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Resumo

NEVES, Gleisi. Municipalizagdo do ensino em nova perspectiva. Rio de Janeiro,
Instituto de Estudos Avangados em Educagdo. Fundacdo Getllio Vargas, 1992

(dissertagao submetida como requisito parcial para a obtengéo do grau de Mestre em
Educacao).

As mudangas recentes, nos planos mundial e nacional, possibilitam a pratica da
municipalizagdo do ensino sob uma nova perspectiva: a democratica. Esta se baseia
no pressuposto de que a democracia politica, alem de um fim da democracia plena,
pode ser o caminho para a democratizagéo socioecondmica do Pais.

Nessa perspectiva propoe-se a municipalizagido do ensino fundamental como uma
reforma politica do Estado, ja que este é o nivel de instrugdo indispensavel para o
exercicio da cidadania e que o municipio constitui a instancia de governo junto a qual
os brasileiros vém conseguindo, de modo mais efetivo, fazer reconhecidos e

assegurados os direitos que lhes foram garantidos pela Constituicdo Federal nesse
setor.

Conclui-se, como resultado de uma andlise de seus riscos e beneficios, que a
municipalizagao pode contribuir para a democratizagdo da gestao do ensino
fundamental e, através desta, para a democratizagéo desse ensino, do Estado e da
sociedade. Reconhece-se, porém, que as politicas de municipalizagdo do ensino, até
o periodo autoritario, néo contribuiram para a democratizagao do ensino, nem de sua
gestao. Conclui-se, ainda, que esse ndo era mesmo o seu objetivo.

Procura-se verificar se a democratizaco do Pais e o advento da Constituicdo de 1988
teriam modificado esse tipo de politica. Para tanto, examinam-se trés politicas de
municipalizagio — promovidas pelos Estados de Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro - as duas primeiras através de fontes secundarias e a terceira, de estudo in
loco. Conclui-se que elas apresentam poucas alteragdes, quando comparadas com
suas antecessoras em termos de objetivos, estratégias, normas e instrumentos. Estéo,
ainda, impregnadas pelo autoritarismo, a concepgao do municipio como instancia
meramente administrativa, as descontinuidades, a precariedade de suas solugoes e a
falta de um esquema de financiamento adequado.

Analisando-se estatisticas sobre matriculas no ensino fundamental do Pais e o quadro
juridico criado pela Constituicio Federal, deduz-se que a municipalizagdo é hoje um
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processo inexoravel, mas que vem sendo mal conduzido, caracterizando-se,
geralmente, como uma municipalizagao selvagem.

Finalizando, sdo apresentadas recomendagdes para uma politica de municipalizagao
do ensino fundamental realmente democratizadora, destacando-se que ela deve ter
alcance nacional, ser democratica em seus objetivos e processos de formulagao e
implementagao, ser aprovada pelo Congresso Nacional, apoiar-se em uma concep¢ao
politica de municipio, adotar como fonte de financiamento o salario-educagao, cuja
legislagao e mecanismos devem sofrer as modificagoes, bem como criar condigoes
propicias para aumentar a transparéncia, participagao e controle social nos sistemas
de ensino fundamental.
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1. Introducéao

1.1. Justificativa do Tema

A questao da municipalizagio do ensino tem sido bastante estudada no Pais desde os
anos 50. Por que, entao, voltar a ela neste momento e em que consiste a "nova
perspectiva”, mencionada no titulo desta monografia, a luz da qual hos propomos a
examinar a questdo? Trata-se de uma perspectiva eminentemente politica.

A possibilidade dessa nova perspectiva abriu-se com o fato de que, nas Ultimas
décadas, o mundo e o Pais vém sofrendo grandes mudangas, o que alterou comple-
tamente o quadro em que se contextualiza a questao da municipalizagao do ensino,
criando novas tendéncias e possibilidades de agéo.

