnmeee 89
Introdugao , 89
3.1. Contextualizando Londrina 90
3.2. Indicadores Educacionais 95
3.3. O FUNDEF e os gastos com educagdo em Londrina 104
3.4. Um histérico da resisténcia e dos conflitos em torno da implantagdo da

municipalizagdo do ensino fundamental de 1" a 4" série em Londrina -------- 112
3.4.1. Centralizagao/descentralizagdo pedagogica em Londrina: continuam as

resisténcias 132
3.5. Conselho Municipal de Educacao: sintese da resisténcia? 140
3.5.1. Conselho de Acompanhamento e Controle Social 140
3.5.2. Conselho Municipal de Educagao 146
3.6. Repensando a génese dos conflitos e da resisténcia 151

CONSIDERAGOES FINAIS 158




REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 164

DOCUMENTOS 173




LISTA DE QUADROS E TABELAS

01. Sistema de Ensino, Competéncias e Recursos Financeiros =-=-----e-=---- 47

02. Recursos gastos com educacéo 59

03. Evolug&o da populagdo no municipio de Londrina, no periodo de 1950 a
1993 e projegao para o ano 2000 91

04. Evolugéo da populagdo no municipio de Londrina 92

05.Valores do PIB per capita para o Brasil, Parana e Londrina em 1996 ----93

06.Ramo e numero de trabalhadores 93
07.Resumo das receitas de Impostos no municipio de Londring ==-======-=--- 94
08.Rede Municipal de Ensino de Londrina em 1998 96

09.Quantidade de estabelecimentos de ensino da Rede Municipal de
Londrina em 2002 96

10. Numero de alunos em 2002 em Londrina 96

11.Relacdo professor/aluno nas escolas da Rede Publica Municipal de
Londrina 99

12.Relagcdo entre escolas, salas de aula, turmas e numero de alunos na

Rede Municipal de Londrina 100
13.Movimentagéo das matriculas na zona urbana e na zona rural ---------- 101
14.Nucleagdo em Londrina, quadro evolutivo 102

15.Quadro Comparativo de investimentos do municipio de Londrina em

manutengao e desenvolvimento do Ensino 105

16. Percentual de contribuicdo de Londrina para o FUNDEF, em relagé&o ao
total do Fundo em 2002 108

17.Maiores despesas por programa, de 1996 a 2000, de Londring ==------- 109

18. Per capita aluno por programa (nivel ou modalidade de ensino) -------- 110



19.Recursos potencialmente disponiveis por aluno do Ensino Fundamental

com e sem recursos do FUNDEF em Londrina 111

20.Mapa da Municipalizagdo do Ensino Fundamental no Brasil =--===-===--=- 112
21.Mapa da Municipalizagdo do Ensino Fundamental no Parana

em 2002 114

22. Alunos matriculados no Ensino Fundamental de 12. a 42 série, em 1999,

em Londrina 119

23. Alunos matriculados no Ensino Fundamental de 1. a 4% série, em 2002,

em Londrina 119

24.Municipios com Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do

FUNDEF: Brasil e regides - 1998 — Percentual de municipios =---===-=-=- 145



ADT
ALSC
AMEPAR
AMP
APEOESP

APM

APP- Sindicato
BID

BM

CACSF
COMADE

CB

CBA
CEE
GEE/PR
CETEPA
CENPEC
CF
CME/Londrina
CNTE
CPB
DIEESE

D.E.
D. F.
ENEM
EJA
FDE
FMI

LISTA DE ABREVIATURAS

Ato das Disposic¢oes Transitérias

Associagdo dos Licenciados de Santa Catarina
Associagdo dos Municipios do Médio Paranapanema
Associagdo dos Municipios do Parana

Associagdo dos Profissionais do Ensino Oficial do Estado de
Sao Paulo

Associacdo de Pais e Mestres

Associagao dos Professores do Parana

Banco Interamericano para o Desenvolvimento

Banco Mundial

Conselho de Acompanhamento e Controle Sociais do FUNDEF
Conselho de Acompanhamento e Controle Sociais do FUNDEF
de Londrina

Curriculo Basico

Ciclo Basico de Alfabetizagao

Conselho Estadual de Educagéao

Conselho Estadual de Educagao do Parana

Centro de Treinamento do Magistério do Parana
Centro de Pesquisas para Educacéo e Cultura
Constituicdo Federal

Conselho Municipal de Educagéao de Londrina
Confederag&o Nacional dos Trabalhadores de Educagao
Confederacgéo dos Professores do Brasil

Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socio
Econdmicos

Deficiéncia Especial

Deficiéncia Fisica

Exame Nacional do Ensino Médio

Educacgao de Jovens e Adultos

Fundo de Desenvolvimento Econémico

Fundo Monetario Internacional



FNDE Fundacdo Nacional do Desenvolvimento do Ensino

FPM Fundo de Participagdo do municipio

FPE Fundo de Participacdo do estado

FNDEP Férum Nacional em Defesa da Escola Publica

FORUM Forum Paranaense em Defesa da Escola Publica, Gratuita e de
Qualidade

FUNDEB Fundo de manutengéo e Desenvolvimento da Educagédo Basica

Publica e de valorizacdo dos Profissionais do Magistério
FUNDEF Fundo de Manutengao de Desenvolvimento do Ensino

Fundamental e de Valorizagdo do Magistério

FUNDEPAR Fundacéo Educacional do Parana

GP Gestao Participativa

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
ICMS Imposto sobre circulagdo de mercadorias

IGP indice Geral de Precos

IPARDES Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social
P Imposto sobre Produtos Industrializados

IPTU Imposto predial e territorial urbano

LDB Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional
LDBN Lei de Diretrizes e Bases da Educag&o Nacional
MEC Ministério da Educacgao e Cultura

NEPP Nucleo de Estudos de Politicas Publicas

NRE Nucleo Regional de Educacéao

ONGs Organizagdes Nao-Governamentais

ONU Organizacdo das Nagdes Unidas

PCNs Parametros Curriculares Nacionais

PDDE Projeto Dinheiro Direto na Escola

PDE Plano Decenal de Educagao

PDT Partido Democratico Trabalhista

PFL Partido da Frente Liberal

PIB Produto Interno Bruto

PMDE Programa de manutengéo e Desenvolvimento do Ensino

Fundamental



PNE

PNUD

PPP

PQE
PROMUNICIPIO
PT

SAEB
SEED/PR
SIMPRO
SINDSERV
SME/LONDRINA
SME/MARINGA
TCPE

UNDIME

UEL

UNESCO

UNICEF
UNICAMP
UTMG

ZU

ZR

Plano Nacional de Educacao

Programa das Nagdes Unidas para o desenvolvimento
Projeto Politico Pedagogico

Projeto de Qualidade do Ensino Basico do Parana
Projeto de Cooperagéo Técnica e Financeira Estado/Municipio
Partido dos Trabalhadores

Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacéo Basica
Secretaria de Estado da Educagao do Parana
Sindicato dos Professores de Brasilia

Sindicato dos Servidores Municipais de Londrina
Secretaria Municipal de Educacgao de Londrina
Secretaria Municipal de Educagdo de Maringa

Termo Cooperativo de Parceria Educacional

Unido Nacional dos Dirigentes do Ensino Fundamental
Universidade Estadual de Londrina

Org. das Nagbes Unidas para a Educacgéo, a Ciéncia e para a
Cultura

Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia
Universidade Estadual de Campinas

Unido dos Trabalhadores de Minas Gerais

Zona Urbana

Zona Rural



RESUMO

A presente pesquisa insere-se no conjunto de estudos que tém sido
desenvolvidos atualmente com a preocupacdo de apreender um dos
principais mecanismos do processo de descentralizacdo das politicas
publicas de educagdo no Brasil, ou seja, a municipalizagdo do ensino
fundamental. Dito aséim, é preciso demarcar o problema que fundamenta a
dissertagdo, entendido como a busca para compreender a génese, as
causas, 0 historico e as caracteristicas dos conflitos e do processo de
resisténcia em torno da implementagcédo da proposta de municipalizagdo do
ensino fundamental de 1° a 4 série em Londrina, estado do Parang,
principalmente a partir da segunda metade da década de 90. Para tanto
buscou-se contextualizar a municipalizagdo do ensino na politica de
descentralizacdo educacional, efetuada no Parana e no Brasil, no mesmo
periodo, sob o signo da democracia e da democratizagdo. O presente
trabalho parte da seguinte hipétese: a municipalizagdo do ensino € um dos
mecanismos da descentralizacdo e a descentralizagcdo € um dos principais
principios democraticos, mas se em Londrina ela se efetuou de forma mais
centralizadora do que descentralizadora, sua implementag&o gerou conflitos,
contradicdes e um jogo de forgas politicas entre os érgaos e atores locais,
trazendo como consequéncia um processo de resisténcia em torno dessa
politica. A analise da pesquisa foi construida a partir do estudo de
documentos produzidos por érgaos governamentais, tais como o MEC e a
SEED/PR, quer seja, leis de diretrizes e bases da educagdo, textos
constitucionais, programas, medidas e legislagdo a respeito do tema. Por
outro lado, atas dos conselhos municipais, arquivos da APP-SINDICATO,
pareceres da SME-LONDRINA, do NRE-LONDRINA e documentos
fornecidos pela prefeitura do municipio de Londrina constituiram na fonte de

dados e evidéncias para a compreensao da municipalizagao no nivel local.



Aléem da metodologia do trabalho focalizar-se na analise de fontes
documentais, no caso de Londrina, outra fonte advém de entrevistas semi-
estruturadas com os seguintes o6rgdos: CME (Conselho Municipal de
Educacéo), SINDSERV (Sindicato dos Servidores Municipais de Londrina),
APP-SINDICATO (Associagéo de Professores do Parana), SME (Secretaria
Municipal de Educacéo), diretores de escolas estaduais, professores da rede
estadual de ensino, professores do ensino especial, ex-secretarios de
educagéo, assessores de planejamento da prefeitura de Londrina, entre
outros. Pela pesquisa chegou-se a algumas conclusdes. Primeiro que a
municipalizacdo do ensino fundamental em Londrina sO6 pode ser
compreendida quando contextualizada no historico das reformas de
descentralizagdo liberal empreendida pelo atual Estado brasileiro e nos
atuais modelos de gestdo, também liberais, incentivados por esse mesmo
Estado. Segundo que, por se efetivar de forma centralizadora, sem a
valorizacdo da participacdo dos atores e dos 6rgaos correlacionados, esses
mesmos sujeitos constituem, em conjunto, o0 que denominamos de
resisténcia ao processo de municipalizacao do ensino. Terceiro, os conflitos
e 0 jogo de forcas entre as diferentes organizagbes educacionais
londrinenses gera uma fragmentacdo crescente no ensino fundamental de 1"
a 4" série e os maiores prejudicados passam a ser os alunos e as escolas

publicas envolvidas nesse processo.



INTRODUCAO

Essa pesquisa insere-se no conjunto de estudos que tém sido
desenvolvidos a partir da década de 90, com a preocupacéo de apreender um dos
principais mecanismos do processo de descentralizagdo das politicas
educacionais no Brasil, a municipalizagdo do ensino fundamental.

Por entender que esse movimento de descentralizacdo das
politicas publicas de educagdo desenvolve-se em um terreno social e econémico
bastante heterogéneo, afeta sistemas organizacionais de dimensbes e qualidade
bastante distintas e molda-se segundo caracteristicas regionais e locais muito
especificas, nosso estudo se preocupa, fundamentalmente, com o caso particular
da municipalizacdo do ensino fundamental de 1°. a 4°. série em Londrina.

No caso especifico de Londrina, interessa-nos a relagdo de
conflitos estabelecida entre o municipio de Londrina e o Estado do Paran3,
através dos 6rgdos competentes e das organizagdes civis relacionais a
municipalizagdo, a génese, as causas e o histérico desses conflitos, a avaliagéo
da proposta e do processo de implantagdo da municipalizagdo pelos atores
envolvidos, o jogo de forgas estabelecido entre esses diferentes atores e
instituicdes e, sobretudo, a resisténcia do municipio de Londrina & municipalizagao
do ensino fundamental.

Buscamos entender a andlise dos conflitos e da resisténcia em
torno da implantagéo da proposta da municipalizagdo em Londrina, no contexto da
municipalizacdo do ensino e de algumas outras medidas descentralizatérias
efetuadas no Parana e no Brasil, principalmente na década de 90, medidas que
vem sendo constituidas sob o signo da democratizagéo.

O primeiro capitulo permite-nos perceber a existéncia de
perspectivas tedricas distintas na defesa e na critica da municipalizagdo do ensino
no Brasil, discussbes tedricas bem anteriores a LDB de 1996. Permite-nos
compreender ainda o que a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo e sua
Emenda Constitucional n. 14/96, que institui o FUNDEF — Fundo de Manutengéo e



Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério,
representa para processo de municipalizagao do ensino.

O segundo capitulo tem como propdsito contextualizar
historicamente a municipalizagdo no ambito da descentralizacdo das politicas de
educacgdo no Brasil e no Parand. Dada a relagdo de proximidade com o objeto,
dentro da analise do Parand, uma parte é dedicada ao estudo dos novos modelos
de gestéo educacional adotados no estado, em especial, o exemplo das Escolas
Cooperativas de Maringa.

No terceiro capitulo nossa preocupacédo especifica € com a
municipalizag&do do ensino fundamental de 1%. a 4°. série em Londrina,.

A analise da pesquisa foi construida a partir do estudo dos
documentos produzidos por 6rgdos governamentais, tais como o MEC e a
SEED/PR (Secretaria do Estado da Educagédo do Parand), leis de diretrizes e
bases da educacgdo, constituicbes federal e estadual, programas, medidas e
legislagbes a respeito do tema. Por outro lado, atas dos Conselhos, arquivos da
APP-Sindicato, entrevistas, pareceres da SME/Londrina, do NRE/Londrina e
documentos fornecidos pela prefeitura do municipio de Londrina constituiram na
fonte de dados e evidéncias para a compreensdo da municipalizagdo no nivel
local.

Outra fonte de pesquisa, no caso de Londrina, advém das
entrevistas semi-estruturadas com os seguintes 6rgaos, atores sociais e entidades
representativas: CME (Conselho Municipal de Educagéo de Londrina), SINDSERV
(Sindicato dos Servidores Municipais de Londrina), APP-Sindicato (Associag&o
dos Professores do Parana), SME (Secretaria Municipal de Educacdo), NRE
(Nucleo Regional de Educacéo), diretores de escolas estaduais, professores da
rede municipal e estadual e professores de educagio especial da rede estadual de
Londrina.

No caso do Brasil, foram escolhidos documentos do MEC, o texto
Constitucional de 1988, a LDB de 1996 e a Emenda Constitucional n. 14/96 que

institui o FUNDEF, para buscar os elementos que pudessem indicar as tendéncias



a nivel nacional das propostas de reestruturacdo da educacdo fundamental
publica e a introdugéo da proposta de municipalizagdo a nivel federal.

Quanto ao Parana nortearam a pesquisa a Constituicdo do Estado,
o PDE (Plano Decenal de Educag&o para Todos), o Projeto Vale Saber, o Termo
Cooperativo de Parceria Educacional, Documentos do IPARDES (Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social), da AMEPAR (Associagao
dos Municipios do Médio Paranapanema) e do Forum em Defesa da Escola
Publica Gratuita e Universal.

Almeja-se com esse trabalho contribuir para a indicagdo de alguns
tragos das propostas politicas para a educagéo no periodo mencionado, tentando
problematiza-los em suas multiplas tendéncias, mas, sobretudo em suas
potencialidades quanto ao desenvolvimento da democratizagdo/descentralizagéo

educacional.



CAPITULO 01

DESCENTRALIZAGAO E MUNICIPALIZAGAO DO ENSINO NO BRASIL NA
OTICA DO ESTADO E DA DEMOCRACIA/DEMOCRATIZAGAO

Introducgao

Nas ultimas duas décadas, sob o signo da democratizagéo, a
descentralizagéo e a municipalizacéo voltam a ser foco de analise de muitas
teorias politicas e educacionais. Nesta, a municipalizacdo do ensino, no contexto
da descentralizagdo das politicas publicas educacionais, é objeto de estudo da
Sociologia Politica.

Nesse primeiro capitulo iniciamos pela analise da descentralizagéo
em algumas teorias politicas, como a de Fabio Roversi-Monaco (Apud: BOBBIO),
Aléxis de Tocqueville, Sénia Draibe, Tiramonti e Marta Arretche, na preocupacéo
de mostrar como esses autores a analisam, relacionando-a a tematica da
democracia e da democratizac&o.

Na sequéncia, analisamos as principais criticas da descentralizagéo
educacional do caso brasileiro, pensando-as no contexto dos paises latino-
americanos. S&o teorias que apresentam o carater conservador da
descentralizacdo no ambito do neoliberalismo. Sdo pensadores que compdem
esse estudo: Francisco de Oliveira, Octavio lanni, Carnoy e Castro, Fiori, Pierre
Anderson, Casassus, entre outros.

Num terceiro momento do primeiro capitulo mostramos como a
discussdo sobre a municipalizacdo do ensino fundamental de 1%. a 4° série no
Brasil, ressurge a partir da década de 80 como um dos principais mecanismos
descentralizatérios na area da politica educacional, com vistas a democratizar a
educacao publica ou a corresponder a diminuigdo de gastos com politicas sociais
em funcdo da crise do Estado e da privatizacdo de tais servigos. Junto a essa
analise buscamos apresentar tanto a teoria que faz a defesa da proximidade entre
a municipalizacdo e a democracia ou democratizagdo, quanto a vertente que faz a

critica da relacdo entre a municipalizacdo e a democracia ou democratizag&o.



Essas duas investigagdes tedricas sdo pensadas exclusivamente em torno do
caso brasileiro.

A relag&o da descentralizacéo e da municipalizacdo do ensino com
a democracia e (ou) com a democratizagédo explica-se pelo encontro constante
desses conceitos nos estudos sobre a municipalizacdo e sobre outros
mecanismos descentralizatorios no campo das politicas publicas de educacéo.

Portanto, a descentralizacdo, a democracia e mesmo a
democratizacdo n&o sdo objetos de estudo da presente pesquisa, mas os
constantes encontros desses temas como o objeto nos faz olhar para eles com
maior preocupagdo de analise e inclusive, em alguns momentos do trabalho a nos
interrogarmos, de maneira especifica, sobre as suas relagbes, é o caso do inicio
desse primeiro capitulo.

A preocupagdo com o conceito de democracia (dotar a
administracdo municipal de recursos, autonomia, poder de deciséo, valorizacdo da
participacao) esta presente nos trés capitulos da dissertacdo, mais como eixo
condutor da analise do que com o propdsito de avaliar a experiéncia brasileira,
paranaense e, principalmente, londrinense, a ponto de denomina-las como mais

ou menos democraticas.

1.1. A propdsito da descentralizagao

Partimos do principio de que a descentralizacdo ndo € um mal
quando se pensa na concretizagcdo de um estado democratico no Brasil. A
descentralizacdo € um meio para poder chegar, através de uma distribuicdo de
soberania, a uma real liberdade politica. (ROVERSI-MONACO, Apud: BOBBIO,
1999, p. 332)
Mas é muito romantico sustentar, teoricamente, uma estreita
conexao da descentralizagdo com a liberdade e a democracia.
Ha nos ultimos dez anos uma tendéncia idealizadora do conceito
de descentralizacdo. O erro consiste no postulado de uma distingéo dicotdomica

entre centralizacdo e descentralizacdo, dois termos entendidos como posi¢cdes



totalmente contrapostas. Isso levou a uma polarizagdo de valores no sentido de
considerar a descentralizagdo como o pélo positivo, no qual se situam valores
como a liberdade individual e o autogoverno democratico e a centralizacdo como
pélo negativo, autocratico e totalitario. (ROVERSI-MONACO, Apud: BOBBIO,
1999, p. 332)

Fabio Roversi-Monaco mostra as pistas desse jogo de
complexidades conceituais e praticas. Segundo ele, a descentralizacdo pode
identificar-se com varias ideologias, é importante, porém, verificar quais sdo estas
num determinado momento histérico, numa sociedade com um determinado
desenvolvimento social, visto que somente deste modo torna-se possivel
estabelecer se a descentralizacdo se efetua ou se em seu lugar atua uma
descentralizagdo ficticia e aparente, cujas motivagbes profundas devem ser
pesquisadas.

Para Massolo (1988), se existe algo que é pleno de conteudo
politico, como campo de confronto de aspiragbes, exclusdes ressentidas,
protagonistas desconhecidos e alternativas inibidas, & a reivindicacdo da
descentralizagdo do Estado para a democratizagdo das instituicdes, a relagédo
entre os cidadaos, a gestao publica e o exercicio de poder.

Mas s6 a pesquisa pode seguir as pistas dos mutantes e sinuosos
caminhos por que passam esses processos.Urgente perceber que estamos nos
defrontando com algo novo que traz possibilidades de verificarmos um conflito de
valores em torno da defesa da descentralizacdo e de sua relagdo com a
democracia. ,

Para repensar o titulo, podemos incorrer novamente ao
pensamento de Roversi-Monaco (Apud: BOBBIO, 1999, p. 330):

Um e outro principio (centralizagdo/descentralizagdo) n&o subsistem
completamente em sua totalidade, mas manifestam-se sob vérias formas, que
poderiamos considerar intermédias, tendencialmente, centralizadoras ou
descentralizadoras, cujas possibilidades de concretizagdo e de atuagio séo
suscetiveis de desenvolver-se em formas bastante variadas.

A trilogia politica: democracia, descentralizacdo e poder local foi
trabalhada inicialmente por Tocqueville no livro “Democracia na América”, de



1835. Ao estudar a sociedade americana o autor descobre o importante papel que
desempenham as instituicbes de governo local para o desenvolvimento do
exercicio democratico e participativo dos cidaddos.

De acordo com Tocqueville a descentralizacdo produz melhores
formas de governo democratico, que se expressam em liberdades civicas mais
amplas e em possibilidades de gerar bem-estar social. O autor entende a
autogestédo local como escola insuperavel para a politica democratica,
contribuindo para garantir a liberdade e o estimulo a energia social criativa.

Lancando-se no estudo das democracias reais, Aléxis de
Tocqueville também se ocupa da analise da liberdade e da igualdade. Falar,
portanto, das idéias de liberdade e igualdade em Tocqueville é falar em
democracia. Sua obra “Democracia na América” é fundamental para o
entendimento de como a igualdade, um dos principios democraticos, pode tanto
ser o suporte para as liberdades individuais, como se constituir no germe da
sociedade de massas com prejuizo da individualidade, causa da tirania da maioria
e de um Estado despético.