Para efeitos desta monografia, destacamos a seguir aigumas das grandes mudangas
no ambito mundial:

* no plano econémico:

- O processo de globalizagao e internacionalizagao da economia;
- adisseminagéo das idéias neoliberais por todo o mundo;

- o impressionante desenvolvimento cientifico e tecnolégico ocorrido e o advento
do que vem sendo chamado de "nova revolugdo industrial”, provocada pelo
acirramento da disputa por um mercado internacional cada vez mais consciente
e seletivo, que exige produtos de alta qualidade e a pregos reduzidos. Com isso,0
elemento humano comegou a ser encarado como o diferencial competitivo, mas
néo aquele adestrado para o cumprimento rapido, automatico e alienador de
pequenas operagoes de carater repetitivo e sem grande complexidade, tdo bem
retratado no filme de Carlitos, Tempos Modernos, e sim o que e capaz de
compreender o mundo e se adaptar as suas mudangas; enfim uma pessoa com
capacidade critica, criativa e inovadora. O reconhecimento disso acarretou a
revalorizagdo de conhecimento e da educagdo. A "revolugdo” japonesa e a
disseminagao da filosofia e busca da Qualidade Total por todo o mundo atestam
essa mudangca de atitude no pocesso de produgéo (Juran, 1990, p.1-13),



+ no plano politico:

a eclosao do que Nun chamou de "rebeliao no coro" — pessoas comuns, que
tradicionalmente desempenhavam um papel secundario no cenario politico, pas-
saram a protagonistas, mobilizando-se, organizando-se e lutando por seus inte-
resses (Nun, 1982b);

a consagragao, como valores universais, dos direitos fundamentais do ser hu-
mano e dos politicos;

a queda de praticamente todos os regimes ditatoriais e o inicio simultineo de
processos de democratizagao ou redemocratizacao em varios paises;

a derrocada da experiéncia socialista no Leste Europeu, em meio a uma ver-
dadeira "explosdo" popular, colocando em xeque a concepgao, defendida por
muitos marxistas, de que a democracia de tradigdo ocidental nada mais € do que
mera "fachada" ou simples instrumento de ocultagao e legitimagio de um sistema
injusto de dominagao politica e exploragido econdémica;

o fortalecimento dos sentimentos e movimentos nacionalistas, regionalistas e
localistas, assim como dos étnicos, como reagao a ameaga da perda de identidade
das populagoes em decorréncia dos processos de globalizagao e internacio-
nalizagdo da economia e da disseminagao das idéias neoliberais.

No dmbito nacional, também foram marcantes as mudangas ocorridas nas ultimas

décadas. Vamos destacar as seguintes, por sua relagido com o tema que analisamos:

+ no plano econdémico:

o colapso do modelo econémico até entdo vigente e a dificuldade do Pais para
retomar o caminho para o crescimento;

a adesao as propostas neoliberais em um contexto marcado por grande injustica
e desigualdade social, o que fez com que estas aumentassem muito;

o crescimento da economia informal e a demonstracao de sua capacidade de
resisténcia as tentativas de controle do Estado,especiaimente do Governo Fe-
deral, principal responsavel pela formulagao e condugéo da politica econdmica;

a perda de competitividade internacional de nossos produtos por falta de re-
novagdo tecnoldgica,;

a redugdo drastica da ja pequena capacidade de decisdo e influéncia do Pais
sobre a esfera produtiva, em virtude do processo de globalizagao e interna-
cionalizagdo da economia e do crescimento da informalidade (Castilho, 1992, p.4);



- o advento das idéias da Qualidade Total no Pais, o inicio do reconhecimento do
valor estratégico do conhecimento no processo de desenvolvimento nacional e,
com ele, da importancia da educagio e da necessidade de generaliza-la;

* no plano politico:

- o colapso do modelo politico associado ao econémico, baseado na centralizagio
de poder no Governo Federal, em um Executivo todo-poderoso e em Legislativo
e Judiciario amorfos, fracos e dependentes;

- aprogressiva conscientizagao da sociedade civil sobre seus direitos, bem como
sua crescente mobilizagao, organizagéo e luta para vé-los respeitados;

- a aprovagao de uma nova Constituicdo, denominada por Ulysses Guimaraes de
"Constitui¢ao-Cidada" por seus avangos no campo dos direitos humanos, politicos
e sociais e pela criagao de instrumentos juridico-institucionais para garantir a sua
observancia;

- a énfase nitidamente descentralizadora da nova Constituicdo que beneficiou,
principalmente, os Municipios, fortalecendo sua capacidade financeira e politica
e o seu papel e fungdes na Federagao;

- anormalizagao da vida politica ao Pais e o despertar, a seguir, de um sentimento
de frustragdo popular em face de seus efeitos praticos sobre os problemas
econdmicos e sociais e da possibilidade efetiva de participagéo e influenciagao
politica dos cidad&os na escala nacional;

- a crescente valorizagdo pela populagdo da microdemocracia, através do re-
conhecimento da possibilidade do respeito e da pratica dos direitos de cidadania
na escala local (Castilho, 1992, p.5);

- as periddicas tentativas do Governo Federal para voltar a um modelo autoritario
de agdo, quase sempre frustradas diante das reagdes populares e das ma-
nifestagbes crescentes de independéncia do Legislativo e do Judiciario.

As mudangas apontadas acima criaram, em nosso modo de ver e pela primeira vez no
Pais, condigdes que possibilitam o tratamento da municipalizagdo do ensino sob uma
perspectiva democratica.

Abase desse novo enfoque é a busca da integragéo da municipalizagio do ensino nos
esforgos para a construgdo de uma sociedade mais justa, igualitéria, solidaria, livre e
participativa.



A adogao dessa nova perspectiva implica a revisdo das concepgoes tradicionais de
municipio (mesmo quando estas se apdiem em objetivos descentralizadores), que
enfatizam aspectos juridico-institucionais, econémicos, administrativos, executivos ou
operacionais. Implica compreender e tratar o municipio como insténcia politica.

Paraisso, € preciso, antes de mais nada, reconhecer-se a estreita e ja histdrica ligagao
dos municipios com os movimentos sociais pela democratizacdo do Pais e pela
construgdo de uma verdadeira cidadania, bem como sua capacidade de poten-
cializa-los, articulando as lutas e conquistas pela democratizagao desenvolvidas pela
sociedade civil e pelo Estado.

Para nds, que encaramos a democracia politica como um valor em si mesma e um
possivel caminho para a democracia socioecondémica, que tememos "recaidas” no
autoritarismo e desejamos que a democracia politica se consolide no Pais, encarar a
municipalizagdo do ensino sob essa nova perspectiva nao € sé possivel, mas ex-
tremamente oportuno e relevante.

Acreditamos que podemos dar alguma contribuigao & analise do tema, tendo em vista
o fato de trabalharmos ha mais de vinte anos no Instituto Brasileiro de Administragao
Municipal, sociedade civil, sem fins lucrativos, criada em 1952, cujo principal objetivo
é o fortalecimento e a capacitagéo técnica dos Municipios, por meio de atividades de
pesquisa, ensino, consultoria de projetos e a distancia e publicagoes.

Através do IBAM, que lutou na "contramao" histérica durante todo o periodo de
autoritarismo, defendendo a descentralizagao politico-administrativa, acreditamos po-
der lutar em prol das ligdes aprendidas por este trabalho, contribuindo, mesmo que
modestamente, para que a municipalizagdo do ensino seja conduzida de forma
adequada a perspectiva democratica aqui proposta.

1.2. Enfoque Teorico-Metodologico Adotado

1.2.1. As questoes centrais

Para a elaboragdo desta monografia, partimos da hipotese de que, mudados os
contextos mundial e nacional e 0 modo de conceber a municipalizagao do ensino, as
politicas adotadas nesse campo necessitam, também, ser reformuladas. Procuramos



orientar nosso trabalho no sentido de descobrir em que aspectos essas politicas
precisam mudar, atraves das seguintes questoes:

- De que tipo de democracia estamos falando e por que a julgamos importante?

+ Como, por que e sob que condigbes a municipalizagio do ensino podera contribuir
para a concretizagao da democracia no Pais?

- Como tém se comportado as politicas de municipalizagao do ensino nos ultimos anos
em relagdo a questao democratica? Teriam a normalizagdo da vida politica do Pais
e a adogao de um novo regime constitucional alterado essas politicas? Em caso
positivo, de que modo?

- Que propostas poderiamos apresentar para uma politica de municipalizagao do
ensino, sob uma perspectiva realmente democratizadora?