Ao mesmo tempo em que tenta compreender as especificidades
das sociedades democraticas, o autor procura formular uma idéia de carater geral
sobre a democracia. A respeito da democracia como um processo universal,
assim pronunciou;

E evidente a todos, igualmente que esta em curso, entre nos, uma revolugao

democratica, mas nem todos a véem sob a mesma perspectiva. A alguns parece

ser nova, mas acidental e, como tais esperam que seja sentida; a outras parece

irreversivel porque é a tendéncia mais uniforme, mas antiga e mais permanente
que se encontra na histéria. (TOCQUEVILLE, 1969, p. 33)

O comportamento que lhe permite apreender as singularidades da
democracia americana é plenamente equilibrado pelas questdes de carater geral
que o pesquisador anuncia sobre a democracia como processo geral. Nas
relagbes entre o Estado e a sociedade civil americana, Tocqueville detecta, num
primeiro momento, uma descentralizagao politica garantida pelas leis e instituicées
politicas. Através de um exame da comuna, do condado e do Estado constata que

o dogma da soberania do povo nasce na comuna e chega até o governo.



Estudando as leis gerais que regem o sistema federativo vé o governo federal

como excegao e o governo estadual como regra comum.

Nas leis da Nova Inglaterra encontramos o germe e o desenvolvimento gradual
da independéncia local (towships) que é a vida e a mola real da liberdade
americana dos nossos dias. A existéncia politica da maioria das nacgbes da
Europa comegou nas categorias superiores da sociedade e foi gradual e
imperfeitamente comunicada aos diferentes membros do corpo social. Na
Ameérica, ao contrario, pode dizer-se que 0 municipio foi organizado antes da
comarca e a comarca antes do Estado e o Estado antes da Unido.
(TOCQUEVILLE, 1969, p. 56)

Entretanto, conforme Tocqueville avangca no exame da sociedade
americana, percebe uma tendéncia inversa a descentralizagdo. Percebe que o
sistema fabril (industrializagdo), a uniformidade existente entre os individuos, as
guerras e as relagdes institucionais acabariam por centralizar as decisdes politicas
nos EUA. Contrapondo a tendéncia da centralizacdo, Tocqueville destaca a
importancia da participacdo politica a nivel local como forma de exercicio da
cidadania politica. Ao contrario, para o autor, a dedicacdo aos assuntos privados,
em detrimento de uma participacdo na vida publica, facilitariam a emergéncia do
Estado autoritario.

Embora as instituicbes de natureza liberal possam ajudar na
manutengao das liberdades fundamentais, € a agdo politica, para Tocqueville, o
principal sustentaculo da liberdade. Para ele, a fraqueza do exercicio da cidadania
e da acdo politica permite que ocorra a centralizacdo administrativa e a
concentragdo do poder do Estado.

Sabemos, porém, que descentralizacdo e a centralizagdo muito
dificilmente se encontram num estado puro, mas aparecem como centralizacéo e

descentralizagéo imperfeitas.

Temos centralizagdo quando a quantidade de poderes das entidades locais e
dos drgaos periféricos é reduzida ao minimo indispensavel, a fim de que possam
ser considerados como entidades subjetivas de administragdo. Temos, ao
contrario, descentralizacdo quando os 6érgdos centrais do Estado possuem o
minimo de poder indispensavel para desenvolver as proprias atividades.
(ROVERSI-MONACO, Apud: BOBBIO, 1999, p. 330)



Uma ligagdo entre Estado federal e Estado unitario descentralizado
s6 pode ser efetuada se considerarmos o fato de que entre ambos intercorra uma
diferenca que n&o pode ser somente quantitativa e administrativa, mas qualitativa
e politica.

A descentralizacdo politica distingue-se da descentralizacdo
administrativa, ndo apenas pelo seu tipo diferente de funcdes exercidas, mas
também pelo titulo que caracteriza seu fundamento. A descentralizagéo politica
expressa uma idéia de direito auténomo, enquanto na descentralizagéo
administrativa temos um fenémeno de derivagdo dos poderes administrativos que,
por sua vez, derivam do aparelho politico-administrativo do Estado, isto é, do
Estado-pessoa, diz Roversi-Monaco. (Apud: BOBBIO, 1999, p.331)

Para as regras do jogo democratico também devemos ter em
mente a possivel diferenga entre a anunciagdo do contelido e 0 modo como séo
aplicadas na pratica.

A proposito da relagdo entre descentralizagdo e educagédo
podemos dizer que a descentralizagdo precisa ser vista como ato politico e ndo
apenas como ato administrativo, deve deslocar poder de decisédo e localizar o
municipio como espacgo de poder na elaboracéo de propostas, via participacdo da
comunidade. A descentralizacdo pode ser uma estratégia de gestdo local do
sistema educacional, ou uma estratégia do poder local para a descentralizac&o

educacional.

Sabemos que é bastante acentuado o esfor¢o de descentralizagéo
que o Brasil vem realizando desde os anos 80. O processo através do qual vem se
implementando tem se apresentado sob forma, ritmos e intensidades desiguais,
obedecendo a motivagdes distintas e registrando fases diferentes. Para Sénia
Draibe, desencadeado como importante dimensdo do movimento de
democratizagdo, essa descentralizacdo esteve sempre marcada pela questéao
federativa, fundindo-se nesse processo tanto os objetivos de recuperacdo de
prerrogativas fiscais, politicas e administrativas por parte dos estados e

principalmente dos municipios, quanto o de redugao do alto grau de centralizagao
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das politicas publicas brasileiras, entre elas as politicas sociais. (DRAIBE,1998, p.
3).

Como arma da democratizagdo e estratégia de consolidagéo de
direitos sociais e extensdo da cidadania a populacdo, a descentralizacdo das
politicas sociais ocupou lugar central na agenda politica de descentralizacdo dos
anos 80 e o municipalismo constitui-se a sua mais visivel e combativa modalidade.

Muitas dessas novas modalidades de descentralizagdo fiscal e de
programas sociais, em partes, foram consolidadas pela Constituicdo de 1988,
“negociada pelos entes federados sob o signo e a motivagdo da democratizacéo
no pais”. (DRAIBE, 1998, p. 4)

Numa dimensao politica mais ampla, podemos dizer que o
movimento em prol da redemocratizagdo do Estado brasileiro traz a tona forcas
afastadas do poder e promove uma reflexdo acerca do seu papel. Esses fatores,
conjugados as determinacdes internacionais, contribuem para a formulagéo de
uma nova proposta de perfil institucional, que tem na Constituicdo de 1988 o
marco legal para a redefinicdo de politicas de descentralizacdo no ambito das
esferas federal, estadual e municipal. (RIBEIRO. et. al; 1997, p. 31)

Do mesmo modo, o cenario politico em que se geram e se
projetam as politicas do setor educacional mudou significamente nas ultimas duas
décadas. Uma das caracteristicas basicas que exemplificam esse cenério é a
definitiva descentralizagédo do sistema estatal.

De acordo com Tiramonti (1997), no plano especifico da educacao,
vimos uma conformagdo na constru¢cdo de agendas de governo quase
homogéneas, propondo metas nacionais para: exigéncias de qualidade, busca aos
centros mundiais para financiamento de projetos, programas educacionais e
proposi¢cbées de organismos internacionais, dedicados a educagéo que tratam de
compatibilizar posturas dos bancos e as necessidades politicas dos governos,
preservando uma relacado entre a ordem social e a integracdo internacional. Essas
mudancas politicas e econémicas pressupdem também a defesa de um sistema
educacional de qualidade total, definida segundo competéncias para a
competitividade.
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Ja no pensar de Marta Arretche (1996), o processo de
redemocratizagdo, o processo constituinte, as propostas de resgate da divida
social, tematicas do cenario politico brasileiro dos anos 80, colocam em questéo
esses termos da relagdo entre ‘centro’ e ‘periferia’ do processo decisorio. Neste
contexto, a idéia de descentralizagdo ganha forca e conteido, seja porque esta
inserida no debate internacional sobre a reforma do Estado, seja porque esta
fortemente associada as expectativas de democratizacdo do sistema politico ou,
finalmente, porque ao longo da década ensaiaram-se efetivamente movimentos no
sentido de maior autonomia financeira para estados e municipios e re-
territorializacdo das decisées.

De acordo com a mesma autora, atualmente tem-se afirmado que,
de um lado, a descentralizacdo seria um caminho necessario para a
democratizacdo do processo decisério, de outro lado, afirma-se frequentemente
que o conjunto de politicas sociais no Brasil estaria se descentralizando.

Falar de politicas de descentralizagcdo envolve falar de processos
de natureza bastante diversa, dado que envolve estruturas de poder, questbes e
atores politicos de carater e conteudo bastante desiguais. No pensar de Marta
Arretche, como o proprio termo indica, os processos descentralizatérios em curso
tém como referéncia comum a superacdo de seu pélo oposto: a existéncia prévia
da centralizac&o do processo decisério.

No Brasil, para Arretche, grosso modo, 0s processos
descentralizatérios em curso tém sido abordados como relacionados a duas
ordens de processos sociais: primeiro como resposta a crise fiscal e seu impacto
sobre a capacidade do Estado moderno de desempenhar suas fungbes a partir de
estruturas centralizadas de decisdo e operagéo, segundo, como um instrumento
de democratizacdo do processo decisério das politicas publicas, em diregéo a
formas mais avancadas de participagdo social. No seu entender, ndo se tratam de
vertentes excludentes de explicacdo, as duas ordens de questdes estao presentes

nas explicacdes do fendmeno, porém com énfase e status explicativo diferenciado.
(ARRETCHE, 1996 a)
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Nas ultimas décadas, o processo descentralizatério se d&4 num
contexto diferenciado. Na perspectiva de superagdo dos impactos da crise fiscal
sobre a capacidade operacional do Estado, a redistribuicdo das atribuicbes
administrativas entre os diversos niveis de governo é vista como solucdo efetiva
para os problemas orgcamentarios e para propiciar eficiéncia da administracdo
publica.

Numa outra perspectiva, o processo descentralizatorio seria
fundamentalmente um mecanismo de transferéncia das responsabilidades do
governo federal para as administragdes locais. Tratar-se-ia de delegar aos
governos municipais o 6nus politico resultante da insatisfagdo popular decorrente
dos processos de concentragdo monopolista do capital estabelecido a nivel
nacional. Para Arretche, nessa ultima perspectiva, o governo central estaria
apenas impondo ao nivel local a responsabilidade politica pelas necessarias
medidas de austeridade. (1996, p. 76 e 77)

Tratam-se de avaliagbes diferentes de um mesmo processo,
derivadas de perspectivas tedricas distintas e de referéncias empiricas diversas.

A descentralizagdo pode torna-se a demanda e opgdo defendida
para desburocratizar as obstru¢des autoritarias do Estado, ampliar e diversificar os
espacos para o exercicio de direitos e liberdades civis, por outro lado, faz parte do
consenso neoliberal dos anos 90 no Brasil, a idéia de que afrouxando o Estado
centralizador, a partir de cima, conectam mais fluidamente as iniciativas sociais e
as novas praticas politicas que interagem, nos territérios locais, em busca de
mudangas democraticas na sociedade.

Se a descentralizagdo € consubstancial a democracia, essa relagéo
tem sido de muitos modos debatida, pois ndo existe consenso sobre a implicagéo
e efeitos democratizadores da descentralizagdo. Para Massolo, essa
potencialidade dos governos locais, assim como a organizacdo politico-
administrativa descentralizada, esta sujeita a dupla leitura, quando situamo-la em
termos de processos e tendéncias que vao se evidenciando entre conjunturas e
espacos concretos. (MASSOLO, 1988, p.3)
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1.2. A propésito da democracia e da democratizagéo

A propésito da democracia, o termo expressa um ideal de mais de
dois séculos de existéncia. O pequeno recorte aqui posto, para pensar sua
interligagdo com o objeto, n&o faz justica a imensidade, riqueza e complexidade de
trabalhos classicos e contemporaneos que podem ser encontrados na Sociologia
Politica. Além desse dado, o recorte ndo faz um estudo cronoldgico sobre o tema,
apenas levanta questionamentos que, no corpo da dissertacdo, sdo apontados
nas diferentes teorias sobre a municipalizacdo do ensino.

Para Marta Arretche o termo democracia revela mais uma utopia
do que uma realidade concretamente existente. O grau de aproximagao do real
em relacdo ao ideal pode ser apreendido, segundo ela, a partir de alguns critérios
como: igualdade de voto, oportunidade de participacdo efetiva no processo
decisorio, oportunidade de esclarecimento para a formag&o de opinido a propésito
do objeto de decisdo, controle final sobre a agenda politica, seja por meio da
participacdo direta, seja por meio da representacdo e inclusdo de todos os
cidadaos submetidos as leis da coletividade. (1996, p. 78)

Sobre principios democraticos, mostra Arretche, embora as
experiéncias histéricas da Grécia Classica, da Republica Romana e de algumas
comunas italianas da Idade Média tenham servido de base para a construgdo do
ideal de processo democratico, o exame da vida politica real de tais experiéncias
fornece escassa justificativa para a idealizacdo. O argumento mais forte de
Arretche, nesse sentido, diz respeito ao grau de inclusdo da demos (conjunto dos
cidadaos, ou aqueles que tém direito a existéncia politica) nessas experiéncias.
Na mesma perspectiva, torna-se um erro, embora comum, referir-se aos regimes
populares das cidades-estado, incluindo Atenas, como exemplos de participagao
popular extensiva nas decisdes politicas. (DAHL, 1985, p. 8)

De acordo com Arretche, € com a constituicdo de governos de
larga escala, isto é, sistemas de governo que envolvem um pais inteiro que o
principio da representagdo se impde como um principio democratico.
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Sem um sistema de representacgdo, a participagio popular efetiva em decises
de ambito nacional seria impossivel. Nos ultimos dois séculos, tém sido feitos
esforcos para estender os processos democraticos aos governos de nivel
nacional, através do desenvolvimento de instituiges que distinguem os regimes
politicos dos modernos paises democraticos. A realizagdo do ideal democratico
ndo estd associada a uma forma particular de participagdo dos cidaddos no
processo decisorio. O ideal democratico — embora tenha um conteudo especifico
— assumiu modalidades diferenciadas em distintos periodos da historia da
humanidade. (ARRETCHE, 1996, p. 78)

Na compreensdo da autora, essas formas de expressio do ideal
democratico estdo associadas, entre outros fatores, a um problema de escala: a
dimensdo da demos. Para ela, a democracia direta supde uma demos de
pequenas dimensdes, nesse sentido, a constituicdo de governos de larga escala
torna-se excludente.

Dado essas premissas, é licito afirmar que a nogéo de democracia
diz respeito a natureza do envolvimento dos individuos na gestao da vida coletiva.
A descentralizagao, por sua vez, diz respeito a forma pela qual tal envolvimento
pode ocorrer. Nesse contexto, a democracia e a descentralizacdo n&o tém a
mesma substancia e, portanto, ndo guardam identidade entre si, por definigdo, séo
diferentes.

A propdsito da relagé@o entre democracia e descentralizagcdo, mesmo
pensando na conceituagdo da democracia, nos atemos ainda em Marta Arretche.
Para a autora, a descentralizacdo pode representar uma condigdo para a
realizacdo de um tipo particular de democracia: a democracia direta ou
participativa. Mas se é condicdo necessaria, pode n&o ser condig&o suficiente, isto
é, se a democracia direta supbe a descentralizagdo, a descentralizagdo n&o
implica necessariamente na democracia participativa.

Uma das razdes para que a descentralizagdo ndo implique
necessariamente em maior grau de participacado no processo decisorio, pode ser,
para Arretche, a dimensdo da demos no ente descentralizado. Por outro lado, n&o
significa que uma gestdo € menos ou mais democratica, pelo simples fato das
decisdes permanecerem centralizadas.

No pensar de Arretche, se a democracia diz respeito a natureza do

envolvimento dos cidaddos na gestdo de determinadas decisdes, as
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possibilidades de sua realizagdo sdo determinadas pela natureza do sistema
politico em que estéo inseridas e ndo pelos mecanismos que a viabilizam. Assim,
para ela, é pouco provavel a democratizacéo do processo decisério a nivel setorial
sem a consolidacdo de um regime democratico. No seu pensar, a questdo da
democratizacéo do processo decisorio € possibilitada e limitada por questées que
sdo externas ao mecanismo da descentralizagéo.

A propésito da democratizagdo, podemos dizer que o fato de
desde 1985 vivenciarmos ainda a persisténcia de um comportamento n&o
democratico das elites politicas, a ndo aceitagdo da cidadania civil e social, a
impossibilidade de um pacto social, a dissociagcdo entre as praticas politicas
democraticas no nivel da institucionalidade politica e a persisténcia de praticas
nao-democraticas no nivel micro, levam-nos a supor a existéncia de uma cultura
politica que sugere o prolongamento do uso da democratizagdo como chave
explicativa de diferentes relagcdes entre Estado e sociedade civil. (AVRITZER,
1995, p. 109)

A idéia de democratizacéo trabalhada por Leonardo Avritzer e que,
ao nosso ver, nos auxilia no entendimento do uso excessivo do termo, explica-se
por ser a democracia nao uma situagao e sim um processo em construgcdo e em
reconstrucdo no Brasil, que pode ser, inclusive, temporaimente, um longo
processo de negociagdes.

Segundo o autor, a democratizacdo ocorre em paises que
possuem uma cultura politica que levou a ruptura com a democracia. No Brasil,
ela é pensada como um longo prazo de incorporagéo de principios democraticos
pela prépria sociedade, um processo que ndo chegou ao seu final. No Brasil,
existe uma cultura politca nd3o democratica que se entrelaga com a
institucionalidade democratica.

Para Avritzer (1995) a democratizagdo consiste na combinag&o
entre a livre operacao do sistema politico e a compreenséo do significado atribuido
pelos atores politicos a democracia. Esse significado implica diferentes
concepc¢des acerca da publicidade, da tolerancia, da importancia de estratégias de

negociacgdo e da importancia da normatividade democrética.
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O problema da democracia, pensa o autor, ndo se reduz somente a
questdo do funcionamento adequado das instituigdes politicas, mas se liga
também as praticas do aparelho do Estado e as relagcdes com os atores sociais.
Essa inter-relagcdo é crucial para a existéncia da democracia, uma vez que formas
especificas de concentracdo de poder podem também ter conseqiiéncias
antidemocraticas.

Por Avritzer a democracia € compreendida enquanto pratica que é
transformada pelas mudangas estruturais da modernidade. Tanto a democracia
quanto a cidadania passam, a seu ver, a serem consideradas como rupturas com
formas de poder privado incompativeis com as relagées impessoais introduzidas
pelo Estado Moderno. Por sua vez, a democratizacdo € abordada pelo autor no
terreno das formas de ag&o social que garantiriam a democracia ao longo de um
processo de modernizagao societaria. (1995, p. 115)

Em Habermas a democratizacdo é vista como pratica cotidiana,
uma teoria que abre espago para 0s movimentos sociais € a organizagdo da
sociedade civil. Para o autor € no plano societario que reside a capacidade de
instauracdo de um sistema democratico. A teoria de Habermas liga o processo de
democratizacdo a transformacéo da sociedade em um local de producéo do poder,
consequentemente seu parametro para a democratizacdo € a capacidade da
sociedade de se constituir em arena autdénoma e limitar o poder dos subsistemas
econdmico e administrativo. (Apud: AVRITZER, 1995, p. 118)

Para Avritzer, uma teoria habermasiana de democracia nos oferece
a indicacdo da existéncia de uma dimens&o n&o-sistémica no interior do sistema
politico, ela contrasta a forma de coordenacéo sistémica da agdo com a propria
perspectiva dos atores acerca da mesma.

No caso do Brasil, essas perspectivas nos permitem acrescentar ao
processo de democratizacdo do sistema politico e da sociedade a perspectiva dos
movimentos sociais interativos que surgem no nivel local e questionam as
relacdes Estado/sociedade.
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1.3. A relacdo Estado e Descentralizacdo: os fundamentos da crise e o
conceito conservador da descentralizagio

Repensando as duas ordens sociais dos processos
descentralizatérios de Arretche, a resposta a crise fiscal e seu impacto sobre a
capacidade do Estado moderno de desempenhar suas funcdes a partir de
estruturas centralizadas de decisédo e operagédo e segundo, como um instrumento
de democratizagdo do processo decisério das politicas publicas, em direcdo a
formas mais avangadas de participagéo social, podemos dizer que esse tdpico do
primeiro capitulo objetiva compreender, fundamentalmente, a primeira ordem
social desse fendmeno e revisar teoricamente os autores que a tomam como
ponto explicativo. Na sequéncia da mesma analise, tentamos pensar que outras
dimensdes podem ser vislumbradas na crise estatal, como ela se relaciona a
conjuntura econdmica e politica internacional e as expectativas ideoldgicas das
agéncias internacionais de financiamento, como diferentes autores a explicam e a
relacionam aos mecanismos descentralizatérios, sobretudo no caso da politica
educacional brasileira.

Cabe lembrar em Arretche (1996), que ndo se tratam de vertentes
excludentes de explicacdo, as duas ordens de questdes estdo presentes nas
explicacdes do fendmeno, porém com énfase e status explicativo diferenciado.

E necessério lembrar ainda que no inicio da década de 80 o
Estado brasileiro, historicamente caracterizado pelo centralismo politico e
administrativo, atravessa uma crise sem precedentes. A conjuntura econémica
desfavoravel compromete a capacidade financeira do governo central, provocando
sua omissdo em determinadas areas. Tais mudangas, segundo Carnoy e Castro
(1997), precisam ser compreendidas no contexto latino-americano das politicas
publicas e sociais.

Para os autores, na intengdo de produzir capital humano de melhor
qualidade, a fim de tornar os paises da América Latina mais competitivos na
economia mundial, na pratica, as reformas politicas reduziram o total de recursos
publicos e privados disponiveis para o financiamento da educacéo e da formacg&o

de professores. As reformas financeiras dos anos 80 baixaram o custo da
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educagdo para o governo central no curto prazo e, de fato, atrairam novos
recursos de fontes locais publicas e privadas, mas talvez tenham diminuido a
qualidade do ensino e aumentado as diferencas de qualidade. (PRAWDA 1993,
Apud CARNOY e CASTRO, 1997)

As mudangas ocorridas na economia mundial nos fins dos anos 70 e na década
de 80 obrigaram a maioria dos paises da América Latina a buscar meios de
reduzir seus gastos publicos, sobretudo gastos publicos do governo central com
educagéo e formagao e, concomitantemente, a tentar aumentar a escolarizagio.
(CARNOY e CASTRO, 1997, p.16).