1.2.2. Quadro referencial teorico-normativo

O primeiro passo, para iniciarmos a analise das questdes centrais ja mencionadas, foi
a escolha do quadro tedrico-normativo dentro do qual esta deveria ser realizada,
definindo em que visdo da histéria e da relagdo homem-sociedade nos baseariamos.
A partir da premissa da inexisténcia da neutralidade cientifica e técnica, e orien-
tando-nos por nossas convicgoes politico-filosoficas pessoais, optamos por adotar,
como marco tedrico-normativo, as idéias de Marx sobre o assunto, extraidas de o 18
Brumadrio de Luis Bonaparte e da Tese sobre Feuerbach , abaixo sintetizadas:

+ 0s homens fazem sua histdria, embora ndo nas condi¢gdes em que desejam, ja que
o passado os oprime (Marx, s.d., vol. 1, p.203);

+ ascircunstancias e os homens modificam-se ao mesmo tempo. Ao contrario do que
pensavam os materialistas anteriores a Marx, o homem modificado néao € um mero
produto de circunstancias modificadas e de uma educagio modificada. E pre-
cisamente o homem que modifica as circunstancias, nao se podendo esquecer que
todo educador necessita ser educado (Marx, s.d., vol. 3, p.208);

- a pratica transformadora, uma atividade humana pratico-critica, € a chave que
permite a coincidéncia da transfomagao das circunstancias e dos homens (Marx,
s.d., vol. 3, p.208-9).



Ao contrario de muitos que se intitulam marxistas, ndo tomamos tudo que Marx
escreveu como dogma ou verdade imutavel. Alias, o proprio autor nao se considerava
marxista, chegando mesmo a repudiar o termo, pois acreditava que, em seu nome,
muitas tolices eram sustentadas (Konder, 1991, p.9); além disso, consideramos que
uma atitude desse tipo significaria romper com o historicismo, justamente um dos
pilares da visao de mundo e da obra de Marx.

Reconhecemos, assim, que muitas das previsdes de Marx nao se concretizaram na
pratica: para efeitos desta monografia, destacamos as que dizem respeito a trans-
formagao do proletariado em sujeito coletivo revolucionario, ao fim do Estado e ao
alcance da democracia plena com a extingdo da propriedade privada.

Reconhecemos, também, que a concepgéo de Estado, predominante na sua obra, era
historicamente datada e tornou-se obsoleta em decorréncia do préprio desenvol-
vimento do capitalismo, das contradigdes por ele exacerbadas e das lutas populares.
Entretanto, tal como Plastino, ndo aceitamos como corretas interpretagoes redu-
cionistas-deterministas do pensamento de Marx quanto ao processo de transformagao
social, que supervalorizam os aspectos econdémicos em detrimento dos demais,
levando a que se considere o Estado, o direito e as formas de representagao politica
como meras emanagoes da base econdmica e formas de implementagao e ocul-
tamento da dominagao burguesa (Plastino, 1987, p.15).

Na mesma linha de raciocinio de Plastino, acreditamos que a estrutura condiciona mas
ndo determina as superestruturas e que o préprio desenvolvimento das forgcas eco-
ndmicas cria possibilidades novas para mudangas nas relagdes sociais e em suas
representagoes (Plastino, 1987, p.18). Alids, consideramos a separagao entre es-
trutura e superestruturas como simples recurso analitico ou puramente didatico, como
Gramsci prefere (Gramsci, 1986, p.83). Como tal, estruturas e superestruturas estédo
presentes em todas as relagOes sociais.

Reconhecendo as falhas nas previsées de Marx, repudiamos a idéia da existéncia de
um Unico caminho para uma sociedade justa, igualitaria, livre, participativa e fraterna
— 0 da ruptura radical e violenta através de uma revolugdo operaria. Recusando
interpretagoes reducionistas do pensamento desse autor, ndo acreditamos que a
democracia tenha como pré-requisito necessario e suficiente a radical transformagéo
da base econémica.