No parecer de Fiori, no final dos anos 80 eram poucos os paises
da América Latina que néo tivessem sido completamente convencidos de que a
crise dos anos 80 tinha sido produzida pelos excessos estatais, ainda quando, a
diferenca de paises industrializados, esses excessos ndo pudessem ser atribuidos
a extenséo dos direitos e dos sistemas de protecdo social que quase ndo existiam,
nem tampouco ao excesso de demandas democraticas, uma vez que quase todos
esses paises vinham sendo governados ha muito tempo por regimes autoritarios
muito pouco sensiveis aos apelos populistas. (1997, p. 122)

Nesse contexto, a América Latina converte-se numa terceira
grande cena de experimentagbes neoliberais. “Neoliberalismo inacabado que
apregoa uma democracia formal” (ANDERSON, 1995, p. 22). Para Anderson, essa
politica se enraiza diretamente no mercado mundial, no afluxo de capital, na
tecnologia, na mercadoria, no lucro, na mais valia e reafirma principios de
liberdade, igualdade, propriedade e contrato, mas sob o agide das multinacionais,
das corporacgdes, dos conglomerados, de organizagdes pouco localizaveis. Estas
ultimas estdo em muitos lugares e, as vezes, operam a margem das instituigdes,
dos cbdigos, dos estatutos e das constituicbes nacionais. (IANNI, 1995, p. 139 e
140).

Nesse sentido, os paises da América Latina, entre eles o Brasil, se
encontram inseridos, como atores n&o protagonicos, no jogo das
interdependéncias internacionais (CASASSUS, 1995, p. 74). Nos anos 90
desenvolveu-se um movimento de concentragdo em direcdo aos centros

multipolares de poder internacional de um lado, por outro, os estados nacionais
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latinos americanos, desregulamentados e com seus poderes centrais e de
insercdo internacional diminuidos, sofreram, no final do ultimo século, as
consequéncias da renegociacdo da divida do Fundo Monetério Internacional
(FMI), o qual, entre outras medidas, recomenda a diminuicdo do gasto publico, em
especial na educagao.

De acordo com Anderson, a crise do capitalismo desse periodo tem
outros culpados, segundo os neoliberais. Ela deriva do poder excessivo dos
sindicatos, de maneira geral, do movimento operario, quer por suas reinvidicagoes
salariais, quer pela pressdo exercida sobre o Estado para ampliagdo dos gastos
sociais. (ANDERSON, 1995, p. 10)

Para Francisco de Oliveira, a crise interna da economia brasileira, a
partir dos anos 80, € produto da reconfiguracdo do Estado. Segundo o autor, ha
uma relagéo entre o esgotamento do processo de intervencdo estatal, por meio da
divida externa e a forma financeira de ligagcdo da economia brasileira a divisao
internacional do trabalho, assentada na transferéncia da divida externa para o
setor publico, que caracteriza a economia nesse periodo. (1993, p. 38)

No parecer de Oliveira, houve neste momento, a transferéncia da
divida externa para as empresas estatais, dadas as mudangas no mercado
internacional, ou seja, a transferéncia da divida do setor privado para o setor
publico e a conseqliéncia mais direta foi o rebaixamento do crescimento da
economia brasileira.

A reconfiguragdo dada pelo papel das corporagbes aumenta o
hiato entre a sociedade civil e o Estado, intensifica as determinacdes externas
sobre o Estado e reduz a importancia das forgas sociais internas, no que se refere
a organizacdo e as diretrizes do poder estatal. Aos poucos as for¢gas sociais da
sociedade civil organizada ndo encontram mais condigdes politicas ou juridico-
politicas de realizagdo. (IANNI, 1995, p. 18)

Em sintese, o Estado democratico brasileiro, especialmente pelas
pressdes internacionais e neoliberais sofridas, passa a ser ndo uma construgéo
consolidada, mas uma série de transformacoes, transicéo e dialogo, um conceito
que se acha em evolucdo. Neste processo de transformac&o, a educacéao,
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enquanto politica publica, ocupa lugar chave e ndo pode ser entendida, quando

desvinculada do contexto politico-econdmico brasileiro e internacional mais amplo.

1.3.1 Estado e Descentralizagao das Politicas Educacionais

No campo educacional vemos que, nas ultimas décadas, quase
todos os paises da América Latina empreenderam um processo de reformas do
tipo organizacional para a descentralizagdo. Em alguns paises, como a Argentina,
o objetivo era fundamentalmente financeiro para descarregar o gasto social nos
niveis mais baixos do Estado e da comunidade. (S. GONZALEZ, KISILEVSKY, M.
1994. CARNOY, M. M. CASTRO, 1996)

Outro exemplo que nos auxilia na compreensdo das formas
conservadoras de descentralizagdo é o caso do projeto de descentralizagdo do
sistema escolar chileno, realizado pelo regime militar, no periodo compreendido
entre 1974 e 1991. Como mostra Lavin, particularmente em 1981, a politica
educacional chilena engrenou-se na légica de transformagdes econdmicas dentro
de uma politica de livre mercado. Essa logica operacionalizou-se por meio do
processo de municipalizacdo do sistema escolar que implicou na transferéncia da
infra-estrutura do Ministério da Educacgao para os municipios.

Para o governo chileno a reforma do sistema educacional baseou-
se na eficiéncia de um sistema administrativo centralizado, em baixos niveis de
aprendizagem, altas taxas de evasdo e repeténcia. Em termos de politica,
formulou-se na necessidade de elevar a qualidade da educagé&o, priorizando a
flexibilizag&o curricular, através da municipalizagéo e da privatizagao da educacéo.

Na interpretacdo de Lavin, na pratica, tal reforma respondeu a
necessidade de desconcentrar os poderes publicos e reorganizar as funcdes
econdmicas e sociais do Estado, a fim de estabelecer um sistema educacional de
acordo com o ideal neoliberal em processo de implantacido e em virtude dele.
(1994, p. 52)

Soénia Lavin chama a atengao para os limites da fantasia privatista
como fonte de eficiéncia e equidade. Para ela, a privatizagcéo por si ndo eleva a

qualidade e a descentralizagdo pode ter efeitos regressivos sobre a qualidade e a
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equidade se o Estado ndo entra de forma compensatéria. Ainda, a
municipalizagdo, como um dos mecanismos mais intensos da descentralizacao,
pode ser apropriada em beneficio privado e a flexibilidade pode ser fonte de baixa
qualidade e aprofundamento da desigualdade.

Esse cendrio pode ser ilustrado também pelas reformas
educacionais que ocorreram na Costa Rica, em fins da década de 70 e 80. As
peculiaridades do caso costarriquenho mostram os empecilhos que podem surgir
quando se tenta reduzir os custos da educagdo sem levar em conta as possiveis
resisténcias por parte de professores e quando se tenta manter a qualidade de
ensino ignorando a capacidade cada vez menor do sistema educacional de
satisfazer os padrées pretendidos.(CARNOY E CASTRO, 1997, p. 18).

Para os autores Carnoy e Torres (Apud CARNOY E CASTRO,
1997, p.19), até inicio da década de 90, o tipo mais comum de reforma nos paises
da América Latina foi tentar reduzir os gastos do governo central com educacéo,
através da descentralizagdo do processo decisério (administracdo) e, em menor
grau, do financiamento da educagédo. No Brasil, segundo eles, os sistemas de
ensino médio e basico sempre estiveram a cargo dos estados e dos municipios,
com um detalhe: “os recursos sdo repassados para os estados e 0os municipios
tomando por base mais interesses politicos do que necessidades educacionais’.
(CARNOY E CASTRO, 1997, p. 20). Essa mescla peculiar de administracéo
financeira descentralizada/centralizada talvez explique, em partes, a baixa
qualidade e a falta de equidade dos sistemas educacionais brasileiros.

Entre as diretrizes gerais emanadas por parte do Banco Mundial, a
descentralizacdo educacional assume uma conotagao politica implicita, como se
percebe em CORAGGIO;

Por lo pronto, el banco esta determinado a lograr que os sistemas de educacion

se descentralicen. Aparentemente, de la descentralizacién se espera que a nivel

de cada distrito o estabeleciemnto de adopten, con mejor conocimiento de las
condiciones locales, las combineciones de insumos educativos méas eficientes,
pero también se espera que reduzca la capacidad de los intereses tradicionales

(sindicatos de maestros y burdécratas del gobierno central, asociaciones de

estudiantes universitarios, las élites usualmente beneficiadas por los subsidios

indiscriminados) para incidir en la politica educativas. (CORAGGIO, 1995, p.24,
apud HIDALGO, 1999)
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Significa pensar que a defesa de um projeto democratico popular
de sociedade para a area de educacéo, o fortalecimento da sociedade civil
organizada na defini¢io de politicas publicas e mesmo a descentralizacao, no viés
das diretrizes politicas neoliberais, passam a ter matizes radicalmente opostos no
Brasil.

No pensar de Angela Hidalgo, em vez de transferéncia de poder,
autonomia, decisdo e participagdo, a descentralizagdo educacional, no caso
brasileiro, ndo diferentemente no caso paranaense, significa a transferéncia dos
encargos para a execugdo dos programas nos setores basicos, atualmente
pressionados pelo mecanismo politico da municipalizacdo do ensino fundamental,
com o intuito de promover sua privatizagdo, a exemplo das cooperativas de
funcionarios que vem se formando, na busca de enxugamento do Estado.
(HIDALGO, 1999, p. 59)

A privatizagcdo é vista como um meio que ao mesmo tempo faz
menor o aparelho estatal, desburocratiza os servigos e impulsiona a economia,
dando-se por suposto que a busca do lucro e a eficiéncia caminham juntas.
(WARDE e PAIVA, 1994, p.17),

Segundo Casassus, na experiéncia da América Latina, entendida
enquanto desprivilegiada em relacdo as pressbes sociais e econdmicas
internacionais, podemos distinguir dois processos gerais: a desconcentragao e a
descentralizagdo, assim como trés modalidades que podem adotar esses
processos: regionalizacdo, municipalizacdo e nuclearizagdo. (1995, p. 83)

A diferenga essencial entre ambos 0s processos gerais radica em
que um deles, a desconcentracdo, reflete processos cujo objetivo € assegurar a
eficacia do poder central, ao mesmo tempo em que o outro, a descentralizago, €
um processo que tende a assegurar a eficacia do poder local.

Desta maneira, a desconcentragdo reflete um movimento cujo
sentido é de cima para baixo, ao tempo que a descentralizagdo reflete um
movimento contrario, de baixo para cima. Segundo essa perspectiva, com
algumas excegbes, no seu inicio, praticamente todos os processos de

descentralizacdo educativa da América Latina foram processos de
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desconcentragéo aos que se acrescentaram, processos de centralizagdo, acredita
Casassus (1995, p. 84).

De acordo com Casassus (1995, p. 40), a desconcentracdo é uma
perspectiva e uma politica que reflete os interesses do poder central com seu
desejo de levar as decisdes para mais perto do lugar em que ocorre o ato
educacional, enquanto que a descentralizagdo € uma perspectiva e uma politica
que reflete os interesses do poder local. Afirma ainda que a desconcentracéo e a
descentralizaggo se apresentam como continum, no qual, em algum momento a
desconcentrag&o se transforma em descentralizac&o.

Essa estratégia sequencial de desconcentracdo e de
descentralizagéo, ao mesmo tempo em que indica um processo de implementagéo
programada, reflete também a ambiguidade quanto ao significado e a diferenca
entre esses conceitos e tal ambiguidade esta intrinseca as circunstancias do
proprio processo de implementacdo das politicas descentralizadoras, compreende
Casassus.

No caso brasileiro a municipalizacdo, como uma das principais
modalidades apontadas por Casassus (1995), apresenta ambigUidades teéricas e
praticas. Para ele, no Brasil se reproduzem, basicamente, esquemas
organizacionais do tipo militar e nos quais prevalece uma estrita separacéo entre
as fungbes de decisdo e as de execugdo e que, portanto, constituem
principalmente formas de desconcentracio.

No parecer de Massolo a desconcentragdo € s6 um mecanismo
para criar unidades de gestdo de menor dimensao, com o objetivo de facilitar a
operacionalizacdo dos aparatos administrativos ou para aproxima-los da
comunidade, afirmando ser esse o tipo de descentralizagdo educacional que
ocorre no Estado brasileiro. “Fala-se em desconcentracdo apenas quando esta da
lugar a criagdo de um servigo ou de uma unidade operativa, que € um instrumento
do organismo desconcentrador, isto €, que ndo pretende representar a sociedade
do territério em que atua, nem tem autonomia em seu funcionamento”, pensa.
(MASSOLO, 1988, p. 6)
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Ao denomina-lo de desconcentragdo, Massolo chama a atengéo
para os defeitos da descentralizagdo: proliferacdo de niveis e entidades
administrativas e o aumento do pessoal burocratico; criacdo de o6rgaos
descentralizados, sem atribuicdes e competéncias de carater decisério; alto custo
da descentralizago, revelando que esté sendo executada de maneira equivocada
€ onerosa para a populagéo. (1988, p.6)

De acordo com Nagel, a descentralizacéo envolve necessariamente
alteragbes nos nucleos de poder, que levam a uma maior distribuicdo do poder
decisério até entdo centralizado em poucas maos (2001, p. 177). Para Lobo
(1997), fica mais comodo e tranquilo para o governo assentado em bases
centralistas, privilegiar a desconcentracao’ e rotula-la de descentralizacéo.

Tomando por principio a relagdo entre o Estado capitalista
brasileiro e o neoliberalismo que invade os paises latino americanos,
principalmente nas ultimas duas décadas, a descentralizagdo das politicas
educacionais pode néo ter como intuito a democratizacéo de fato, mas a redugéo
do papel do Estado nas politicas publicas e sociais e no total de recursos publicos
disponiveis para o financiamento da educacéo.

Desse modo, a municipalizagéo, inserida no debate nacional e
internacional sobre a reforma do Estado e sobre a perspectiva de superagédo dos
impactos da crise fiscal sobre sua capacidade operacional, pode ser uma
estratégia para a redistribuicdo das atribuicbes administrativas entre os diversos
niveis de governo, com o objetivo de solucionar os problemas orgcamentarios e
propiciar maior eficiéncia educacional. Nessa perspectiva, 0 processo
descentralizatério seria fundamentalmente um mecanismo de transferéncia das

responsabilidades do governo federal para as administragées locais. Como

! E importante analisar que ha conflitos em torno da conceituagdo de desconcentragdo. Sénia
Draibe (1999) e Rose Neubauer (1999) trabalham com o conceito de desconcentragéo
administrativa, realcionando-o a capacidade de divisdo de poder e decisdo entre as instancias
educacionais. Vera Licia Costa, no artigo: "Descentralizagdo da Educagéo no Brasil: as reformas
recentes do Ensino Fundamental”. Caderno de Pesquisa, n. 38. UNICAMP, Universidade Estadual
de Campinas, NEPP, Nicleo de Estudos de Politicas Publicas, 1998, também trabalha com o
conceito de desconcentragdo como sindénimo de descentralizagdo. Nesse artigo, Vera Lucia Costa
trabalha com as andlises da desconcentragdo pedagoégica, desconcentragdo de recursos
financeiros e desconcentragdo administrativa, para falar das reformas recentes no ensino

fundamental no Brasil.
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assinala Arretche, nessa andlise, o governo central pode estar apenas impondo ao
nivel local a responsabilidade politica pelas necessarias medidas de austeridade.
(1996, p. 76)

Em resumo, as questdes levantadas nesse tdpico do capitulo
possuem como objetivo repensar a relagéo entre o Estado e a descentralizacdo e
nessa perspectiva, compreender um pouco melhor, nos tdpicos que se seguem, o
contexto politico em que a municipalizagdo do ensino no Brasil, no Parana e em

Londrina esta inserida.

1.4. A defesa da aproximagdo entre Municipalizagdo do Ensino e Democracia

Desde a década de 50, no Brasil, encontramos teorias,
principalmente educacionais, que aproximam a municipalizagdo do ensino a
democracia. Essas teorias compreendem a municipalizagdo do ensino como um
caminho para a construgdo de uma sociedade mais democratica, uma pratica
democratica e ainda, como um mecanismo que pode gerar maior democracia e
(ou) maior democratizagio para a educagéo publica fundamental.

Pela teoria educacional de Anisio Teixeira iniciamos essa analise.
No pensar desse autor, a descentralizagcdo das politicas publicas educacionais,
entendidas como municipalizagdo, oferecia vantagens de ordem administrativa,
social e pedagogica, pois faciltava o envolvimento do professor como um
elemento local e integrado a sua comunidade de base, por outro lado, através da
municipaliza¢ado, o curriculo refletia melhor a realidade. Ainda, a municipalizagéo
do ensino era a resposta a uma situagdo a ser modificada, a fim de que o ensino
primario reunisse condigbes de melhorias de padrdo que, de outro modo, ndo
parecia viavel. A municipalizagdo, para Anisio Teixeira, era uma das chaves para
a construgdo da democracia educacional.

O autor, em depoimento a Camara dos Deputados em 1952, num
debate sobre a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDBN), que
tramitava desde 1948, defende:
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Uma descentralizagdo corajosa do ensino brasileiro. (...) Ficar tudo nas méos do

governo federal representa, em vez de estimulo, um fator de inibicdo para os

multiplos responsaveis, que devem ser convocados a trazer a sua contribuigdo.

Desejo acentuar que este é realmente o mal dos males da situagdo educacional

brasileira. A oficializagdo — pelo regime de equiparagdes - de todo o ensino,

particular e publico, sob um modelo uniforme e rigido, fiscalizado tdo somente
nos seus aspectos extrinsecos, ndo sO permite, como promove, a falta de
autenticidade do ensino nacional. (TEIXEIRA, 1976, p.168 a 171, apud

HIDALGO, 1999, p.57)

Segundo Angela Hidalgo (1999), em Anisio Teixeira ha a
preocupagao em mostrar que o governo federal deve se constituir em um érgéo de
supervisao e de assisténcia técnica e financeira do ensino, assumindo assim um
papel de orientador e estimulador, através da implantagdo das escolas em escala
nacional, estadual e municipal. Teixeira propée que a autonomia atingida pelo
Estado se transfira para o municipio, através da criacdo dos Conselhos de
Educacao.

Anisio Teixeira destacou-se no cenario educacional brasileiro como
um dos grandes defensores da proposta de municipalizagdo do ensino
fundamental também como caminho para a concretizagdo da democracia. De
acordo com Azanha, Teixeira se inspirava, na época, nos moldes da educagao
norte americana, de tradicbes fortemente locais, por isso defendia que uma
reordenacdo de responsabilidades municipal, estadual e federal era suficiente
para que a instituicdo escolar de nivel primario se fortalecesse e se consolidasse,
apesar de, como menciona Azanha, “outros fatos importantes serem deixados de
lado por Anisio Teixeira, fatos estes bastante elucidativos quando se fala em
municipalizagdo de ensino”. (AZANHA, 1991, p. 62)

As proposic¢des trabalhadas por Eustaquio Roméo e Elda Soares, em
parte, foram inspiradas nas idéias de Anisio Teixeira.

Para Roméao e Soares, a politica de municipalizagéo pode gerar
democratizagdo do ensino porque ela ultrapassa o ambito da educagdo, e mais,
reconstitui as estruturas politicas, visando a incorporagdo definitiva dos segmentos
populares na definicdo e execugéo das politicas publicas para o atendimento dos
interesses das camadas majoritarias da populagéo.

Félix mostra que em Rom&o e Soares, os riscos de uma

verdadeira fragmentag&o, localismo, estreiteza de concepgdes, regionalismos e
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fortalecimento dos interesses da minoria em detrimento aos interesses
majoritarios, s&o alertas para enfrentar a municipalizacdo como o procedimento
mais viavel, para o fortalecimento das organizagées populares. (1991, p.48)

O unico temor da municipalizagdo nao cumprir as prerrogativas
de uma efetiva democratizagdo do ensino, tanto para Eustaquio Romdo como
para Elda Soares, estd na impoténcia e na morosidade das instituicdes que a
integram e a regulamentam, o MEC, por exemplo. Este ndo consegue responder,
a contento, as demandas e reclamos das demais esferas do governo no que diz
respeito ao apoio técnico e financeiro para a Educagdo Basica, acreditam os
autores.

Para Roméao ha uma gama de indicadores que atrapalham a
democratizagao, a produtividade e a qualidade dos processos educacionais. Mas
segundo ele, a descentralizagéo das politicas educacionais, no nivel da educagéo
basica, entendida como municipalizagdo, continua se justificando por trés razdes.
Primeiro, pela ma administragdo das maquinas gigantescas das Secretarias de
Estado da Educacido. Segundo, a democratizacdo da gestdo escolar, com o
engajamento das comunidades, complica o0 relacionamento com uma
administragdo distanciada, tanto geografica, quanto no que diz respeito aos rituais
de hierarquia. Finalmente, a maior densidade politica dos dirigentes municipais 0s
tornam mais permedveis ou vulneraveis as demandas e aos processos

participativos.

No contexto atual, a questdo da democracia passa pela questdo da
municipalizagdo das agdes sociais, por varias razdes: sdo inimeras as provas
de que a administragdo municipal gasta menos que o Governo Estadual no
desenvolvimento de qualquer agédo publica; as autoridades municipais estdo
mais proximas do cidaddo e este pode, portanto, com mais eficacia, cobrar e
fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos em iniciativas que beneficiem maior
namero de pessoas; a definigdo das prioridades sociais é facilitada se os
governos municipais abrirem-se, cristalinamente, a garticipa(;éo popular,
viabilizando a gestdo comunitaria da coisa plblica. (ROMAO, 1988 a , p.157)

Segundo Romao, se a fung&o primordial da educagédo bésica é a
formacdo para o exercicio pleno da cidadania e se a cidadania s6 pode ser

aprendida através da vivéncia concreta, a vida das pessoas se desenvolvem € no

municipio. “Foram nos municipios que se forjaram as melhores experiéncias de
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co-gestdo comunitaria da escola e do processo educacional como um todo”.
(ROMAO, 19883, p.69)

Romao salienta que os governos autoritarios sé centralizaram no
Brasil. A municipalizagéo seria, para ele, uma forma de causar uma ruptura na
histéria de centralismo politico. (1988a, p. 62)

A municipalizagdo do ensino fundamental como sinénimo de
democratizacéo da educagéo, no parecer do autor, sé sera conseguido dentro dos
municipios se as resolugbes a serem tomadas passarem pela efetiva participacéo
popular, uma vez que s&o as proprias pessoas as detentoras da soberana decisao
sobre as prioridades de suas vidas. Acredita que ultimamente tem havido avangos
democraticos a nivel municipal, particularmente no que diz respeito aos governos
participativos. Além disso, diz ter ocorrido uma espécie de depuragao qualitativa
dos administradores eleitos, pelo amadurecimento histérico do movimento
popular.

Mas, no parecer de Rom&o, ndo podemos ser ingénuos a ponto de
acreditarmos que a estadualizacdo ou mesmo a municipalizagdo dos recursos se
confunde com a democratizagdo do pais. Segundo ele, a questdo democratica
passa por outros fatores, que dizem respeito a problemas estruturais muito mais
abrangentes: garantia de recursos, de poder e de autonomia, por exemplo. Diz
gue também ndo podemos esquecer que 0s municipios brasileiros, por forca das
pressdes sofridas, tém assumido encargos educacionais que ultrapassam sua
capacidade financeira, inviabilizando-se enquanto administracées que devem
também atender a outros servigos basicos reclamados pelas populagdes.

Flexibilidade, responsabilidade e produtividade s&o, nesse
contexto, trés beneficios basicos trazidos pela municipalizagdo da educagéo, na

concepgéo de Santos Filho.

A centralizagdo burocrética e o inchago da administragdo superior do sistema de
ensino tendem a malbaratar recursos financeiros nas atividades-meio, privilegiar
as fungbes de controle das atividades administrativas, negligenciar o suporte
adequado das atividades pedagdgicas da escola, bloquear o processo de
autonomia e esvaziar o conteudo substantivo da gestdo democratica da escola;
(..) A produtividade representaria uma das principais motivagbes para
descentralizar uma organizagdo, uma segunda razdo é para reduzir custos e
uma terceira para aprimorar a eficiéncia. (SANTOS FILHO, 1996, p. 15)



29

Municipalizagdo pode ser diretamente relacionada com
democratizagdo também em Moacir Gadotti. (1993, p.87) . Para o autor, 0 sucesso
da implantagdo da municipalizagdo depende da garantia de que os recursos,
independentemente de quem esteja no poder, sejam repassados automaticamente
para os municipios.

A municipalizacdo segue uma tendéncia universal, de diminuir o tamanho do
Estado agigantado, burocréatico, centralizador e ineficaz, que coibe a iniciativa
das pessoas. Por isso ela ndo é uma questdo isolada, caminha com a
democratizagio da sociedade. Quanto mais democratico o regime politico, mais
0 poder sera repartido e exercido pela sociedade organizada. Ao contrério,
quanto mais autoritario o regime, mais autoritario sera o poder. O movimento
descentralizador acompanha o movimento de construgdo democratica.
(GADOTTI, 1993, p.85)

De acordo com Moacir Gadotti, 0 mecanismo municipalizador ndo
pode representar transferéncia de encargos e servicos ao poder municipal e
estabelecer um sistema onde a Unido e os Estados ndo tenham poder, mas
fortalecer todos os niveis de poder, inclusive o municipal, integrando-os num
regime de colaboragédo, como prevé a Constituicdo de 1988. A colaboragio s6 se
estabelece, com dialogo na igualdade de condi¢cdes e na reciprocidade politica,
acredita o autor. (1993, p.87)

Para Gadotti, a municipalizacdo precisa ser acompanhada de
uma série de outras medidas para a melhoria da qualidade da escola. “Como
qualquer outro projeto, a municipalizagdo pode fracassar, mas em médio prazo

tem a chance de criar uma nova cultura escolar’. (1993, p.88)

Ja para Bordignon (1993), a verdadeira municipalizagdo s6 é
possivel pela via da democratizagdo. Sem uma ndo ha outra. Para ele, é a
democratizacdo a geradora dos mecanismos descentralizadores, ou seja, n&o se
descentraliza para depois democratizar ou vice-versa. Nesse sentido torna-se
importante entender o que o autor compreende por democracia;

Democratizar implica em abrir espagos de poder local, em construir as politicas
nacionais de baixo para cima, fazendo fluir a vontade nacional, entendida como
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vontade dos cidaddos que constituem a nagdo. Democracia e cidadania sdo dois
conceitos indissocidveis, um ndo existe sem o outro, nem ha ordem de
precedéncia. (BORDIGNON, 1993, p. 158)

Bordignon entende a municipalizagdo como democratizacdo e
ambas concebidas em conjunto como estratégia para desafiar educadores e
escolas a encontrar alternativas para a educagao. Diz ser a municipalizacédo um
processo politico e ndo administrativo. O autor entende ainda que este tipo de
descentralizacéo sé sera possivel pelo fortalecimento do processo democratico no
Brasil, via organizagéo e participagdo popular, com uma profunda mudanca de
comportamento dos partidos politicos, de parlamentares e dos papéis das esferas
de governo (1993, p.161).

Para autores como Genuino Bordignon e Moacir Gadotti, a politica
de municipalizagdo é tida como uma alternativa para o impasse em que se
encontra o atual sistema educacional no Brasil. Bordignon e Gadotti propdem a
integracdo das redes de ensino em torno de uma escola publica unica,
municipalizada, como eixo do processo de gestdo do sistema educacional.
Enfatizam a proposta da “Escola Cidadd” como caminho da superagdo da
burocracia que, segundo eles, estagna a educacdo e dificulta o forjar da
identidade politica, base sobre a qual se desenvolve e afirma a cidadania e se

constréi a democracia.

As variadas abordagens sobre a municipalizagdo do ensino
fundamental apresentam as controvérsias dessa pratica no Brasil. Para Bordignon,
a municipalizacdo educacional ainda € entendida como processo linear e como
transferéncia de responsabilidades pela gestdo e manuteng&o das escolas de uma
rede de ensino para outra. “E o contra-senso da municipalizag&o feita por decreto,

sem gerar 0 compromisso da participagdo democratica”. (1993, p.150)

A esséncia da municipalizagéo, para o autor, esta no deslocamento
do eixo de poder, permitindo que as politicas e as decisées sejam formuladas via
participacdo. Segundo ele, essas s6 se efetivam nos regimes democraticos,

porque sé as democracias possibilitam e viabilizam a participagéo. Mas a pratica
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da municipalizagdo tem mantido inalteradas a estrutura e as relagdes de poder,
convertendo estados e municipios em meros executores das decisdes do governo
central, num mecanismo que mais descentraliza a vontade do soberano do que o

exercicio do poder e a responsabilidade das decisbes, diz 0 autor. (BORDIGNON,
1993, p.150)

O autor, partindo desta linha de raciocinio, entende que a
municipalizag&o no Brasil se converteu na pratica perversa da descentralizagéo,
s6 aumentando a interferéncia de poder central nas bases e a ampliagcdo do
numero de interlocutores. Ao invés de ampliar o processo democrético, pela
descentralizacéo de opgdes e decisdes, organizando a participagdo, ela aumentou

o arbitrio, desconcentrando encargos e servicos.

Mesmo crendo na equagdo municipalizagdo/democratizacao,
Bordignon faz sua critica & atual pratica dessa politica de descentralizagdo no
Brasil.

A atual pratica descentralizadora ndo democratizou o exercicio do poder, apenas
dissimulou a centralizagdo, (...) obedecendo ao principio de mudar para
conservar o poder. (...) a politica resultante da “apolitica” de municipalizacgio,
gerou total falta de correlagdo entre disponibilidade de recursos e encargos,
acentuando desigualdades. (BORDIGNON, 1993, p.151)

Ao criticar o atual modelo de municipalizagdo do ensino
fundamental no Brasil, Bordignon constréi uma nova proposta de municipalizagéo,
com enfoque nas escolas e ndo nos Sistemas de Ensino. Nesse ultimo ponto
podemos iguala-lo a Gadotti. Para Bordignon, a municipalizag&o passaria a ser um
ponto de partida na construcdo do sistema se a escola publica unica fosse

colocada no centro desse sistema, escola essa localizada no municipio;

Essa estratégia da descentralizagdo situaria a escola como centro e eixo do
processo pedagoégico € 0 municipio como centro e eixo do processo
administrativo. Aos Estados e a Unido caberiam a mediagdo do local com o
universal e a coeréncia do projeto pedagogico, por intermédio da catalisagdo das
politicas educacionais, consolidadas no Plano Nacional de Educagéo.
(BORDIGNON, 1993, p.154).



A proposta de Sistema de Ensino e de municipalizacdo de
Bordignon espelha-se na proposta de Moacir Gadotti, que pode ser encontrada no
livro “Escola Cidadd” (1994, p. 54) quando propde uma Escola Publica Unica,
auténoma, integrante de um Sistema Unico Publico, descentralizado e popular.
(SILVA, 2001, p.132)

Para ambos, tal proposta leva em consideracdo nio apenas
mudanga de organogramas e estruturas, mas, principalmente, mudanca de

concepgao de poder e responsabilidade, de meios e fins.

Gadotti, em “Escola Cidadd”, defende que a democracia
educacional s6 é possivel através do pluralismo pedagogico, condicéo para a
concretizacdo da cidadania. No autor a idéia de autonomia ¢ intrinseca a idéia de

democracia e cidadania.

As consideragbes realizadas por Azanha nos auxilia na
compreenséo dos beneficios e criticas em relacdo a defesa da politica de
municipalizagdo enquanto pratica democratica, enumerada por diferentes tedricos
aqui trabalhados. Segundo o autor, a municipalizacdo s6 pode ser benéfica se
puder prioritariamente contribuir para a melhoria do ensino publico. “O passo
inicial seria municipalizar, antes de tudo, a preocupagdo com O problema

educacional, sem isso, tudo mais € tempo perdido”’. (AZANHA, 1991, p. 64)

Nesse sentido a municipalizacdo converte-se em dois polos fundamentais:
mobilizar a sociedade local no sentido de despertar a consciéncia de suas
responsabilidades com relagdo a escola publica e pressionar politicos e
governos para que a escola publica tenha apoio técnico e financeiro para
assumir sua autonomia pela elaboragdo e execugdo de seus proprios projetos
pedagogicos, capazes de eliminar deficiéncias e falhas da instituigio.(AZANHA,
1991, p. 67)

Para Azanha, ha uma diferenca fundamental entre municipalizar o
ensino, instituindo um sistema proprio num sentido amplo, de municipalizar o
ensino apenas assumindo a administragdo de uma rede de escolas. Segundo ele,
a simples administragdo local do ensino ndo representa por si s6 garantia de sua

efetiva democratizacdo e pode até mesmo ser oportunidade de exercicio de
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formas mais duras de coergéo sobre o processo educativo e sobre o magistério.
(1991, p. 63)

No parecer do autor, é necessério, antes de tudo, municipalizar a
preocupagéo com o problema da educagéo.

se essa nao for a preocupagdo central, a municipalizagdo sera apenas um
projeto utopico com uma retérica a servigo de interesses que nada tem a ver
com a educagdo publica, isto €, a municipalizagdo precisa consistir num
movimento de convocacgdo e mobilizacdo de todos os setores da sociedade local
no sentido de salvagdo da escola publica. (AZANHA, 1991, p. 66)

N&o obstante a brevidade do resumo, podemos dizer que, segundo
os autores trabalhados nesse tépico, a politica de municipalizagdo pode
proporcionar: melhoria da qualidade de ensino; descentralizacéo e racionalizagdo
das decisGes educacionais no ambito do municipio; abertura para que a
comunidade participe e fiscalize as decisbes nos Conselhos Municipais de
Educagéo; maior poder de decisdo para a comunidade; fortalecimento das
organizagcbes populares; possibilidade do curriculo refletir a realidade local;
construgdo da democracia direta e da democracia participativa; ampliagdo do
corpo de direitos e liberdades; concorréncia e rapidez na execugado de tarefas;
eficiéncia, eficécia, flexibilidade e produtividade educacionais; vivéncia concreta
da cidadania; fiscalizagdo mais proxima e mais eficiente dos recursos publicos
aplicados e envolvimento do professor como elemento local.

Nos diferentes defensores da municipalizagdo aparecem também
diferentes criticas na forma como ela vem sendo implantada no Brasil. Nesse
sentido podemos relembrar algumas propostas de viabilizagdo e aprimoramento
dessa politica de descentralizagdo educacional, defendida aqui como caminho
para a democracia:

a) o governo deve se constituir um 6rgdo de superviséo técnica e financeira, um
orientador e estimulador da municipalizagéo;

b) na politica de municipalizacdo deve haver uma centralizacdo que néao
privilegiasse o controle de atividades administrativas em detrimento as questes

pedagogicas;



C) a municipalizagdo democratica pede necessaria garantia de recursos e de
autonomia;

d) a municipalizagéo n&o pode representar transferéncia de manutengio de uma
rede de ensino para outra;

e) a municipalizagdo n&o pode representar desconcentracdo de execugdo de
tarefas, em nome da democracia;

f) a verdadeira municipalizagéo sé ocorre pela via da democratizacdo, sem uma
n&o ha outra;

g) a democratizagdo € que deve gerar mecanismos descentralizadores, ndo se
deve municipalizar para depois democratizar;

h) a municipalizagéo deve fortalecer todos os niveis de poder, federal, estadual e
municipal;

I) @ municipalizagdo deve ocorrer em regime de colaboragéo, conforme institui a
Constituicdo de 1988;

j) deve-se municipalizar primeiramente a preocupagao com o ensino fundamental.

Notamos, no conjunto de idéias que interlegam Bordignon, Romao,
Soares e Gadotti, que a politica de municipaliza¢ao, implantada no Brasil, ainda
necessita de aprimoramento para ser entendida como projeto democratico.
Porém, tais criticas e propostas, assinaladas acima, n&o retiram desses mesmos
autores, a defesa da municipalizagcdo como concretizagdo e caminho para a
democratizacdo da e na educagdo. A municipalizagdo educacional, na vertente
desses mesmos autores, continua sendo defensavel, em resumo, pelos motivos
que se seguem: morosidade e impoténcia do MEC; méa administracdo das
Secretarias de Educacdo, vistas como maquinas gigantescas do Estado;
relacionamento educacional geograficamente distanciado; ritual de hierarquia nos
servicos educacionais; governos marcados, historicamente, pelo centralismo

politico e educacional, entre outros.
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1.5. Conflitos e resisténcias em torno da equacgao:

Municipalizagdo/Democracia

Para os autores trabalhados nesta parte do capitulo,
descentralizar e municipalizar o ensino no Brasil, no contexto do neoliberalismo,
podem ser acdes que respondam a expectativas muito distintas, por exemplo:
enxugamento do Estado, aumento do clientelismo, privatizacdo e
desresponsabilizagdo do Estado pelas politicas publicas e sociais.

Muitas entidades representativas de profissionais da educacgéo
também compdem esse quadro de resisténcia a equagao
municipalizagdo/democracia e (ou) democratizacdo.

Segundo Félix, entidades como a APEOESP (Associagdo dos
Professores do Ensino Oficial do Estado de S&o Paulo), a CPB (Confederagéo dos
Professores do Brasil), a CNTE (Confederacdo Nacional dos Trabalhadores de
Educacgao), a SIMPRO (Sindicato dos Professores de Brasilia), a Associagdo dos
Licenciados de Santa Catarina, a Unido dos Trabalhadores de Minas Gerais, a
Associacdo dos Professores do Ensino Oficial do Estado de Pernambuco, o
Centro Educacional dos Professores do Rio de Janeiro e a Associagdo dos
Professores do Rio Grande do Sul, conforme depoimento publicados pela Revista
Escola, ano 11, do dia 23 de agosto de 1988, tém se empenhado na luta
constante contra a municipalizagdo do Ensino Fundamental no Brasil e nos casos
como ela vem ocorrendo, independentemente, dessa reagéo, contra medidas que
terao um efeito desastroso para a educacdo dos municipios. (FELIX, 1991, p. 49)

A APEOESP se diz contraria a municipalizagdo porque entende que ela vem

sendo implantada de forma precipitada e dando margem a arbitrariedades. Ela

favorecerda o clientelismo politico, criando ainda maior fragmentagdo

pedagdgica, administrativa depreciagdo salarial do magistério e

enfraquecimento das entidades representativas. A municipalizagdo néo

descentraliza, mas apenas repassa as verbas do governo aos municipios, sem
descentralizagdo de poder. O mero repasse mantém o poder nas maos do
Estado: dependéncia financeira é igual dependéncia politica. Além disso,

corre-se 0 risco de perpetuarem as desigualdades regionais.(...) A

municipalizagdo esta presente em toda América Latina, em decorréncia da

divida externa. O FMI pressiona para que se reduzam os gastos publicos e,

neste quadro, as municipalizagdes seriam um passo anterior a privatizagao.
(REVISTA EDUCACAO MUNICIPAL, 1988, p. 77)
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Para a maior parte dessas organizagbes, segundo Félix, os
projetos de municipalizagdo n&o tém sido elaborados nem mesmo com a
participagdo dos professores, o que anuncia problemas no processo de
democratizagdo, que n&o poderia se realizar também, aumentando as diferencas
salariais e administrativas entre os municipios pobres e com prefeituras mal
estruturadas que estdo incapacitadas para gerenciar até suas proprias escolas.
(FELIX, 1991, p. 50)

Um outro elemento levantado pelas entidades, segundo a autora,
diz respeito a organizagdo dos professores. Segundo ela, essas temem que
salarios diferenciados provoguem a fragmentag&o das entidades representativas,
desarticulando o segmento mais capacitado para enfrentar os debates da politica
educacional, no nivel do municipio, do Estado e da Uniéo.

Outros dois aspectos, de acordo com Félix, fazem com que muitas
organizagOes desarticulem a relagdo entre municipalizagdo e democracia. O
primeiro, segundo ela, diz respeito a questao financeira e a capacidade que os
municipios possuem ou nao para arcar com o0 O6nus de toda a rede de ensino
fundamental. O segundo aspecto encontra-se no temor do fortalecimento
excessivo dos prefeitos e das praticas clientelistas, ainda sdo predominantes na
maioria dos municipios brasileiros.

Uma das preocupagbes levantadas por Nigel Brooke esta na
relacdo de dependéncia que, segundo ele, se formara entre Estado e os
municipios a partir da politica de municipalizagdo. Por se a municipalizagdo uma
negociacao entre as duas partes, onde envolve inclusive o repasse de recursos
financeiros, o Estado pode assumir uma postura patronal com reflexos negativos
para uma distribuicdo de recursos com base em critérios de qualidade. (BROOKE,
1988, p. 24)

Para Félix é pouco provavel que da préatica de municipalizagdo do
ensino, concretizada pelos governos estaduais e federais desde a década de 70
no Brasil, ndo tenha resultado na extensdo da burocracia estatal até o nivel do

municipio. Segundo ela, a tese da municipalizagéo é controvertida porque seus
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resultados estio longe de propiciar aa propalada democratizacdo do sistema
educacional. (1991, p. 46)

Ja de acordo com Arelaro, a pergunta a ser feita neste caso é: o
fortalecimento do poder local favorece necessariamente o processo de
democratizacdo da sociedade? E no caso especifico da educacdo publica: a
municipalizag&o do ensino significa hoje, no Brasil, uma estratégia de melhoria da
qualidade de ensino publico?

Para a referida autora, a descentralizagdo administrativa e de poder
politco & uma condicdo necessdria para o processo de democratizagéo,
entretanto a sua realizagdo nao leva necessariamente a democratizacdo. Esta
ultima é entendida por ela como ampliag&o de acesso da maioria da populagéo as
instancias de decisdo e o fortalecimento do poder popular. Do mesmo modo, diz
ela, “a municipalizagado e o fortalecimento da autonomia municipal s poderdo
favorecer o crescimento da forga politica da classe trabalhadora se representarem
uma oportunidade para o fortalecimento do poder popular’. (ARELARO, s/d, p.5)

No pensar de Arelaro, &€ necessario considerar que a forga politica
da classe trabalhadora reside em sua capacidade de organizagdo e mobilizagéo
enquanto classe, também em sua capacidade de formular propostas que,
apresentadas ao conjunto da sociedade, conquistem a sua adesdo e 0 apoio
politico necessario para legitimar-se. Essa capacidade da classe trabalhadora é
desenvolvida através de suas lutas no confronto direto com os capitalistas e com
os representantes no interior do Estado.

Para a autora, no nivel do plano local ha um conjunto de fatores
que inibem o crescimento da capacidade de organizagéo e mobilizagdo da classe
trabalhadora. Arelaro divide este conjunto de fatores, no que ela denomina de trés
limitagdes locais: forga das relagbes clientelistas, influéncia da elite e dos valores
conservadores na formagdo da opinido publica e maior vulnerabilidade das
liderangas. (ARELARO, s/d, p.5)

Em relacdo as relagbes clientelistas, Arelaro argumenta que a
convivéncia direta entre os cidaddos e as autoridades governamentais, possivel

ao nivel do governo municipal, se por um lado facilita a exigéncia imediata dos
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direitos dos cidad&os, por outro lado permite o estabelecimento de relagdes de
troca de favores, vista por ela como pratica comum na relacdo dos cidaddos com
as administragdes politicas no Brasil .

Uma segunda debilidade do fortalecimento do poder local ocorre
mais fluentemente nas cidades médias e pequenas. Do ver da mesma autora,
nelas se sente mais fortemente a influéncia da elite e dos valores conservadores
na opinido popular sobre os problemas locais e nas formas politicas para enfrenta-
los. Os lagos familiares e de amizade impedem, muitas vezes, o desenvolvimento
de formas de luta que envolvem mobilizagdes coletivas, porque estas podem
provocar o rompimento das relagdes informais.

Para Arelaro, ha por outro lado, forte pressao por parte das pessoas
envolvidas nos movimentos sociais no sentido de que suas liderangas rompam
relagbes informais com pessoas que tenham posi¢cdes contrarias & propaganda
pelos respectivos movimentos. Existe ai um falso conflito que contribui para a
despolitizagao dos confrontos, para o isolamento social das liderancas ou para o
seu imobilismo. Além disso, ha que se considerar que tanto nas grandes, como
nas pequenas cidades, existe no poder local uma complexa rede de relagbes de

carater conservador.

Trés causas concorrem para a vulnerabilidade da lideranga dos trabalhadores,
principalmente nas pequenas cidades: o fato de existir um nimero limitado de
alternativas de emprego; a falta de estabilidade no trabalho; o fato dos
trabalhadores que se expdem na organizacdo e comando de lutas sindicais
populares evidenciarem-se muito rapidamente e ficarem sujeitos mais facilmente
a pressoes vetadas e diretas, bem como aos movimentos de isolamento. Por
isso ndo se pode afirmar que o fortalecimento do poder local contribui
necessariamente para o crescimento da forga politica dos trabalhadores.
(ARELARO, s/d, p. 6)

A mesma tripla equagao
municipalizagéo/clientelismo/desmobilizacdo aparece também em Davies (1992).
Segundo o autor, a municipalizagéo se insere ndo sé num projeto de rearticulagdo
do poder politico das oligarquias estaduais/regionais, como também na
desarticulacdo e desmobilizacdo da crescente organizagdo dos movimentos
sociais, quando procura restringir sua luta no ambito local/municipal. Nesta trilogia
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politica, segundo o mesmo autor, ha o objetivo econdmico que reduz os gastos
publicos e, em consequéncia, favorece a privatizagéo dos servigos sociais.