Em nossa opinido, a transformagéo se decide no conjunto das relagdes sociais e,
portanto, nos diversos espagos ou cenarios onde estas se concretizam. Paranés entre



Os espagos ou cenarios mais importantes para a luta contra a dominagéao/explora¢do
capitalista e a obtengdo de vitdrias populares esta o Estado. Sendo assim, concluimos
que as estratégias socialistas de transformagédo social precisam ser reformuladas e
que isso implica, antes de mais nada, valorizar-se a politica, nao sob uma perspectiva
herdica, mas como uma pratica cotidiana; a cidadania, como um caminho possivel para
a construgao de sujeitos coletivos que lutem pela transformacgéo social, e a democracia
politica, como uma conquista popular e um meio para uma democracia plena.

Esta monografia, portanto, se apdia no estudo das questdes da democracia e do
Estado, a luz de tedricos modernos, influenciados por Marx, mas ndo marxistas
dogmaticos ou ortodoxos, e atentos & evolugdo do mundo contemporéneo, como
Bobbio e, principalmente, Poulantzas.

1.2.3. Metodologia de trabalho adotada

Escolhido o marco teérico-normativo, nosso trabalho foi desenvolvido de acordo com
as seguintes etapas:

« revisdo da literatura sobre os temas transformacgéo social, democracia, Estado e
municipalizacdo do ensino, a luz do marco tedrico-normativo adotado (vide biblio-
grafia anexa);

+ levantamento de informagdes, através de fontes documentais, sobre as experiéncias
de municipalizagéo de ensino levadas a efeito pelos Estados de Sao Paulo e Minas
Gerais. Essas experiéncias foram escolhidas em fungéao da visibilidade por elas
alcancada nos meios municipalistas nacionais e pela polémica que causaram,
visibilidade e polémica estas que percebemos através do exercicio de nossas
atividades profissionais. Essas experiéncias, a nosso ver, contribuiram para a
construgcao de um pano-de-fundo para analise do caso do Rio de Janeiro, facilitando
as generalizagoes necessarias para as conclusoes e propostas aqui apresentadas;,

+ estudo de campo da politica de municipalizagdo do ensino do Estado do Rio de
Janeiro;

- formulagao de propostas para uma politica de municipalizagido do ensino demo-
cratizadora;

+ redagéo da monografia.



Escolhemos, para o estudo de campo, a politica de municipalizagao do ensino
desenvolvida pelo Estado do Rio de Janeiro durante o Governo Moreira Franco, dadas
asfacilidades decorrentes da nossa proximidade fisica com as instituigoes envolvidas.

Ao analisarmos essa politica nao tivemos qualquer pretensao de realizar um estudo
de caso completo e exaustivo, nem de avaliar os resultados finais do processo de
municipalizagao do ensino. Nosso objetivo era apenas colher subsidios para a for-
mulagéo, com maior conhecimento de causa, de propostas concretas para uma politica
de municipalizagdo do ensino realmente democratizadora; dai nos termos detido

apenas nas seguintes questoes, cujas respostas nos pareceram relevantes para esse
fim:

+ Que objetivos, significado e conteudo concretos adquiriu essa politica no seu
processo de formulacao e implementagéo? Foram eles democratizadores?

+ Houve discrepéancia entre discurso e pratica; objetivos, diretrizes e estratégias
propostos e agoes realmente empreendidas?

+ Como foi essa politica formulada e implementada? Que problemas principais sur-
giram no processo e como foram enfrentados?

+ Que ligdes podem ser extraidas dessa experiéncia?

Nossa analise cobre o periodo de mandato de Moreira Franco (1987-1991), buscando
dar uma idéia da evolugéo dos acontecimentos relevantes para se responder as
questoes acima. Os levantamentos de campo foram realizados entre abril de 1990 e
fevereiro de 1991, embora néo de forma continua, devido aos nossos compromissos

de trabalho. As técnicas utilizadas foram basicamente as entrevistas e a analise de
documentos.

Tanto no que se refere as entrevistas quanto a andlise de documentos, inspiramo-nos
nos metodos utilizados pelos detetives: busca de novos fatos e percepgdes; "che-
cagem" das informagdes obtidas anteriormente; identificagdo de "pistas" ou hipdteses
a serem exploradas e de pessoas e documentos para consulta posterior.