O texto “A municipalizacdo do ensino”, de Vanilda Paiva reitera
algumas dessas idéias: a pratica do clientelismo influenciada pela municipalizagéo
do ensino e pelo fortalecimento do poder local. (1986, p. 30)

Dentro desse contexto podemos pensar o papel dos Estados
Confederados e por dois angulos no Brasil. Primeiro, o poder federal, através de
programas de educag&o descentralizados, tem negligenciado seu poder em
relagdo aos municipios. Segundo, sdo os Estados os principais financiadores do
ensino fundamental, respondendo, em média, por metade dos recursos aplicados
NOS Municipios.

Segundo Pinto, os Estados sdo o Unico nivel de governo que
aplica, em ensino, valores superiores ao minimo constitucional. Isso explica, para
ele, o grande interesse dos governos estaduais pela municipalizagdo do ensino
fundamental. Em contrapartida, os municipios arcam com 1/5 do total gasto no
ensino fundamental, o que significa que a municipalizacdo deste nivel de ensino
os levaria a trabalhar com recursos cinco vezes superiores aos atualmente
praticados, trazendo um impacto de proporcdes imprevisiveis. (PINTO, 1992, p.
28)

Por ultimo, como fonte de financiamento do ensino fundamental vem
a Uni&o, respondendo por apenas um décimo do total. De acordo com o mesmo
autor, isso se deve basicamente ao fato, (origem no Ato Adicional de 1834, que
passou a responsabilidade do ensino médio e fundamental para as provincias) de
a Uni&o so se responsabilizar diretamente pelo ensino de 1° grau nos territérios,
atuando apenas “supletivamente” nos estados e municipios. (Arts 52 e 55 da Lei
5.692/71).

Como atuar ‘supletivamente’ € sinénimo de ‘ndo atuar’, nés temos que, no
orgamento da Unido de 1990, foram destinados ao 3°. grau 81% dos recursos e
para o ensino fundamental apenas 7% do total. (Folha de Sdo Paulo, 3/5/90,
apud: PINTO, 1992, p.29)

A respeito relacdo entre a transferéncia de recursos e a

municipalizagdo, nos atemos ao artigo de Vera Neusa Lopes (1987). De acordo
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com a autora, ouve-se com insisténcia que, havendo recursos financeiros e
ocorrendo a reforma tributaria, a municipalizagéo se tornara um processo de facil
concretizaggo. Lopes interroga se o problema fundamental da municipalizacdo é a
auséncia ou a escassez de recursos financeiros. Mais ainda, se resolvida essa
questao, ha como dizer que a municipalizagao sera democratica. No seu parecer o
problema é muito mais complexo.

De acordo com Lopes, o 6rgdo municipal de educagéo é compelido
a executar programas e projetos, restando-lhe quase nenhuma liberdade para
analisar criticamente as propostas e tomar decisdes de aceitar ou ndo. Mostra que
tem sido pouco usual o municipio sentar-se a mesa de discussdes como um
parceiro de igual condigdo e importancia, para junto com os estado e o governo
federal escolher o que melhor convém a seus municipios em matéria de

educagao. Acrescenta;

Sentar-se a mesa de discussdo em igualdade de condigdes pressupde além da
descentralizagdo administrativa, a desconcentragdo de poder, o equilibrio de
forgas, a autoridade compartilhada nos destinos da educacéo publica com clara
especificagao de direitos e deveres para ambos os lados. (...) Em vez de suditos,
devera ter novos parceiros (...) tanto na tomada de decisbes como na
construcdo de estratégicas e na avaliagdo dos resultados. Por isso no jogo das
relacdes ha que ser revisto papéis, normas e condutas. (...) Comegam deste
modo a desaparecer as figuras de 6rgao dirigente e 6rgéos dirigidos, de alguém
que manda e outros que obedecem. (LOPES, 1987, p. 50)

Para Lopes, enquanto nao houver divisdo de poder, autonomia e
igualdade de condic¢des politicas entre as diferentes federagdes, ndo ha como crer
na equacgéao descentralizagao/democratizagao.

Sobre a descentralizagdo ou ndo de recursos nas reformas do
Estado, nos atemos também em Marta Arretche. De acordo com a autora, a
concentragdo de recursos nas maos de entidades especificas no centro (governo
central) tem sido identificada como antidemocrética, na medida em que enseja a
possibilidade da dominacdo politica. Contudo, ndo existe uma garantia preévia,
intrinseca ao mecanismo da descentralizacio, de que o deslocamento de recursos
implique a abolicdo da dominagdo. Para ela, deslocar recursos do centro para
subsistemas mais autdbnomos pode evitar a dominagdo do centro, mas pode

permitir a dominagdo no interior deste subsistema. Segundo sua interpretag&o, no



41

caso brasileiro, a desconcentracdo administrativa pode apenas significar novas
formas de controles dos estados sobre os municipios. (1996, p. 79)

Na forma como vem sendo implantada pelas autoridades
governamentais nos ultimos anos, a municipalizagdo do ensino significa para
Davies (1992), a transferéncia de escolas estaduais publicas de 1* Grau para as
prefeituras que, para administra-las passa a receber repasses periddicos do
governo estadual e até de empresas privadas, favorecendo inclusive a
privatizagao.

Nigel Brooke aponta também para essas questdes. Para o autor,
as dificuldades financeiras atuais das prefeituras, quando projetadas para um
futuro onde elas serdo as responsaveis pela totalidade dos estabelecimentos de
ensino fundamental leva-o a acreditar que as autoridades municipais procurardo
ajuda dos interesses privados. Sua preocupacgdo é fortalecida pelo acolhimento
pelo Estado da filosofia neoliberal que objetiva o desengajamento do poder
publico e de muitas de suas atividades tradicionais. (1988, p. 24)

Davies mostra que para os defensores da municipalizagdo, o
Artigo 30, inciso VI: (Compete aos municipios... manter, com a cooperagao técnica
e financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo pré-escolar e de
ensino fundamental) e o artigo 211, inciso Il (Os municipios atuardo
prioritariamente no ensino pré-escolar e fundamental) indicam a previsdo da
municipalizagdo na Constituicdo Federal. Essa interpretacdo, para ele, é
equivocada, por varias razdes. Primeiro porque entre os deveres do Estado
incluem-se o ensino pré-escolar e fundamental (artigo 208 da CF). Segundo
porgue ndo ha nada na CF estipulando que os estados devam se desobrigar do
ensino fundamental e transferi-lo as prefeituras. Terceiro porque quando a CF fixa
gue os municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar,
sua intengdo ndo é impedir que os estados e mesmo a Unido atuem neste
segmento, mas sim evitar que as prefeituras passem a oferecer o ensino de 2°
Grau e mesmo o superior, sem antes terem atendido satisfatoriamente o pré-
escolar e 0 1°. Grau. (DAVIES, 1992, p.1)
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Em suma, a responsabilidade pelo ensino fundamental e pré-
escolar é tanto dos estados quanto dos municipios. Ndo cabe a nenhuma esfera

de poder publico prioridade ou exclusividade por esse ensino, na interpretacéo de
Davies (1992).

Os estados atuardo prioritariamente na educagdo infantii e no ensino
fundamental e médio, atendida a universalizagdo da educagio basica em seu
territério, nos padrdes de qualidade estabelecido pelo Sistema Nacional de

Educagéo, passardo aos Estados a atuar ou ampliar sua atuagio na educagio

superior publica.(Artigo 17, inciso il, da CF de 1988)

Para Félix (1991), a luta contra a municipalizagdo do ensino ¢ a
luta pela hegemonia, para transformar as questdes de educagéo dos municipios
em questdes nacionais, que merecem a atencdo dos governos federal, estadual e
municipal. No parecer da autora, desta forma & possivel resolver os enormes
desniveis existentes entre as regides, que agravam ainda mais a situacdo da
sonegacéo da educacéo publica aos trabalhadores. (FELIX, 1991, p. 62)

Eliana Carneiro também parte deste pressuposto. Na sua opinido a
‘descentralizagdo promovida’, denominada de municipalizagdo, nada mais é que
uma divisdo de trabalho que asseguraria tipos de ensino desiguais para as
classes sociais desiguais, a0 mesmo tempo essa divisdo de responsabilidade
permitiria que a execugado de servicos ndo fundamentais, nem prioritarios, sejam
repassados aos municipios, segundo ela, fracdo mais pobre da administragéo
publica. Enquanto isso as fungdes de planejamento e de decis&o seriam
enfeixadas no ambito do executivo federal e, em maior proporgédo no executivo
estadual, enfatiza a autora.

No parecer de Carneiro com a municipalizacdo do ensino
fundamental sé restam aos municipios pobres o cumprimento de tais
obrigatoriedades relacionadas ao cumprimento clientelista de interesses locais.
Ela acredita que a descentralizagdo da educacdo basica pode gerar
democratizacéo, mas desde que assegurada pela posse dos recursos financeiros
e pela autonomia de decisées. Nao concorda, porém, com a forma como a politica

de municipalizagdo vem ocorrendo no Brasil. Para a autora, a descentralizagdo do
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ensino no Brasil foi sempre uma descentralizacdo permitida e atrelada aos
interesses econdmicos e politicos conservadores. (1999, p. 114)

Para Romualdo de Oliveira (1997b) transferéncia de encargos sem
a correspondente transferéncia de recursos e poder possibilita a desobrigacéo de
quem transfere e a sobrecarga de quem os recebe. A esfera que fizer a
transferéncia desresponsabiliza-se pelo atendimento e pela garantia da

manutencdo de padrdes de qualidade.

Nesta perspectiva € criticavel a proposta do Fundo de Valorizagdo do Magistério
apresentada pelo governo federal, pois ela possibilita 0 “desembarque” da Unido
das responsabilidades para a manutengdo do ensino fundamental (..) a
proposta da municipalizagdo de ensino constitui alternativa antidemocratica e

excludente. (OLIVEIRA, 1997b, p. 181)

No contexto brasileiro, a municipalizacéo, também para Davies,
pode propiciar alternativas excludentes, como a privatizacdo. Para ele isso se da
por dois motivos: a esmagadora maioria dos municipios ndo tem condigcbes
financeiras, ainda que melhoradas com a reforma tributaria contida na
Constituicido Federal de 1988, de arcar exclusivamente com o ensino de 1’ grau.
Segundo, pelo mecanismo viciado de repasse de verbas entre diferentes esferas
do poder publico, repasse que ndo € feito segundo as necessidades escolares,
mas de acordo com a relagdo politica entre as duas esferas.

Nesse prisma, a municipalizagdo do ensino fundamental é
encarada, no parecer de Brooke, Félix, Paiva, Arelaro, Davies, Carneiro, Oliveira e
Lopes, como instrumento politico de o estado autoritario legitimar seus
descompromisso com a educacao publica das camadas populares, transferindo-a
para os niveis inferiores de administragdo, impossibilitados financeiramente de
arcar com tal énus.

A titulo de resumo, relembramos as principais criticas efetuadas
pelos autores trabalhados na segunda parte deste capitulo sobre a equagéo
municipalizagdo/democratizacdo: a) privatizagdo do ensino publico, b)
desmobilizagdo dos professores; c) desresponsabilizacdo do Estado;, d)
fragmentagdo pedagdgica; e) enfraquecimento das entidades representativas, f)
distribuicéo de recursos de forma desigual e fora da realidade; g) instabilidade e
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salarios diferenciados para professores e técnicos administrativos; h) excesso de
poder nas méos dos prefeitos; i)clientelismo; j) enfraquecimento do poder estatal
no estabelecimento de relagbes governo central/municipio; k) cooptagédo de
liderancas locais; |) menor qualidade de ensino; m) aumento da politica
conservadora e patrimonialista; n) aumento da pobreza dos municipios; 0)
desfacelamento da constru¢do democratica. Essas criticas justificam, na viséo dos

autores trabalhados, a dicotomia entre municipalizac&o e democracia.
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CAPITULO 02

A MUNICIPALIZAGAO DO ENSINO FUNDAMENTAL NO BRASIL E NO
PARANA: UMA HISTORIA DE PERDAS DEMOCRATICAS?

Introdugao

A importancia desse capitulo esta na especificagdo de um espaco
para o entendimento historico e contextual (brasileiro e paranaense) do objeto que
nos propomos a analisar.

Nos dois ultimos subtitulos do capitulo anterior nos preocupamos
em demonstrar as diferentes correntes tedricas em torno da municipalizagdo do
ensino no Brasil, agrupando-as em duas vertentes de pensamento. Tanto a
andlise dessas teorias, quanto o estudo do histérico do presente capitulo
demonstram que o fendmeno da municipalizagdo nao é recente. As investigagbes
tedricas sobre o tema nos remetem a momentos bem anteriores a LDB de 1996.

O estudo historico aqui presente possui uma caracteristica propria,
que podemos denominar de problema de analise do presente capitulo: pensar a
histéria da municipalizagéo do ensino fundamental no Brasil e no Parana através
da analise dos avangos e dos retrocessos da democracia ou da democratizagéo,
pela forma da descentralizacdo proposta e da descentralizagdo efetuada,
pensando, de maneira especial, uma das principais medidas descentralizatérias
na area da educagao publica: a municipalizagdo do ensino fundamental.

Ao pensar o histérico da municipalizagdo do ensino fundamental
de 1% a 42 série no Parana e de algumas outras medidas descentralizatérias no
campo educacional, destacamos a experiéncia das Escolas Cooperativas do
municipio de Maringd. O exemplo nos ajuda a entender como se deram tais
medidas, que beneficios e que prejuizos trouxeram para a construgdo
democratica, pano de fundo do estudo desse histérico.

Lembramos que a descentralizagdo e a democratizagdo, nao se

constituem em nossos objetos de analise, porém sua discussdo perpassa a



46

pesquisa sobre a municipalizagdo do ensino, principalmente por ser a
municipalizagdo uma das medidas e caracteristicas da atual reforma educacional
brasileira, paranaense e mesmo londrinense, efetuada pelos diferentes governos
com vistas a democratizar o sistema educacional.

Nesse capitulo analisamos o histérico da municipalizacdo do
ensino fundamental na Constituicdo de 1988 e na LDB de 1996. Especialmente
essa Uultima institui um dos mecanismos que, segundo MEC, foi o maior
estimulador da municipalizagdo do ensino no final da década de 90 no Brasil, ndo
diferentemente no Parand, ou seja, o FUNDEF. Pensar o FUNDEF é pensar na
nova politica de financiamento publico para a educacdo fundamental, na
descentraliza¢éo financeira e do mesmo modo, num componente significativo para

a municipalizag&o dos ultimos anos.

2.1. Um histérico da municipalizagcado do ensino fundamental no Brasil: de
1950 a Constituicao de 1988

O processo de descentralizacdo das politicas educacionais n&o
data da década de 90, mesmo sendo possivel afirmar que trés grandes fatores
consolidam seu ressurgimento: a atual Constituicdo, a nova Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional, e especialmente, a Emenda Constitucional n. 14/96
que cria o FUNDEF, Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério. Esses trés fatores também
contribuem, de forma definitiva, para a consolidacdo da nova politica de
municipaliza¢éo do ensino fundamental.

Diferentes momentos historico-politicos  inscreveram nas
constituicbes e leis de diretrizes e bases, diferentes normatizagbes para a
descentralizacdo na area educacional. Essas descentralizagdes atingem a politica
de financiamento, a proposta pedagogica e a divisdo de responsabilidades entre
os estados federados. A descentralizagdo do financiamento publico, em épocas
distintas, torna-se a maior responsavel pela descentralizagdo de outras areas
relacionais e pelo estabelecimento de grande parte dos convénios e parcerias

entre estados e municipios, no que tange ao campo educacional.
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Em relag&o a descentralizagéo do financiamento, as constituicbes
federais, ja a partir de 1934, exceto as de 1937 e a de 1967, passaram a vincular
minimos percentuais orcamentarios para a educagdo. Aos poucos a questio da
descentralizac&o do ensino passa a fazer parte do cendrio nacional. Considerando
a exigéncia de recursos orcamentérios em educacdo e a possibilidade da
existéncia de diferentes redes publicas de ensino, em algumas regiées passou-se
a incentivar a municipalizagdo do ensino e em outras a existéncia de convénios
entre estados e municipios, encarregando-se estes da infra-estrutura material e
aqueles do professorado e do ensino.

As mudangas em relagdo a disposicdo e aplicagdo dos recursos
publicos em educacéo fundamental, assim como a gradativa descentralizagdo do
Sistema Nacional de Ensino acompanham os textos constitucionais.

No quadro comparativo abaixo, podemos perceber um histérico
das Constituigdes de 1934, 1946, 1969 e 1988 sobre o Sistema de Ensino, as
Competéncias, os Recursos Financeiros e a Aplicagdo dos Recursos Publicos

destinados a Educagéo Fundamental no Brasil.

01- Sistema de Ensino, Competéncias e Recursos Financeiros

CONSTITUICAO SISTEMAS DE ENSINO

ARTIGO

Constituicdo | Artigo Compete aos Estados e o Distrito Federal organizar e manter sistemas educativos
de 1934 151 nos territérios respectivos, respeitadas as diretrizes estabelecidas pela Uni&o.
Constituicdo | Artigo Os Estados e o Distrito Federal organizardo os seus Sistemas de Ensino.
de 1946 170 Paragrafo Gnico: para o desenvolvimento desses sistemas, a Uni&o cooperara

com auxilio pecuniario, o qual em relacdo ao ensino primario, provira do
respectivo Fundo Nacional.

Constituicdo | Artigo Paragrafo inico: A Unido prestara assisténcia técnica e financeira aos Estados e
de 1969 177 ao Distrito Federal para o desenvolvimento de seus Sistemas de Ensino.

Constituicéo Artigo Paragrafo 01: A Unido organizara o Sistema Federal de Ensino e o dos
de 1988 21 Territorios, e prestara assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito

- Federal e aos municipios para o desenvolvimento de seus Sistemas de Ensino e
o atendimento prioritario a escolaridade obrigatéria. Paragrafo 02: Os municipios
atuarao prioritariamente no Ensino Fundamental e pré-escolar.

COMPETENCIAS
Constituicdo | Artigo 150: Compete a Unido organizar e manter, nos territérios, Sistemas Educativos
de 1934 150 e | apropriados aos mesmos. 151: Compete aos Estados e ao Distrito Federal
151 organizar e manter Sistemas Educativos nos territérios respectivos, respeitados
as diretrizes estabelecidas pela Uni&o.
Constituicdo | Artigo 170: Paragrafo unico. O Sistema Federal de Ensino tera carater supletivo,
de 1946 170 e | estendendo-se a todo pais nos estritos limites das deficiéncias locais. 171: Os

171 Estados e o Distrito Federal organizardo os seus Sistemas de Ensino.
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Constituicdo | Artigo Os Estados e o Distrito Federal organizaréo os seus Sistemas de Ensino, e a
de 1969 177 Unigo, os dos Territérios, assim como o Sistema Federal, que tera carater

supletivo e se estendera a todo pais nos estritos limites das deficiéncias locais.

Constituicdo | Artigo A Unigo, os Estados, o Distrito Federal e os municipios organizardo em regime de

de 1988 211 colaboracéo os seus Sistemas de Ensino.

RECURSOS FINANCEIROS

Constituicdo | Artigo A Uni&o e os municipios aplicardo nunca menos de dez por cento, e os Estados e
de 1934 156 o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante de
impostos, na manutengdo e no desenvolvimento dos sistemas educativos.
Paragrafo tnico: Para realizagdo do ensino em zonas rurais, a Uni&o reservara,
no minimo vinte por cento das quotas destinadas & educac&o no respectivo
orcamento anual.

Constituicdo | Artigo Anualmente, a Unido aplicarda nunca menos de dez por cento, e os Estados, o

de 1946 169 Distrito Federal e os municipios nunca menos de vinte por cento da renda
resultante dos impostos na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino.

Constituicdo Nada consta

de 1969

Constituicdo Artigo A Uni&o aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito

de 1988 212 Federal e os municipios, vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante

de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengéo e
desenvolvimento do ensino. Paragrafo 5. O ensino fundamental publico tera
como fonte adicional de financiamento a contribuic&o social do salario educacéo,
recolhido da forma da lei, pelas empresas que dela poderéo deduzir a aplicacéo
realizada no ensino fundamental de seus empregados e dependentes.

APLICAGAO DOS RECURSOS PUBLICOS

Constituicdo | Artigo A Uni&o e os municipios aplicar&o nunca menos de dez por cento, e os Estados e
de 1934 156 o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante de
impostos, na manutencdo e no desenvolvimento dos sistemas educativos.

Constituicdo | Artigo Anualmente, a Uni&o aplicard nunca menos de dez por cento, e os Estados, o

de 1946 169 - Distrito Federal e os municipios nunca menos de vinte por cento da renda
resultante dos impostos na manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Constituicdo Nada consta

de 1969

Constituicdo | Artigo Paragrafo 1. A parcela de arrecadacdo de impostos transferida pela Unidao aos

de 1988 212 Estados, ao Distrito Federal e aos municipios, ou pelo Estados aos respectivos

municipios, ndo é considerada para efeito de célculo previsto neste artigo, como
receita do governo que a transferir.

FONTE: CARVALHO, Maria Aparecida.A Educagdo nas Constituicoes brasileiras: 1943, 1937, 1946, 1969, 1988.
Campinas, SP: Pontes, 1991.

O quadro nos auxilia na compreensdo da progressiva
descentralizacdo, responsabilizagdo e divisdo do ensino entre os estados
confederados ao longo do histérico das constituicdes. Ajuda-nos a entender
também, através dos textos constitucionais, o histérico da vinculacdo de recursos
tributarios para a manutencéo e desenvolvimento do ensino fundamental.