Antes de cada entrevista, tinhamos o cuidado de rever todas as anotacoes anteriores
e de listar os pontos que, em decorréncia da participagdo da pessoa a ser ouvida no
processo de municipalizagdo, deveriam ser mais explorados. Nao nos valemos,
portanto, de nenhum roteiro preestabelecido e sim de listas de pontos, que variavam
de uma para outra entrevista e que podiam ser alteradas se a conversa indicasse a
existéncia de outros aspectos mais importantes para a abordagem.



Nosso trabalho de analise teve como ponto de partida uma entrevista, bastante longa,
com a Profa. Heloisa Policarpo Oliveira da Costa, entdo Subsecretaria Adjunta da
Secretaria Estadual de Educagdo, pessoa que esteve envolvida no processo de
municipalizagao, de diferentes formas, desde o seu inicio. Essa entrevista nos forneceu
uma visdo geral do desenvolvimento desse processo e propiciou-nos os primeiros
documentos a serem analisados, além de indicagdes valiosas sobre pessoas e
documentos a serem consultados.

Um marco, no que se refere a entrevistas, foi a com o Prof. José Carmelo Carvalho,
professor da Pontificia Universidade Catélica (PUC). O Prof. Carmelo, que participou
da fase inicial da municipalizagdo do ensino, dispunha de um arquivo pessoal ex-
tremamente interessante sobre a experiéncia, com anotagoes e documentos, cujo
acesso teve a gentileza de nos facilitar.

Vérias vezes retornamos aos mesmos drgdos e pessoas para esclarecer duvidas ou
investigar novas hipoteses. O caso mais representativo foi 0 da Assessoria de Muni-
cipalizagdo, cuja titular, Proft Rosa Torte da Cunha, equipe técnica e arquivos foram
por diversas vezes consultados.

A relagéo das pessoas entrevistadas consta do Anexo desta monografia. Quanto as
fontes documentais, sao indicadas no proprio texto e relacionadas na Bibliografia.

Para obtermos a visdo dos governos locais sobre a formulagéo e implementagéo da
politica estadual de municipalizagio do ensino visitamos dois municipios — Cachoeiras
de Macacu, Unico participante do processo de municipalizagdo que o abandonou
durante o Governo Moreira Franco, e Santo Antonio de Padua, considerado pela
Secretaria de Estado de Educagdo como um exemplo de municipalizagdo bem-
sucedida. Durante tais visitas ndo s6 entrevistamos pessoas (vide Anexo), como
recolhemos documentos para a andlise posterior. Os métodos utilizados foram os
mesmos explicados acima.

Como ja afirmamos, o objetivo desta monografia nao era o estudo de caso; por isso,
as conclusoes da andlise do processo de municipalizagdo do ensino desenvolvido no
Rio de Janeiro, apesar dos seus pontos positivos, serviram, principalmente, para
mostrar a necessidade de uma total mudanca de atitude no tratamento da questao;
sem esta, os problemas que permeiam, de modo geral, as experiéncias levadas a efeito
nesse campo no Pais perduraréo.

Finalmente, convém ressaltar que esta monografia esta organizada em quatro partes:
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* no capitulo Democracia e Estado, explicitamos o conceito de democracia adotado
neste trabalho; fazemos uma analise da experiéncia liberal e socialista no que se
refere a questao, concluindo pela defesa da democracia politica de inspiragao liberal
e pela necessidade de amplia-la; estudamos o Estado, a via democratica para o
socialismo, a necessidade de articular a democratizac¢ao no seio da sociedade com

ado Estado e a descentralizagao politico-administrativa como um possivel caminho
para isso;

* no capitulo Descentralizagdo Governamental e Municipalizagdo do Ensino, ana-
lisamos a descentralizagao politico-administrativa e sua possivel contribuigao para
a democracia; enfatizamos a concepgao do Municipio como instancia politica;
mostramos o potencial democratizador da educacao escolar (principaimente a de 12
grau); examinamos o sistema de ensino do Pais, concluindo pela possibilidade de
democratiza-lo, e situamos a municipalizacao do ensino frente a essa possibilidade;