A vinculagdo de recursos tributarios para a manutencdo e
desenvolvimento do ensino aparece pela primeira vez na Constituicdo de 1934,
onde se previa que a Uni&o e os municipios deveriam destinar 10% e os Estados

20% da renda resultante de impostos para a manutencgdo e desenvolvimento dos
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sistemas educativos. Refletindo as imagens de um pais predominantemente rural,
um paragrafo Unico reservava 20% dos recursos vinculados da Unido para a
realizacéo do ensino na zona rural. (Suplemento, set/1997, p. 4)

Com o golpe que instaurou o Estado Novo, surge a Constituicdo de
1937, onde n&o ha nenhum tipo de vinculagdo de verbas para o ensino. Essa
vinculac&o sé é retomada com a democratizacéo de 1946, na Constituinte. Passa-
se a exigir dos municipios e dos Estados a aplicagdo de 20%, ficando para a
Unido a obrigagdo de gastar 10% da renda resultante de impostos com
manuteng&o e desenvolvimento do ensino. A obrigatoriedade da escola primaria, a
determinacéo de que a Unido deveria ser responsavel pelas Diretrizes e Bases
Nacionais para a educagdo em todos os niveis e ramos, resulta de um debate
educacional bastante intenso que ocorre desde a Constituinte de 1946. (Idem, p.
3)

Em 1961, com a promulgagdo da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB), aumenta o percentual de responsabilidade da Unido
para 12%, mas a Constituicdo de 1967, a primeira gerada pelo Golpe Militar de
1964 suprimiu a vinculagdo e este aspecto da LDB tornou-se letra morta. A
chamada Constituicdo da Junta Militar de 1969, na verdade, uma Emenda
Constitucional, ressuscitou a vinculagdo apenas para os municipios (20% para o
Ensino Primario).

Significa dizer que desde 1946 a Constituicdo determina que a
Unido deve legislar sobre as Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional, mas s6 em
1961 a LDB/4.024 é promulgada. A Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional de 1961 nasce da necessidade de dar ao Sistema Nacional de Educacgao
um carater organico e integrado, de modo a submeter a descentralizag&o do
ensino @ um conjunto de objetivos comuns e a um minimo de principios diretores
fundamentais. (FERNANDES, 1966, p. 425)

Com a Constituicdo de 1946 e a LDB de 1961, expressa-se pela
primeira vez a estreita relagdo entre escolaridade basica e democracia, espelhada
na necessidade de uma presenca efetiva do Estado Nacional e dos governos

estaduais no campo da educacgéo, tanto como agentes diretos da administragé&o
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publica do ensino, como na qualidade de supervisores do ensino particular. Este
debate, porém, punha de um lado os catélicos e de outro lado os liberais. Os
Liberais defendendo a escola publica, de carater unitario, contemplando um
minimo curricular para o pais todo e a diferenciacdo de realidades extremamente
desiguais. A ala confessional, com tom privatista, defendendo a escola particular,
subsidiada pelo Estado, mas livre de normas e diretrizes estabelecidas pelo poder
publico.

No limiar do debate entre essas duas alas, Guiomar Namo de

Mello acredita nascer a problematica da municipalizagdo do ensino no Brasil.

Fica claro desde entdo que a disputa entre escola publica e escola particular
trazia em seu bojo a disputa entre centralizagdo e descentralizagdo no que diz
respeito a administragdo do ensino. O problema da municipalizagdo ndo se
colocava entdo nos termos em que ela vai surgir alguns anos depois. Mas nédo
resta duvida que a posigdo privatista comunitaria foi uma das inspiragbes
filosoficas iniciais do que mais tarde veio a se explicitar como
“Municipalizagdo”. (NAMO DE MELLO, 1988, p. 50)

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao Nacional n.4.024 de 1961
organiza os Sistemas Estaduais de Ensino e amplia, potencialmente, a autonomia
dos municipios como mantenedores da rede de escolas, ainda que veiculados ao
Sistema de Ensino dos estados. Nesse periodo, segundo Sari, a instancia
municipal é estimulada a atuar, principalmente, no ensino primario da zona rural,
mas sem a necessaria delegacdo de competéncias e sem 0S recursos

compativeis.

A descentralizagdo da educacgdo é tratada diferentemente durante
o regime militar (NAMO DE MELLO, 1988). O modelo previa a expanséo da oferta
publica do ensino fundamental, mas ao mesmo tempo, sua fragmentagdo via
descentralizag&o, municipalizagdo e aderéncia a cultura local. Duas leis deram
expressdo formal a essa politica, a 5.540/71 e a 5.692/71. Sobretudo esta ultima
propde, a descentralizagdo do Sistema de Ensino, ndo apenas a nivel local, mas
também no que se refere a propria unidade escolar e prescreve, explicitamente,
nd seu artigo 58 que os municipios deveriam assumir a gestdo do ensino de 1°.

grau.
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A lei 5.692/71 (Lei de Diretrizes e Bases para o Ensino de 1 e 2 graus) inclui
formalmente o municipio no rol dos responsaveis pela administragio do ensino
de 1 grau, ao estabelecer que a educagdo constitui dever da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos territérios, dos municipios, das empresas, das
familias e da comunidade em geral, que entrosardo recursos para promové-la e
incentiva-la (art. 41, caput). (SARI, 1999, p.19)

Essa Lei de Reforma do Ensino continha um dispositivo que
instituia o processo de municipalizagdo do ensino, ao prever a progressiva
passagem para a responsabilidade municipal de encargos e servicos da
educacéo, especialmente de 1°. grau (Art. 58, paragrafo Unico, Lei 5.692/71).
Merece destaque também o artigo 71 das Disposi¢des Transitérias que possibilita
a delegacao de parte das atribuicbes dos Conselhos Estaduais de Educacéo a
Conselhos Municipais que se organizassem nos municipios onde houvessem
condi¢bes para tanto.

A partir dai, foram implementados programas federais e estaduais
com objetivo de fortalecer a agdo municipal na manutencdo da parte que lhes
cabia na area educacional.

Ainda durante o Regime Militar, com a nova disputa pela
hegemonia entre as facgbes de classe dominante que detinham o poder,
fortaleceram-se o0s grupos que aceleram a implantacdo da modernizacdo
conservadora, voltada para o mercado externo. Esse fato muda profundamente a
organizagao e a dimensao do estado brasileiro e de suas politicas publicas.

Segundo Namo de Mello, a descentralizagdo educacional, durante o
Regime Militar, vinha do centro e no interesse do centro. Num momento em que o
préprio modelo econémico urbano-industrial exigia a concentragcéo de recursos
nas maos da Unido, criando uma estrutura tributaria, na qual o municipio era o
mais prejudicado, exatamente neste momento, previa-se que 0O municipio
assumisse o principal encargo da educacgao: a escolaridade obrigatoria, que por
isso mesmo deve ser garantida para todos e que era, como ainda
indubitavelmente é, a tarefa educacional mais gigantesca da nagdo. (MELLO,
1988, p.51)
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A Constituicdo do periodo militar traz uma proposta de
municipalizagéo compativel com o modelo politico conservador e ndo a poupa de
uma adaptagéo a /a ditadura. O capitulo do Financiamento da Lei 5.692/71,
especialmente em seus artigos 53, 54, 58 e 59, é recorrente para a indicagdo da
presente avaliagdo. Mesmo parcialmente, este tipo de apropriacéo indica o carater
da municipalizag&o que vinha sendo buscada neste periodo especifico.

A palavra municipalizagdo € a mesma, mas seu conteudo é diverso
do que fora debatido por Anisio Teixeira ou a partir dele. Isto &, ndo se encontra
em Anisio Teixeira respaldo para uma municipalizacdo que se realiza pela
transferéncia de encargos, muito menos calcada no autoritarismo centralizador,
tipico das ag¢des do governo militar brasileiro.

Arelaro, ao analisar a forma assumida pela descentralizagdo do
ensino no periodo da Ditadura Militar, expressa na Lei 5.692/71, destaca seu perfil
de “mera providéncia tecnoburocratica’”, dada a prioridade aos aspectos
administrativos. Tal configuragdo da descentralizagdo do ensino, para ela, revela o
descomprometimento com a expansdo democratica das oportunidades
educacionais, decorrentes do modelo politico-econémico em questado. (1980. p.
192 e 195)

Na analise de Moacir Gadotti (1993) e Eustaquio Romao (1994),
a histdria da municipalizagdo do Ensino no Brasil se inicia com o Estado Novo em
1945 e se consolida com a LDB de 1961, ligada diretamente com a histéria da
democratizacdo politca do pais, pela consagragdo do principio da
descentralizacdo. Mas concordam com o fato de que estes principios se
desvirtuam com a Lei 5.692/71, marcada por um periodo autoritario e por uma

pratica de centralizagdo de recursos financeiros.

Na pratica, em vez de descentralizar o ensino e organizar a participagio popular,
0s municipios mais pobres tiveram que iniciar os esforcos da educagao
municipal sem o auxilio do Estado e da Unido, em vez de ajudar os municipios a
Lei os penalizou. A municipalizagdo acabou servindo ainda mais para concentrar
o poder e aumentar a dependéncia dos municipios em relagdo ao Estado e a
Unido. (ROMAO, 1994, p. 83)
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Essa conduta de centralizagdo de poder e descentralizagdo de
responsabilidades se faz presente anos depois. Particularmente, no inicio da
década de 80, o MEC desenvolve acdes e programas de 1° grau diretamente junto
aos municipios por meio de convénios, tendo inclusive separado parte da quota
federal do Salario Educagdo para financiar programas municipais numa agao
direta MEC-Municipios. Esta estratégia, segundo Namo de Mello (1988) tinha dois
aspectos importantes: reforgar o discurso municipalista e buscar uma relagdo
direta com o municipio, passando por cima das Secretarias Estaduais de
Educacédo e atrelando estas ultimas a projetos especificos sem uma politica de

conjunto.

Mas é especificamente a partir de 1983, com a aprovagdo da
Emenda Calmon, inciso 4 do artigo 176 da Constituicdo, que a questdo da
responsabilidade pelo ensino fundamental ganha novos contornos. Mas cumpre
ressaltar que mesmo com o aumento da obrigacdo do municipio de colocar 25%
de sua receita, incluida as transferéncias na expansdo e desenvolvimento do
ensino, nao se resolveu o problema de financiamento da Educacéo Bésica, dada a
profunda desigualdade entre os municipios brasileiros na época.

A Emenda Calmon voltou a vincular recursos da receita de
impostos dos trés niveis de governo a manutencao e desenvolvimento do ensino.
Todavia, a tendéncia de alocagao de verbas sé se alterou na Nova Republica,
quando a Emenda foi regulamentada pela chamada Lei Calmon? n. 7.348, de
24/7/1985.

Da Constituicdo de 1946 a de 1988, a descentralizacdo da
educagdo, assim como o processo de municipalizagdo do ensino fundamental,
passam por caminhos e contextos diferenciados, do mesmo modo da LDB de

1961 a de 1996, temos ganhos e retrocessos democraticos. Podemos afirmar

2% Trabalho do Senador Calmon que consegue passar a Emenda n. 24/83 para a Constituicdo de
1969, que restabeleceu a vinculagdo obrigatéria de recursos para o ensino. As tradigbes
porcentagens foram elevadas de 13% para a Unido e 25% para Estados, Distrito Federal e
Municipios. (...) Um dia antes da aprovagido da Emenda Calmon o Congresso Nacional conseguiu
uma vitéria com a aprovagdo da Reforma Passos Porto que recomecou o0 processo de
descentralizagdo da receita pablica, aumentando a participagdo dos estados e municipios nos
recursos do imposto de renda e de produtos industrializados. (MELCHIOR, 1993, p.184)
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ainda que a Constituicdo de 1988, a LDB de 1996 e o FUNDEF s&o resultados de
anos de debates, ganhos e perdas que ja fizeram parte de outras leis que regem
sobre a educacdo nacional, mas esses ndo deixam de possuir especificidades

muito proprias.

Com a Constituicdo Federal de 1988, ocorre uma significativa
alteracdo no quadro normativo da educagdo brasileira. A Constituicdo eleva a
educacdo a categoria de direito publico e o ensino fundamental a categoria de
direito publico subjetivo e indisponivel. Dessa forma a autoridade competente fica
sujeita a crime de responsabilidade pelo nao-oferecimento ou oferta irregular do

ensino fundamental.

De acordo com a Constituicdo Federal (Artigo 211, paragrafos 2 e 3), os
municipios, os estados e o governo federal devem atuar prioritariamente no
ensino fundamental. Logo, entende-se que os titulares dos respectivos poderes
executivos serdo os primeiros a serem responsabilizados no caso de faltas de
vagas no ensino fundamental, o que ndo exclui, entretanto, eventual
responsabilizacido da Unido, ja que lhe cabem a funcgéo redistributiva e supletiva

em relagdo as unidades federadas. (SARI, 1999, p. 25)

E a Constituicio de 1988 que redefine politicamente toda a
trajetéria da descentralizacdo das politicas publicas na area da educacdo. Ela
especifica com maiores detalhes as competéncias educacionais destinadas aos
municipios brasileiros e um dado importante: abre brechas para a recriagéo
definitiva da municipalizagdo do ensino fundamental. Ao admitir a constituicdo de
um Sistema Municipal de Educacgéo, ela da estatuto juridico a agdo de uma esfera
da administracdo que se dava apenas por delegacdo do respectivo sistema
estadual.

A Constituicdo de 1988 integra os municipios como uma das
esferas federadas, isto €, a Republica Federativa passou a ser composta pela
uni&o indissoluvel dos Estados, Distritos Federal e municipios. Segundo Melchior,

“o0 espirito de descentralizagio presidiu sua elaboragdo”.(1993, p. 186)
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2.2. A trajetéria da municipalizacdo do ensino fundamental e da
descentralizagcdo educacional na LDB de 1996: Sistema Municipal de Ensino
€ a nova politica de financiamento

No livro “Descentralizagdo da educagdo: novas formas de
coordenacédo e financiamento”, Sonia Draibe diz que dentre todas as reformas
educacionais efetuadas no Brasil, a descentralizacdo do Sistema de Ensino e dos
programas que o apodiam constitui 0 processo que, por exceléncia, reorganiza a
politica educacional. Segundo ela, o processo de descentralizagdo é complexo e
extrapola a dimensao federativa. (1999, p. 69)

Para Draibe, até meados dos anos 90, poucas foram as alteragées
introduzidas no setor, salvo de natureza financeira. Desde 1995, entretanto, o
sistema publico de ensino fundamental vem experimentando uma forte inflexdo no
sentido da descentralizagdo federativa e de desconcentragcdo do poder decisério
das suas estruturas organizacionais.

Por iniciativa do Ministério de Educagao e Desporto (MEC), quatro
iniciativas descentralizadoras foram encaminhas pelo governo federal: a) no plano
pedagdgico: a definicdo de um quadro referencial para os conteudos do ensino,
através dos Parametros Curriculares® (PCNs); b) na dimens&o de recursos e
gastos: a alteragdo do financiamento educacional, mediante um novo sistema de
transferéncias intergovernamentais, fortemente indutor da municipalizagéo; c) no
plano das agdes federais de regulacdo e supervisdo do ensino: a montagem e
dinamizacdo do sistema de estatisticas e de avaliagbes educacionais; d) a
radicalizac&o da politica de descentralizagdo dos programas federais que apdiam
o ensino fundamental, especialmente o de reforgo financeiro das escolas, o da
merenda escolar e o de capacitagdo docente, mediante o Ensino & Distancia.

Dentre as politicas de descentralizagdo do financiamento para o

ensino podemos destacar o Programa de Manutencdo e Desenvolvimento do

% Os novos Parametros Curriculares para as quatro primeiras séries do ensino fundamental foram
elaborados entre 1995 e 1997, por comissdes nacionais de especialistas. Além das inovagdes
disciplinares e tematicas, por exemplo, filosofia, ética, meio ambiente, defesa das minorias, uma
das novidades do programa foi a distribuicdo do conjunto de dez livros, enderegados para
residéncia de cada um dos aproximadamente 1, 2 milhdes de professores estaduais € municipais
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Ensino Fundamental (PMDE), mais conhecido como Dinheiro na Escola® que,
desde meados de 1995, transfere, anualmente, recursos financeiros as escolas
publicas municipais e estaduais do ensino fundamental, destinado a agilizar
pequenas despesas com o funcionamento da escola e a manutencéo fisica dos
prédios escolares.

No plano de capacitagdo docente, outras medidas foram tomadas
pelo MEC com vistas a descentralizagdo. O programa TV-ESCOLA, procedido
pelo programa de Apoio Tecnoldgico e o Kit Tecnoldgico, sdo exemplos disso.
Através do programa de Apoio Tecnolégico, o MEC distribui para as escolas
publicas municipais e estaduais do ensino fundamental, urbanas e com mais de
100 alunos, um conjunto de equipamentos de imagem e som, composto de uma
televisdo, um videocassete e uma antena parabdlica, além de suporte para TV,
video e uma caixa de fitas VHS. O Programa TV-ESCOLA destina-se mais a
capacitacdo docente. Através dele, o MEC veicula diarimanete programas
didaticos que podem ser captados e gravados pelas unidades escolares.

Dentro todas as reformas oriundas da LDB de 1996 e dos atuais
programas de descentralizacdo do Estado, a organizag&o do Sistema Municipal de
Ensino e a nova politica de financiamento para a educa¢édo fundamental mostram-
se como 0s mais significativos para a contextualizagdo do nosso objeto de estudo.
A abertura para que o municipio constitua um Sistema Municipal de Ensino retrata
a clara intengdo do Estado na definitiva municipalizagéo do ensino fundamental. A
Emenda Constitucional n. 14 aponta para um segundo grande estimulo a definitiva
municipalizacdo: a criaggo do FUNDEF - Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério.

* O programa mobiliza a cada ano um valor da ordem de 250 milhdes e destina a cada escola um
montante de recursos definido segundo o porte do estabelecimento e sua localizagio regional. Os
valores variam, por escola, de um minimo de RS 500, 00 (escolas com 100 alunos ou menos) a um
maximo de RS 10.000,00 (escolas com 2.000 alunos ou mais), nas regides Sul, Sudeste e Centro-
oeste. Nas regides Norte e Nordeste, o valor € 50% maior, variando de RS 600,00 a RS
15.000,00.Segundo a Legislagdo que institui o programa, 0s recursos recebidos pelas escolas
podem ser gastos nas seguintes rubricas: manutengéo e conservagio do prédio escolar, aquisi¢cdo
de material pedagogico e de consumo, capacitagdo e aperfeigpamento de profissionais da
educacdo, avaliagdo da aprendizagem, implementagéo de projeto pedagégico, desenvolvimento de
atividades educacionais diversas.Em 1997, foram autorizados gastos com material permanente.
(DRAIBE, 1999, p. 71)
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2.2.1. A nova politica de financiamento para a educagéo publica fundamental

A Emenda numero 14 da LDB de 1996 determina o recolhimento
de parte das receitas dos Estados e municipios para a educacéo fundamental.
Esses recursos s&o distribuidos de acordo com o nimero de alunos de cada
esfera de governo, ou seja, para 0s municipios receberem de volta os seus
recursos, precisam criar redes municipais ou assumir escolas da rede estadual. O
retorno do dinheiro esta diretamente subordinado ao valor do aluno/ano,
previamente estipulado. Estes recursos sdo aplicados na manutencéo e
desenvolvimento do ensino fundamental publico e na valorizagdo do magistério.
(Lei n. 9424, de 24 de dezembro de 1996).

De acordo com a Lei, estados e municipios devem contribuir com
15% dos seguintes impostos: quota-parte do ICMS; quota-parte do IPI de
Exportacédo e Fundo de Participacdo. Do montante do FUNDEF, 60% deve ser,
obrigatoriamente, destinado ao pagamento de pessoal do magistério pelo efetivo
exercicio da funcdo.A Lei 9.424/96 (artigo 7) ampliou a destinagdo desses
recursos ao referir-se a remuneragao dos profissionais do magistério no exercicio
efetivo de suas atividades, incluindo os professores no exercicio da docéncias e
os profissionais de atividades se suporte pedagadgico.

A Lei do FUNDEF permite ainda, no prazo de cinco anos, a contar
da sua publicacdo (até 2001) a aplicagdo de parte dos recursos da parcela de
60%, subvinculados para o pagamento dos profissionais do magistério, na
capacitacdo de professores leigos, ou seja, em sua habilitacdo (aquisicdo da
formacdo minima exigida pela LDB). Esse 60% refere-se a remuneragdo. Nao
podem ser incluidos nesses recursos, despesas com vale-transporte, tiquete-
alimentacéo ou cesta-basica, uma vez que ndo tem natureza salarial. Por outro
lado, trata-se de remuneracgéo bruta, isto é, que inclui os encargos sociais devidos

pelo poder publico empregador.

Os recursos do Fundo ndo pagam os demais trabalhadores da
educacdo que nado integram o magistério, como o pessoal técnico-administrativo,

mesmo que em atuagdo no ensino fundamental, os professores que atuam na
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secretaria da escola ou preparam a merenda, mesmo atuando com o ensino
fundamental, os inativos do magistério, mesmo que, quando em atividade, tenham
atuado no ensino fundamental publico, os profissionais que atuam na educagéo

infantil, média e superior e o pessoal cedido para fora da rede municipal.

Os programas suplementares de assisténcia a saude e
alimentagéo escolar s&o expressamente descartados como despesas de MDE
(C.F, artigo 212 e LDB, artigo 71, IV). Em anos anteriores, mesmo contrariando a
legislagdo, alguns tribunais de Contas chegaram a admitir os gastos com merenda
escolar. Hoje essa pratica ndo € aceita.

A nova LDB reza que se os recursos publicos para a educagéo
forem aplicados de forma errada a autoridade competente podera ser punida. Para
0s municipios isso pode significar: rejeicdo das contas da prefeitura,
impossibilidade de estabelecer convénios para receber outros recursos estadual e
federal, impossibilidade de conseguir empréstimos nos bancos, perda de
assisténcia financeira da Unido e do Estado (LDB, artigo 76) e intervencdo do

estado no municipio (CF, artigo 35, IlI).

Para o prefeito também ha constrangimentos. Ele pode ser processado por
crime de responsabilidade, por aplicagdo indevida de verbas publicas e néo-
cumprimento da Lei Federal. (Decreto-lei n. 201/67, artigo 1°., Ill e XIV), ou por
negligéncia no oferecimento do ensino obrigatério. (LDB, artigo 5°.). Ele pode
ainda ser submetido a processo se ficar comprovado que a verba publica foi
aplicada de maneira diversa a definida na Lei (Cédigo Penal, artigo 315). O
prefeito pode tornar-se inelegivel por cinco anos também. (Lei Complementar n.
64/90, artigo 1°.). (ABREU, 1999, p. 20)

Quanto ao gerenciamento da verba, a lei decreta que;

o acompanhamento e controle social sobre a reparticdo, a transferéncia e
aplicagdo dos recursos do FUNDO serdo exercidos junto aos respectivos
governos, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, por Conselhos a serem instituidos em cada esfera no prazo de
cento e cingilenta dias a contar da vigéncia desta lei. (ARTIGO 4, Lei
9.424/96).

A proposito da nova politica de financiamento é importante
ressaltar que ha um piso minimo de recursos a serem gastos com a educag&o,

instituido pela Constituigdo de 1988: 18% para a Unido e 25% para Estados,
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Distrito Federal e Municipios. Esses percentuais podem ser maiores de acordo
com as constituicbes estaduais e leis organicas municipais.

02- Recursos gastos com educagéio

Ente federativo Porcentagem minima de recursos

Unido 18% da receita resultante de impostos

Estados e Distrito Federal 25% da receita resultante de impostos, incluidas
as transferéncias

Municipios 25% da receita resultante de impostos, incluidas
as transferéncias

FONTE: ABREU, Marisa Vasques. Cartilha dos Conselhos do FUNDEF: financiamento. Encontro dos
Conselheiros do FUNDEF, PRASEM, Brasilia, 1999, p. 09 FUNDESCOLA, MEC, UNICEF, UNDIME.

Os recursos do FUNDEF s&o destinados exclusivamente para o
ensino fundamental publico. Ndo podem ser aplicados em outros niveis de ensino
(educacgdo infantil, ensino médio e educacdo superior) nem em instituicbes
privadas de ensino, mesmo que conveniadas com o poder publico. (ABREU, 1999,
p. 14)

O FUNDEF representa uma mudanga significativa para as novas
politicas publicas de educacgéo no Brasil. O Fundo é estabelecido no artigo 60 do
Ato das Disposi¢des Transitérias (ADT), modificado pela Emenda Constitucional n.
14, devendo vigorar no periodo de 10 anos, € regulamentado pela Lei 9.424/96
que entrou em vigor em 1°. de janeiro de 1998, com excegdo do Estado do Para

que o instituiu ja em 1997.

A Lei n. 9.424/96 determinou que a partir de 1998 o valor minimo
anual por aluno fosse fixado por ato do presidente da republica, nunca podendo
ser inferior a razdo entre a previséo da receita total para o Fundo e a matricula
total do ensino fundamental do ano anterior, acrescida do total estimado de novas
matriculas. Existe assim um valor anual por aluno em cada unidade federada,
resultante da divisdo da totalidade dos recursos do respectivo FUNDEF pelo total
das matriculas no ensino fundamental naquele estado, somados os alunos das

redes estadual e municipais de ensino e existe um valor minimo nacional, fixado
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em 315 reais para os anos de 1998 e 1999. Na realidade existem 27 FUNDEF no
Brasil. Esses fundos ndo se comunicam, isto &, ndo ha repasse de recursos entre
eles. Se o valor de um estado ficar abaixo do minimo fixado nacionalmente, a
Unido complementa o FUNDEF daquele estado de forma a atingir o minimo
nacional. “Em 1998, a Unido complementou os fundos do Para, Maranhao, Piaui,
Ceara, Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Bahia”. (ABREU, 1999, p. 15)

As matriculas consideradas para a distribuicdo dos recursos do
FUNDEF s&o as apuradas pelo censo escolar, realizado anualmente pelo MEC.
S&o sempre as matriculas do ano anterior. Ao nuimero de matriculas do ano
anterior, apurado pelo censo, € somado o numero estimado de novas matriculas

para 0 ano em curso.

Quanto a atuagdo do municipio em outros niveis de ensino, médio
por exemplo, sb podera ocorrer quando estiverem atendidas plenamente as
necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos veiculados pela Constituicdo Federal a manutencéo e desenvolvimento
do ensino. (LDB, art.11, V). Porém, na medida de sua capacidade de atendimento
(LDB art.75, paragrafo 2) o municipio precisard garantir, através de suas
instituicdes publicas, oferta gratuita as modalidades de ensino: ensino fundamental
para os educandos na idade propria e para 0s jovens e adultos, atendimento
educacional especializado aos educandos com necessidades especiais e

educacao infantil em creches e pré-escolas.

Com a nova LDB a educacgéo infantil em creches e pré-escolas
passam a ser area de atuagao prioritaria exclusiva para os municipios. Além disso,
a LDB (art. 89 das Disposi¢des Transitdrias) determina o prazo de trés anos, a
contar da sua publicagdo, para que as creches e pré-escolas existentes, ou que

venham a ser criadas, integrem-se ao respectivo Sistema de Ensino.

Nao esta definido que o municipio deve manter, ao mesmo tempo,
instituicdes de ensino fundamental e de educacgéo infantil, podendo atender
apenas um desses niveis. Entretanto sendo esta a sua area de atuagao prioritaria,

se ndo o fizer, ndo estaria cumprindo integralmente as suas atribuicGes
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constitucionais. Também n&o foi definido o nimero minimo de estabelecimentos

de ensino para a instituicdo do Sistema Municipal, portanto, basta manter uma ou
algumas escolas municipais. (1999, p. 41)

2.2.2. Sistema Municipal de Ensino

De acordo com os estagios em que se encontram 0s municipios
brasileiros a LDB apresenta duas possibilidades: o municipio manter-se integrado
ao Sistema Estadual de Ensino ou compor com ele um Unico Sistema de
Educagéo Basica. No contexto atual do pais, de acordo com SARI (1999), os
municipios, em sua maioria, j& assumiram deveres com 0 ensino publico e s&o,
em geral, mantenedores e administradores de redes escolares de educacéo
basica em que predomina a oferta de ensino fundamental (séries iniciais) e de
educagdo infantil, veiculados normativamente e sujeitos & supervisdo dos

Sistemas Estaduais.

Segundo a LDB, o municipio que instituir o Sistema Municipal de
Ensino tera como atribuicbes especiais: baixar normas complementares para o
seu Sistema de Ensino (LDB, art.11, lll), autorizar, credenciar e supervisionar os

estabelecimentos do seu Sistema de Ensino (LDB, art. 11, IV).

H4, porém outras incumbéncias para todos o0s municipios
brasileiros na LDB de 1996, independentemente da existéncia de um Sistema
Municipal de Ensino, a partir dos deveres do poder publico: organizar, manter e
desenvolver os 6rgdos e instituicbes oficiais dos seus Sistemas de Ensino,
integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos estados, exercer
acao redistributiva em relagéo as suas escolas, oferecer a educagéo infantil em

creches e pré-escolas e, com prioridade, o ensino fundamental. (LDB, art 4, | a IX).

Independente de possuir ou ndo Sistemas Municipais de Ensino,
0os municipios devem também, pela LDB de 1996: valorizar os profissionais de
educacéao, assegurando-lhes, na forma da Lei, plano de carreira para o magistério
publico, definicdo de normas da gestdo democratica do ensino publico e na

educagéo basica, de acordo com as suas peculiaridades. (SARI, 1999, p. 24)
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Em relag&o a garantia de acesso, a LDB (Art.5, paragrafos 1 a 3)
indica competéncias comuns a estados e municipios, a serem exercidas em
regime de colaboragdo, com a assisténcia da Unido: recensear a populagéo em
idade escolar para o ensino fundamental, os jovens e adultos que a lei nao
tiveram acesso, fazer-lhes a chamada publica, zelar junto aos pais e responsaveis
pela frequéncia a escola.

Alguns deveres recebidos pelos municipios na LDB de 1996 vém
causando polémica porque deslocam a responsabilidade concorrente das esferas
estadual e municipal pelo ensino fundamental na dire¢do dos municipios, o que,
segundo Sari os tornam mais responsaveis que os estados por esta etapa da
educacdo basica, contrariando, de certa forma, o que dispée a Constituigdo
Federal de 1988. As referidas incumbéncias sdo: “matricular todos os alunos, a
partir de 7 anos de idade e, facultativamente, a partir de seis anos, no ensino
fundamental; prover cursos presenciais ou a distancia aos jovens e adultos
insuficientemente escolarizados; realizar programas de capacitacéo para todos os
professores em exercicio, utilizando também, para isso, os recursos da educacao
a distancia; integrar todos os estabelecimentos de ensino fundamental do seu
territério ao sistema nacional de avaliacdo do rendimento escolar. (1999, p. 24 e
25)

Sari mostra que, apesar da Constituicdo Federal (Art.211, caput) e
a LDB (Art. 8, caput) estabelecerem a organizacdo do Sistema Municipal de
Ensino como regra geral, a mesma Lei (Art.11, paragrafo unico da LDB de 1996)
dispde que: “os municipios poderdo optar, ainda, por se integrar aos Sistema
Estadual de Ensino ou compor com ele um Sistema Unico de Educacéo Basica’.
Cabe, pois, a cada municipio, decidir entre as trés possibilidades para a

organizag¢do da educag¢do municipal previstas pela LDB.

Importante lembrar que mesmo que O municipio ndo crie seu
préprio Sistema de Ensino e opte pela integragdo ao Sistema Estadual de Ensino

ele continua obrigado a manter seu compromisso com a oferta de educagao
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escolar e deve destinar, no minimo, 25% de sua receita de impostos para a

manutencéo e desenvolvimento do ensino.(1999, p.25).

Com a LDB de 1996, os érgaos administrativos e normativos de
educagdo nos municipios precisam ser reestruturados ou criados para responder
aos desafios da organizagdo e funcionamento do referido sistema e aos novos
paradigmas da gestdo educacional. A Secretaria Municipal de Educacgéo passa a
assumir as incumbéncias de autorizar, credenciar e supervisionar ndo s6 as
escolas municipais, mas também as instituicdes privadas de educacéo infantil,

todas antes autorizadas, credenciadas e supervisionadas pelo Sistema Estadual
de Ensino. Enquanto isso as instituicées privadas de ensino fundamental e médio

continuam vinculadas ao Sistema Estadual, no mesmo caso 0s municipios que
possuem instituicées de ensino superior, essas sao supervisionadas pelo Sistema
Estadual de Educagao. (SARI, 1999, p. 41)

O dltimo item o artigo 211 da Constituicdo Federal de 1988
estabelece, como estratégia de organizagdo da educagéo nacional, o regime de
colaboracdo entre os Sistemas de Ensino da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos municipios. Esse pedido é reiterado pela Lei n. 9.394/96 no artigo 8.

Alguns aspectos desta colaboragdo devem, obrigatoriamente, ser
implementados. Primeiro, no nivel da divisdo de encargos: estados e municipios
precisam definir formas de colaboragdo na oferta de ensino fundamental,
assegurando distribuicdo proporcional das responsabilidades, ou seja, das
matriculas, ajustadas a demanda e a capacidade de atendimento de cada esfera
(CF, art 211, paragrafo 4, alterada pela EC n.14/96; LDB art.10, Il e art. 75),
“estados e municipios devem celebrar convénios nos quais as transferéncias de
responsabilidade por determinado numero de matriculas no ensino fundamental
sejam acompanhadas da correspondente transferéncia de recursos
financeiros”.(Lei n. 9.424/96, art.3).
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2.2.3. Repensando a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional:

uma analise sobre os avancos e os retrocessos democraticos

A Constituicdo de 1988 e a LDB de 1996 nao criam a
municipalizagdo. Como demonstrou o estudo do histdérico nos subtitulos
anteriores, ela vem sendo proposta desde a década de 50. O que a Constituicdo e
em maior grau, a nova LDB fazem, é institucionalizar a municipalizacdo através de
medidas descentralizadoras que passam a repassar mais responsabilidades da
educagdo publica fundamental para os municipios e estimula-la de forma mais
intensiva, com a nova politica de financiamento - FUNDEF. Porém, a
descentralizagdo educacional ainda é alvo de muitos debates, tanto entre os

tedricos da educagéo, como entre os tedricos da Ciéncia Politica.

Segundo Jussara Santos, ao crermos que a crise econdmica
herdada do periodo ditatorial e aprofundada no periodo de redemocratizagéo
condicionou a crise do Estado, tem-se presente a determinacdo dos limites as
aspiracdes sociais pelo controle do poder politico do Estado. Esses limites
demarcaram nao s6 as agdes do governo da Nova Republica como as definigbes
constitucionais. Na area da educacdo, esse avango pela metade se traduz na
elaboragdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagédo Nacional — LDB de 1996,
gue paulatinamente passa a retirar as formulagbes que aumentariam o controle
social sobre a Educagéo Nacional. (SANTOS, 1998, p.80).

Romualdo Portela de Oliveira demonstra alguns fatores para o que
chama de “ndo respeito ao processo de construgdo da democracia nas leis
educacionais dos anos 90”: a supressdo do Salario-Educacgéo, a organizacdo do
Sistema de Ensino e a desconfiguragdo do papel do Conselho Nacional de
Educacado pela “antecipagdo” do executivo a tramitagdo da lei, decretando, por

meio de uma medida provisoria, posteriormente transformada em lei;

Um organismo sem os poderes € a composi¢do necessaria para normatizar a
Educagdo Nacional com independéncia em relagdo ao Poder Executivo, ao
contrario, aprova-se um organismo subordinado ao Ministério da Educag&o.
Juntamente com a necessaria dissolugdo do antigo Conselho Federal de
Educagéo, introduz-se um organismo com ainda menos poderes que a anterior,

configura-se a visdo hegemadnica. (OLIVEIRA, 1997 a, p. 80)
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O Estado, segundo Romualdo Portela de Oliveira, vem ao longo da
histdria da politica educacional brasileira se desobrigando de suas atribuigdes.
Dos 50% que deveria aplicar no ensino fundamental e na erradicacdo do
analfabetismo, passou a 30%, conforme a Emenda Constitucional n. 14/96.
Igualmente, na sua proposta para o Plano Nacional de Educacdo, enviada ao
Congresso Nacional, observa-se que as agdes que envolvem maiores despesas
sao remitidas as demais esferas de governo, entre elas o municipio.

Essas mesmas questdes aparecem na Proposta do Projeto:
Acompanhamento do FUNDO, da qual faz parte Jussara Santos (1998);
A CF/88 definia que a Unido deveria investir 50% dos seus recursos na
erradicagdo do analfabetismo e na universalizagdo do ensino fundamental. A
Emenda n.14 de 1996 diminui o percentual para “nunca menos que o
equivalente a 30% a que se refere o caput do artigo 212 da Constituigdo Federal,
contribuindo para a desresponsabilizagdo da Unido para com esse nivel de
ensino, uma vez que além de diminuir o percentual minimo, ainda insere a idéias
de que sdo 30% dos 18% de impostos ou o valor equivalente a isto que,

portanto, pode néo ser de impostos, mas, por exemplo, do sala‘rio educagao.
(Proposta do Projeto: acompanhamento do fundo, 2002, p. 3)

Para Oliveira, a Emenda Constitucional n. 14/96 traz
constrangimentos legais para os municipios. Os mesmos passam a ter a
responsabilidade de aplicar 60% de seus orgamentos para a educag¢éo do ensino
fundamental, ficando com 40% para os demais niveis de ensino. Cabem aos
municipios a educacéo de 0 a 6 anos, além da educagéo de jovens e adultos, uma
vez que esta, ao ser vetada pela Lei 9.424/96 ficou sem o patrocinio do Fundo. E
de se prever que a limitagdo de recursos levara a manutengdo do atual
atendimento na educacéo infantil, dificultando a expans&o do servico, além de,
muito provavelmente, relegar a um segundo plano a educag&o de jovens e
adultos. Para o Romualdo Portela de Oliveira (1997 a), essa medida faz com que
0s municipios procurem outra alternativa de financiamento, inclusive privado.

Em outro ponto da lei, no paragrafo terceiro, prescreve-se que a

Unido complementara os recursos dos Estados que n&o atingirem uma



66

possibilidade de gasto per capita minimo definido nacionalmente, é o que
complementa o paragrafo sexto.

A Unido aplicara na erradicagdo do analfabetismo ¢ na manutencfio e no desenvolvimento
do Ensino Fundamental, inclusive na complementacio a que se refere o paragrafo
terceiro, nunca menos o equivalente a trinta por cento dos recursos a que se refere o
“caput” do artigo 212 da Constitui¢do Federal. (OLIVEIRA, 2000, p. 86).

Para Cleiton de Oliveira, nesse texto, a Unido aparece como
responsavel apenas indiretamente pela educagédo. Segundo ele, o texto permite a
interpretacdo de que os recursos destinados a essa complementagdo, nao
necessariamente serdo provenientes daqueles previstos no artigo 212, os
vinculados constitucionalmente, mas que estes servirdo apenas de parametro para
estabelecer o quantum da contribuigdo da Unido, podendo provir de outras fontes,
especificamente do Salario-Educacéo.
(...) ao regulamentar-se o FUNDEF, o legislativo tentou impedir que recursos do
Salario-Educagéo fossem destinados a essa complementagdo, pelo fato de esta
contribuicdo social ja ser destinada exclusivamente ao Ensino Fundamental,
restricdo vetada pelo Presidente da Republica. Dessa forma, os recursos
utilizados para ‘complementar’ o per capita minimo de cada Estado tém se
originado de uma fonte que obrigatoriamente, pela sua natureza, deve ser
aplicada neste nivel de ensino. Equivale dizer que o governo federal ndo precisa

utilizar recursos orgamentarios para tal, ‘desembarcando’ de seu financiamento
com recursos orgamentarios. (OLIVEIRA, 2000, p.87)

A preocupacdo do FUNDEF com o estabelecimento do custo-aluno
é positiva. A necessidade deste gasto calculado ja era sentida por Anisio Teixeira
em 1957. Embora se considere baixo o minimo estabelecido nacionalmente
(315,00 reais para 1998), o mesmo tem sido maior nos Estados que contam com
arrecadagado mais expressiva.O problema, ressaltado por Saviani, € que o Fundo
nao ampliou esses mesmos recursos, limitando-se a regular a aplicagdo de
recursos ja vinculados.(SAVIANI, 1998, p.42)

Além de nao aumentar o montante, o Fundo discriminou a

educacao de jovens e adultos e a educagao infantil.

(...) é de se lamentar que a énfase no Ensino Fundamental tenha relegado a um
segundo plano a educagdo infantil e a educagédo de jovens e adultos; que ndo
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te~nha sido dado aos demais niveis a importancia para a formagéo do cidad3o, que
nao tenha considerado a demanda crescente pelos mesmos e que nio tenha
previsto a necessidade de maiores recursos. (OLIVEIRA, 2000, p.36)

Para Costa esses problemas vém desde a C.F. de 1988. Segundo
ele, no que diz respeito a responsabilizagéo de cada uma das esferas de governo
pela oferta dos niveis de ensino, a Constituicdo de 1988 em nada avancou. Ela
abriu a possibilidade dos niveis de governo disporem de seus recursos
constitucionalmente vinculados a educagéo da forma que Ihes conviesse, o que
nem sempre se relaciona aos objetivos de melhoria no atendimento e na
qualidade da educagdo ofertada. Isso consolidou uma situagdo em que a ma
aplicagédo dos recursos disponiveis representa a ponta de uma cadeia de
ineficiéncias e ineficacias do sistema. (COSTA, 1998, p. 4)

Cleiton de Oliveira comunga do mesmo pensamento e acrescenta
que os conteudos da Constituicdo de 1988 e da LDB de 1996 ilustram o cenario
politico liberal do Brasil neste periodo. Para Oliveira, nos anos 90, a agenda se
tornou mundializada, procurou-se incorporar, em nome da eficiéncia, os valores e
procedimentos do mercado para o interior do sistema educativo. Mas o
redimensionamento da polaridade centralizagdo/descentralizagdo nos anos 90
mostrou-se como um paradoxo, segundo ele: ao mesmo tempo em que se
descentraliza a gestao e o financiamento, centraliza-se o processo de avaliagdo e
o controle do sistema. Na avaliagdo de Oliveira a estrutura do sistema politico e
econdmico brasileiro dos anos 90 fez com que a Emenda Constitucional n. 14
incorporasse o cerne das iniciativas politicas em curso em termos de educacgéo,

iniciativas de cunho mais centralizador do que descentralizador. (2000, p.77)

Em um dos pdlos do processo, a centralizagéo é visualizada pelo
estabelecimento de exames padronizados para todos os niveis de ensino, tais
como: Sistema de Avaliagdo do Ensino Basico — SAEB, Exame Nacional de
Ensino Médio — ENEM, Exame Nacional de Cursos, conhecido como Provéao.

Assim Oliveira se refere aos programas de avaliagdo centralizados;
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Os programas de avaliagdo, ainda que com metodologias e objetivos distintos,
pretendem ser um instrumento que propicia a indugdo de politicas publicas,
fazendo com que quem define o que serd examinado passe a deter poder
indutor sobre o conjunto do sistema educacional, sem ter que arcar com o énus
de eventuais insucessos na gestao direta. (OLIVEIRA, 2000, p.78).

No outro pdélo, o FUNDEF aparece como a consumacéo definitiva,
em termos legais, do processo de descentralizagdo das politicas educacionais,
estimulo definitivo para a municipalizagdo do ensino fundamental e para as
mudangas nas suas politicas de financiamento.

Outra critica recorrente esta relacionada a gestdo educacional. A
idéia de gestdo democratica, nas novas reformas educacionais, fica reduzida &
participagdo da comunidade escolar e local na gestdo do estabelecimento de
ensino. Na verséo final da nova LDB constam apenas dois artigos que falam da
gestdo democratica. O artigo 14 diz que os Sistemas de Ensino definirdo as
normas da gestdo democratica do ensino publico na educagéo basica de acordo
com suas peculiaridades e conforme os seguintes principios: participacdo dos
profissionais da educacdo na elaboracdo do projeto pedagégico da escola e
participagdo das comunidades escolares e locais em Conselhos Escolares e
equivalentes. Outra mencdo a gestdo democratica aparece no artigo 15: “os
Sistemas de Ensino assegurardo as unidades escolares publicas de educagdo
basica que os integram, progressivos graus de autonomia pedagoégica e
administrativa e de gestéo financeira, observadas as normas gerais de direito
financeiro publico”. (CUNHA, 1997, p. 34 e 35)

Porém, ha ganhos democraticos oriundos na LDB de 1996. Os
artigos 70 e 71 da LDB fixaram pela primeira vez as despesas que poder&o ser
consideradas como de manutencdo e desenvolvimento do ensino, assim como
aquelas que ndo podem ser consideradas como tal. A Emenda Constitucional n.
14/96, ao estabelecer o Fundo e as atribuicdes dos Estados, do Distrito Federal e
dos municipios em relagdo a oferta de ensino, ao determinar o campo de atuagéo
prioritaria de cada um destes entes e ao tratar do financiamento da educacao,
tocou em uma questdo até entdo nao resolvida: quais as despesas que devem ser

consideradas para fins educacionais e quais as que ndo devem. Até entdo essa
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tarefa ficava a cargo dos Tribunais de Conta e muitas despesas colocadas na
rubrica educacéo, por parte de alguns estados e municipios, ndo subsistiam a uma
analise mais apurada. A LDB contribui para a normatizacéo desse setor.

Positivo na LDB também é a preocupacdo com o estabelecimento
do custo-aluno. Porém, se de um lado a nova legislacdo distribui melhor os
recursos, tendo em vista o financiamento do ensino, por outro lado ela se limita a
regular a aplicagdo de recursos ja vinculados, sem ter proposto a ampliacdo dos
mesmos.

Uma especificidade deve ser vista. A nova Lei ndo tratou
expressamente da questéo do pagamento dos aposentados do magistério. A LDB
né&o incluiu essa despesa entre as admitidas, como fazia a legislagéo anterior, mas
também néo incluiu entre as despesas proibidas. Conceitualmente, despesas com
inativos n&o se enquadram em MDE. Entretanto, na LDB, ndo existe impedimento
para que o poder publico utilize os recursos vinculados a MDE para pagar os
aposentados da educagdo. Nesse caso o Tribunal de Contas ainda é consultado,
uma vez que ha entendimentos diferentes acerca dessa questdo. (ABREU, 1999,
p. 19)

No que tange a participagdo democratica, dois levantamentos
podem ser feitos sobre a nova legislagdo educacional. O avango pode ser
percebido na exigéncia da criagdo dos Conselhos de Acompanhamento e Controle
Social do FUNDEF. Os mesmos passam a ser indutores para a criagdo dos
Conselhos Municipais de Educagéo, colegiado fundamental para a existéncia dos
Sistemas Municipais de Educacéo e para a fiscalizagdo do novo financiamento
pela propria comunidade local. Mas, nessa mesma perspectiva, a nova legislagéo
concorreu para o enfraguecimento do Conselho Nacional de Educacdo. As novas
atribuicbes previstas para o Conselho Nacional de Educagéo, Lei 9.131/95,
Garacterizam-no como 6rgdo de colaboragdo do poder executivo, diminuindo,
sensivélmente, os poderes deste colegiado, se comparado com os do Conselho
Federal de Educacéo anterior.

Também é de registrar como positiva na LDB de 96 a preocupagao

com a formacgao e capacitagdo dos professores.
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Em relagdo ao FUNDEF, de forma muito genérica, podemos
levantar duas hipdteses sobre os seus impactos nos municipios brasileiros. Por
um lado o Fundo podera repercutir em maior equidade nos investimentos por
aluno, nos Planos Nacional e Estaduais, na ampliagdo da escolarizagdo, na
melhor remuneragao e capacitagao profissional do magistério, na maior eficiéncia
e controle social sobre a gestao financeira do setor educacional. Por outro lado, ao
priorizar o ensino fundamental regular, podera repercutir sobre a responsabilidade
de recursos para os demais compromissos da Educagdo Basica (Educacéo infantil
como responsabilidade prioritaria dos municipios e o ensino médio, como
responsabilidade dos estados). Ainda, ao estabelecer os fundos estaduais como
centro redistributivo primario e o papel da Unido apenas como complementar do

valor-aluno minimo, pode preservar as desigualdades regionais.

Outras duas hipéteses podem ser pensadas sobre o FUNDEF.
Primeiro, ao tomar o numero de alunos ao invés da demanda social (demogréfica)
como quociente para a distribuicido dos recursos entre os sistemas ou redes de
ensino, o Fundo pode permitir inflexibilidades para o acesso e as transferéncias de
matriculas. Segundo, ao limitar-se a um unico indicador para o quociente de
distribuicdo, o aluno matriculado, que da origem ao valor-aluno por estado, podera
preservar as desigualdades estruturais entre e intra sistemas ou redes de ensino
(entre as unidades escolares e os alunos com diferentes necessidades

educacionais).

Partindo da premissa de que o FUNDEF apresenta ganhos
democraticos, mas possui lacunas e traz alguns constrangimentos para a
educacéo basica, especialmente para a educagéo infantil, a educagéo de jovens e
adultos e para o ensino médio, o Nucleo de Educagéo, Cultura, Desporto, Ciéncia
e Tecnologia do Partidos dos Trabalhadores, apresentou, na Camara dos
Deputados, em 1999, a Proposta de Emenda Constitucional n. 112/99, que cria o
FUNDEB (Fundo de Manuteng&o e Desenvolvimento da Educagéo Bésica Publica

e de Valorizag&o dos Profissionais da Educac&o).
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Sua concepgéo técnica é semelhante a do FUNDEF. Os impostos
vinculados & educagédo séo distribuidos segundo as matriculas entre as redes
estaduais e municipal. A maior parte dos recursos é diretamente destinada ao
pagamento de todos os profissionais da educacdo em exercicio nas escolas. As
diferengas fundamentais em relagdo ao FUNDEF sdo as seguintes: a) levar em
conta todo o universo de brasileiros com necessidade de escolarizagéo para
efetuar o calculo de custo, prevendo, portanto, condigdes de financiamento para
que todos os que devem estar e os que desejarem estar, de fato, possam ter
escola; b) estipular custos-aluno-qualidade diversificados, de acordo com os
diversos niveis, modalidades e situagdes de ensino; c) criar Conselhos Gestores
dos recursos e prioridades de acordo com Planos de Educacéo; d) primar pela

ampliag&o dos investimentos publicos em educacéo. (1999, p. 10):

Diferente do FUNDEF, que se limita aos alunos de oito séries do
ensino fundamental, o FUNDEB propde distribuir a arrecadacdo vinculada a
educacdo para todos os alunos de creches, pré-escolas, ensino fundamental,
ensino médio, educacdo de jovens e adultos e educacgdo profissional de nivel
técnico, desde que publicas. Prevé que, ndo somente 15% dos impostos estaduais
e municipal, mas 25% deles compunham o FUNDEB. Pensa ainda que néo
somente os recursos do FPM, FPE, IPI e ICMS, devam constituir o novo Fundo,

mas todos os impostos arrecadados. (1999, p. 11)

Ao invés de Conselhos de Acompanhamento e Controle, o
FUNDEB prevé Conselhos Gestores. Eles deverdo definir prioridades e
administrar diretamente o dinheiro. Para os relatores da Proposta de Lei, o
FUNDEB exigira planos estaduais e municipais que atenderdo todas as demandas
da educacéo basica, suprimindo a atual competicdo por matriculas do ensino
fundamental. Em relacdo aos professores, o FUNDEB garante que 80% dos
recursos da educacgéo basica serdo usados para o pagamento dos profissionais da
educacéo, o que pode viabilizar a instituicdo de um Piso Nacional de Profissionais
da Educacgéo. (1999, p. 13)
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Com o FUNDEB os relatores querem ainda, racionalizar o uso dos
recursos da educagéo, aumentar a arrecadagado de impostos e modificar a questao
do custo-aluno atual que é de responsabilidade ltima da Uni&o e que tem se
omitido de sua responsabilidade. (1999, p. 14)

2.3. A municipalizagdao do ensino fundamental no Estado do Parana: a
reestruturacao da educacéo publica na ética da descentralizagéo liberal

O Estado do Parana, de acordo com a SEED/PR, possui uma
caracteristica atipica em relagdo aos demais estados brasileiros. Nele predomina
a municipalizagdo do ensino de 1°. a 4° série e a estadualizagéo do ensino de 5°.
a 8% série do Ensino Fundamental. “Em 1991 seu percentual aplicado em
educagédo serviu inclusive como base para a estipulacdo do FUNDEF, criado em
cima do respaldo financeiro fornecido pelo estado para a Educacdo Bésica’.
(Relatos da SEED/PR)

No Parana, um dos fortes mecanismos desenvolvidos na década
de 90 é a descentralizagdo das politicas sociais, entre elas a municipalizagdo do
ensino, que reestrutura todo sistema de ensino publico, a comegar pelo
fundamental, além de imprimir novas formas de relacionamento entre a escola e a

burocracia educacional do estado.

Este processo de descentralizagcdo das politicas sociais foi
amplamente estimulado desde 1987. A caracteristica fundamental num primeiro
momento foi a descentralizacdo dos encargos e da administracdo de
determinadas demandas sociais. No segundo momento, as principais iniciativas
nas dreas sociais apontam para o processo de aprofundamento desta
descentralizagdo® e também na criacdo de Agéncias Auténomas, como forma de

gerenciamento das politicas sociais em suas diversas modalidades.

> O CENPEC (Centro de Pesquisas para Educagio e Cultura), coordenado por Maria Alice Settbal
Souza e Silva, em pareceria com a UNICEF no Brasil, representada pelo Secretario Executivo do
Pacto pela Infancia Agop Kayayan, formulou, no comego da década de 90, uma colecdo de
Estudos de Caso intitulada “Educagao e Desenvolvimento Municipal” que registra a agdo de quinze
municipios de nove estados brasileiros: Rio Grande do Sul, Parand, Espirito Santo, Minas Gerais,
Sao Paulo, Rio de Janeiro, Pernambuco, Ceara e Piaui, no periodo de 1989 a 1992, na area da
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A distribuicdo dos Nucleos Regionais, que originariamente eram
sediados em Curitiba, por vinte microrregiées do Estado, foi uma das primeiras
medidas de descentralizagcdo administrativa da Secretaria da Educacéo, feita sob
0 signo da democratizacdo (LUPATINI, 1994). Além dessa, outras medidas de
carater administrativo foram implantadas, essas atendiam ao dispositivo da politica
setorial de educacéo n. 4.2, intitulado “Superacédo da Postura Tecnoburocratica

nos Procedimentos e na Estruturagédo Organizacional” -

Outra medida municipalista surge em 1986, é a criacdo do
Convénio de Cooperacdo em Educagdo. O Convénio incentiva os municipios a
contratarem docentes para preencherem as vagas em escolas estaduais,
enquanto a Secretaria Estadual de Educacdo, repassa os recursos para o

pagamento de salarios aos municipios.

Mas, para Ribeiro, foi o periodo de 1990-1992 o mais decisivo no
processo de municipalizagdo do ensino fundamental no Parana, dos 323
municipios, 263 assumiram a rede de 1% a 4° série, representando 83% dos
municipios do estado. Os municipios maiores, que representam 31, 47% da
populacéo total do Estado, entre eles: Curitiba, Londrina, Maringa, Cascavel, Foz
do lguagu e Ponta Grossa ndo haviam aderido este acordo até 1996. (Apud:
SILVA, 1998).

Santos enumera alguns fatores que favoreceram o processo de
intensificagdo da municipalizagdo do ensino por parte da Secretaria de Estado do
Parana. Entre elas estd a condigdo do financiamento publico para a area da
educacéo ao longo dos anos 80 que estabeleceu uma nova definigéo tributaria, a

indicacé@o da prioridade de atendimento escolar pelos municipios, além da fixagéo

educagdo municipal, priorizando agdes municipais que tivessem como um dos eixos a
descentralizagdo politico-administrativa no setor educacional acompanhadas da chamada
“democratizagdo do ensino”. Os 6rgdos reinem o que eles chamam de “experiéncias bem

sucedidas” e desenvolvidas no ambito municipal.Percebe-se nestes documentos a clara defesa do
sistema de parecerias na educagéo, principalmente da escola publica com érgéos privados, pelo
CENPEC, pelo UNICEF e por outros 6rgdos do governo paranaense, na justificativa de estar
promovendo, acima de tudo, a democratizagdo do ensino no Parana. (AGOP KAYAYAN, 1992, p. 1
e2)
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de percentuais de receita de tributos a serem aplicados na manutencdo e
desenvolvimento do ensino. (SANTOS,1998, p. 209)

A precarizagdo das condig¢des de financiamento publico e os novos
preceitos constitucionais podem ter favorecido a intensificacdo do processo de
municipalizagdo no Parana.

A FUNDEPAR, junto com a Secretaria de Estado da Educacéo, o
Instituto Interamericano de Cooperagdo a Agricultura, a Secretaria de Ensino
Basico do Ministério da Educagao, com o apoio do BIRD, faz uma pesquisa em
1988, com 250 estabelecimentos de ensino estaduais e municipais, dos 22
nucleos Regionais da SEED/PR, para estudar, entre outros itens, os custos de

financiamento do sistema escolar estadual.

Os dados da referida pesquisa demonstraram que o
custo/aluno/ano da rede estadual € superior ao da municipal, sendo que as
despesas com pessoal docente correspondem a maior parcela dos gastos. No
Parana as escolas estaduais apresentaram um custo de financiamento maior
(USS 221/ano) do que as municipais (USS 210/ano) e a despesa com pessoal foi
o principal componente do custo/aluno/ano, representando 65% do custo total.
Outro estudo foi realizado por PERIN (1990) sobre o custo/aluno/ano em 1989,

abrangendo os anos de 1987 e 1988°.

As duas pesquisas serviram de base para a elaboragdo e
efetivacdo do processo de municipalizagdo no estado do Parana. O que se tomou
como ponto de andlise é que o estado se encontrava sobrecarregado e
impossibilitado de financiar outros projetos educacionais, enquanto os municipios
encontravam-se com sua capacidade ociosa. (EVANGELISTA E SCHMIDT, 1992,
p.287).

¢ O custo/aluno/ano, em 1987, para o ensino regular de 1°. Grau, na rede estadual foi de USS 204,
63, consideradas as aplicagdes com alimentagdo, saide e transporte escolar, e de USS203, 19,
quando ndo levadas em conta tais aplicagdes. Para o ano de 1988, o referido custo foi de USS
194, 44, quando incluidas as aplicagGes com alimentagéo, sadde e transporte escolar e de USS
193, 76 quando desconsideradas as aplicagdes indicadas. (PERIN, 1990, p. 3 Apud SANTOS,
1998, p. 215)
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Assim sendo, a partir de 1991, muitos municipios paranaenses
passam a firmar com a SEED/PR o Protocolo de Intengdes, uma parceria
Estado/Municipio voltada a oferta do ensino pré-escolar e fundamental da rede
publica. O objetivo maior é a partilha de servigos e encargos entre o poder publico
estadual e municipal. Essa partilha diz respeito basicamente a transferéncia
gradativa do patriménio do estado para o municipio, manutengdo de pagamento

dos recursos humanos e encargos.

Em 1992 ha uma alteragdo na regulagdo do processo de
municipalizag&o, cujo documento que a expressa designou-se Termo Cooperativo
da Parceria Educacional - TCPE, produzido pelo Grupo de Planejamento Setorial
da Secretaria de Estado da Educacg&o, sem que tivessem sido consideradas as
criticas feitas pelas entidades associadas ao Férum Paranaense em Defesa da

Escola Publica, Gratuita e Universal em 1991.

A intencdo expressa é de criar condigdes que levem 0s municipios a
aplicarem o percentual das receitas de impostos definidos
constitucionalmente e ampliarem o atendimento escolar, uma vez que o
repasse s6 ocorreria quando a matricula real excedesse a capacidade
financeira de atendimento. (SANTOS, 1998, p. 288)

Segundo Santos (1998), no texto do TCPE’ podemos perceber a
subordinacdo dos Municipios Parceiros na medida em que ndo se lhes faculta
qualguer forma instituida de controle da cooperagdo. Definem-se todas as

obrigactes e nenhuma condigao de interferéncia no processo.

Em 1993, 315 municipios, dos 371 entdo existentes, ou seja,
84,9% deles haviam assinado o Termo Cooperativo de Parceria Educacional,
muito provavelmente em decorréncia das alteragdes nele incorporadas com vistas
a oferecer estimulos financeiros aos Municipios Parceiros. Esses estimulos

resumiam-se em:

" De acordo com Santos (1988, p. 293), no ano de 1992, dos 322 municipios paranaenses, 92,
correspondente a 28,6% deles haviam assinado o Termo Cooperativo de Parceria Educacional.
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Os municipios que aplicassem entre 20% e 25% dos seus recursos, na fungio educacdo
infantil e ensino fundamental teriam garantido um repasse minimo mensal correspondente
a trinta e cinco alunos, ou seja, o valor unitario do custo/ aluno multiplicado por 35, o que
equivaleria 2 manutencdo de uma sala de aula; para municipios que aplicassem 44,99%
em educagdo infantil e ensino fundamental, o custo/aluno é calculado em 1,20; a
Secretaria arcaria com despesa de locagdo, pelo periodo de 3 anos, das escolas que, ao
municipalizarem, estiverem localizadas em iméveis locados pela SEED, se houvesse
necessidade do imdvel para a instalagdo de escola municipal. (IPARDES, 1996, p.54)

Outra modalidade que auxilia no processo de adesdo dos
municipios paranaenses ao Termo Cooperativo de Parceria Educacional,
aumentando o numero total de Municipios Parceiros em 1993 e 1994, é a
implantacdo de um mecanismo denominado Municipalizagdo Parcial, fator
incorporado em 1993 e permanecendo em 1994 no processo de municipalizacdo
do ensino e que ndo consta nas clausulas previstas no Termo Cooperativo de
Parceria Educacional. Mesmo com este processo de incentivos e com a
implantacdo da Municipalizagdo Parcial, muitos municipios reagiram a

municipalizagao.

Um exemplo dessa reagdo no Parana consta no documento da
Associagao dos Municipios do Médio Paranapanema - AMEPAR, apresentado em
1993 a SEED/PR. O documento pede a reformulagdo do processo de
municipalizacéo do ensino fundamental. A reivindicacao foi apresentada em julho
do mesmo ano num encontro promovido pela Unido dos Dirigentes Municipais —
UNDIME/PR e pela Secretaria de Estado da Educagéo, ndo conseguindo apoio
dos mesmos.

Os vinte municipios que compéem a AMEPAR mostram sua
insatisfagdo com o processo de municipalizagdo, desencadeado pelo Governo do
Estado do Parana. Os mesmos enfatizam: transtornos e encargos decorrentes
desse processo e os critérios adotados, especialmente os definidos para o calculo
da capacidade financeira dos municipios.

No Parana, alguns aspectos apresentam-se como pontos
problematicos da municipalizacdo. De acordo com Santos (1998), esses aspectos

referem-se aos pontos conflitantes do Termo Cooperativo de Parceria
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Educacional, quando destaca a questéo predial, os recursos humanos e o repasse
de recursos financeiros.

No que se refere a questdo predial, o destaque é dado para a
indefinicdo nos termos do TCPE quanto ao aspecto legal do imével da escola
municipalizada; & indefini¢do de responsabilidade do estado quanto & manutengéo
do prédio municipalizado ou com dualidade administrativa. Em relagdo aos
recursos humanos, as criticas voltam-se a permanéncia do pessoal técnico-
administrativo, a indefinicdo do prazo de permanéncia dos docentes e técnicos
administrativos nas escolas municipalizadas, a falta de garantia do nimero desses
recursos humanos e a falta de treinamento de docentes e pessoal técnico

administrativo que, embora previstos no TCPE, n&o estariam ocorrendo.

Um terceiro problema tange aos recursos financeiros. Questiona-se
a referéncia do célculo do custo/aluno, ja que o repasse efetuado pelo Estado aos
municipios € dimensionado por um percentual da bolsa do Salério-Educacao,
entre 50% e 60%. Afirma-se que essa base de custo é aleatéria e fica aquém da
necessidade real. (SANTOS, 1998, p.298)

Acrescentamos a posi¢cdo de Santos (1998) o fato, ja anunciado
acima, de que os gastos dos municipios com a educagao aumentam muito mais
pelo fato do FUNDEF nao repassar recursos a educagdo de jovens e adultos,
assim como para a educacgdo infantil, duas areas de grande dimensdo nos

municipios paranaenses.

Outros problemas da municipalizagdo do ensino no Parana estéo
relacionados com a sua operacionalizagdo. Os municipios que aderiram a
municipalizagédo sdo obrigados a manterem o Ciclo Basico de Alfabetizagdo, uma
vez que o Conselho Estadual de Educagdo — CEE/PR indica sua obrigatoriedade
apenas para a rede estadual. Outra dificuldade estd na aceitacdo de normas
municipais pelos professores estaduais que atuam nas escolas municipalizadas e
um Ultimo problema, segundo pesquisas de Santos (1998), esta no 6nus do

municipio com a manutengao dos predios.
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Alem das dificuldades enumeradas, a adesdo ao processo de
municipalizagéo n&o constituiu previamente uma iniciativa prépria dos municipios,
mas uma pressdo por parte do governo estadual. Essa pressdo ocasionou uma

espécie de desconfianga politica, por parte dos municipios, sobre as vantagens de
uma parceria com o Estado.

Outro ponto de desconfianga por parte de alguns municipios,
segundo pesquisas de Santos (1998), encontra-se na quest&o dos repasses, dada
a expectativa criada com respeito aos valores a serem recebidos pelos municipios
até as enormes restricdes criadas pelo Estado para seu pagamento. Ainda, a
adeséo inicial ao processo de municipalizacdo do ensino fundamental no Parana
foi marcada pela presenca dos municipios, cuja dependéncia financeira dos
repasses governamentais & maior, exatamente os mais frageis do ponto de vista

econdmico e, portanto, os mais dependentes financeiramente.

No Parana, na forma como foi implantado o processo de
municipalizagdo do ensino, 0s municipios, ao aderirem ao processo, também n&o
fizeram uma avaliagdo prévia de suas proprias condi¢gdes financeiras € mesmo
gerenciais, em consequéncia alguns deles que aderiram ao processo em busca de
ganho financeiro, ao se darem conta de que estes n&o se efetivariam conforme
suas expectativas, tentaram devolver ao Estado as responsabilidades que Ihes

caberiam, demonstra Santos (1988).

Além das dificuldades estruturais, financeiras e pedagdgicas,
oriundas-da politica de municipalizagdo no Parana, existe o debate sobre o perigo
do modelo de municipalizagdo do ensino ferir a concepgéo de um padr&o unico de
qualidade, dada a duplicidade de orientagbes e a desigualdade das condigbes
materiais entre as duas instituicdes de poder. “As decisdes sobre o controle s&o
unilaterais, pois quem determina os mecanismos do convénio € o Estado, e o
unico poder de barganha dos municipios acaba sendo n&o aderir a
municipalizacdo”. (1998, p.302)

Uma incognita se apresenta ao processo de municipalizagdo do

ensino fundamental no Parana. Este representa uma estratégia de
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desresponsabilizagéo do Estado para com o ensino fundamental e a transferéncia
de custeamento para os municipios, ou pode ser entendido como um processo de

construgao da democratizacao educacional?

A nova descentralizagdo proposta para a educacéo publica pode
ser analisada também através do Plano Decenal de Educagdo para Todos®,
(1993). O Plano surge no periodo no qual transcorre o processo de elaboragdo da
nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional. (MINTO, 1996, p.230)

Atraves da andlise do Plano Decenal podemos perceber como se
deu a incorporacdo da nova légica da descentralizagdo do ensino no Parana,
centrada na eficiéncia do Sistema de Ensino e no seu rendimento. No Plano estéo
associados os princ<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>