« nocapitulo Municipalizagdo do Ensino Hoje, com base em pano-de-fundo construido
a partir da analise de documentos sobre as politicas de municipalizagao do ensino
de 12 grau adotadas em Minas Gerais e Sao Paulo, estudamos a do Estado do Rio
de Janeiro, durante o Governo Moreira Franco, e extraimos algumas licées. Con-
cluimos esse capitulo com o reconhecimento de que a municipalizagio do ensino
de 12 grau é um processo irreversivel, que necessita ser melhor conduzido;

*+ no ultimo capitulo ~ Conclusées e Recomendagbes — recapitulamos todos os
achados dos capitulos anteriores e fazemos propostas concretas para uma politica
nacional de municipalizagao do ensino.
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2. Democracia e Estado

2.1. Introducao

A construgao de uma sociedade plenamente democratica (justa, igualitaria, par-
ticipativa, solidaria e livre) €, em nossa opinido, o principai objetivo a ser buscado pelas
sociedades contemporaneas em seu processo de transformagao historica. Na segao
seguinte falaremos sobre democracia, agora vamos sintetizar nosso entendimento
sobre esse processo, ja que acreditamos ser fundamental compreendé-lo bem para
escolhermos as estratégias adequadas para o atingimento desse objetivo.

No Prefacio a "Contribuicédo a Critica da Economia Politica”, Marx descreve a dinamica
do processo de transformagéo social, recorrendo aos termos estrutura (conjunto das
relagoes de producdo que forma a base econdmica de uma sociedade, a qual
correspondem certas formas de consciéncia social) e superestruturas (formas juri-
dicas, politicas, religiosas, artisticas efilosdficas ou, sucintamente, formas ideoldgicas)
(Marx, s.d., vol.1, p.301-2).

Emtorno dessa passagem do Prefacio e, principalmente, da interpretagéo sobre como
se processam as relagoes entre estrutura e superestrutura e qual o seu papel na
transformagao historica, € que gira aquela que é, provavelmente, a principal questao
do marxismo e origem de uma intensa e longa polémica que mobiliza tanto os adeptos
quanto os criticos dessa teoria: a base econdémica determina ou nao as superes-
truturas?

Os adeptos do reducionismo economicista acreditam que sim, considerando as supe-
restruturas mero reflexo mediatizado ou emanagdes da base econdémica (Plastino,
1986-1987, p.15).

Segundo tal linha de raciocinio, as ideologias, o Estado, o sistema politico, o direito, a
religido sdo simples produtos da estrutura e, portanto, considerados secundérios e até
desprezados nas estratégias de transformagéo social.

Ora, esse raciocinio, a nosso ver, minimiza a atuagdo transformadora dos homens, o
que contraria frontalmente a tese de que eles fazem a sua propria histéria, embora néo
nas circunstancias que desejam (Marx, s.d., vol.1, p.203). Isso porque, no Prefécio ja
citado, Marx afirma que as relagoes de produgéo sao contraidas pelos seres humanos



12

na produgdo social de sua vida (Marx, s.d., vol.1, p.301). Diante do exposto, néo
acreditamos que Marx visse as relagdes entre estrutura e superestruturas como
relagoes de determinacao.

A superagao do reducionismo economicista exige que se considere a separagao entre
estrutura e superestruturas como um simples recurso analitico, ou, como Gramsci
preconiza, uma separag¢ao puramente didatica (Gramsci, 1986, p.63). Exige, ainda,
que se encare as superestruturas como "co-produtoras dos modos segundo os quais
as forgas naturais se transformam em forgas produtivas, assim como de sua evolugao
(socializagao da natureza)" (Plastino, 1987, p.16-7).

De que tipo, entdo, € a relagéo entre estrutura e superestruturas? Trata-se de uma
relagdo de condicionamento e ndo de determinagdo. Reconhecer isso, porém, nao
significa negar um "lugar especial as relagdoes econémicas" nos processos de trans-
formacéo da sociedade, uma vez que a "reprodugéo da vida material constitui condi¢éo
da vida social" (Plastino, 1987, p.17); alids, da propria histéria, ja que os homens
precisam estar vivos para fazer histéria e isso pressupoe a satisfacdo de suas
necessidades, ou seja, a produgdo de sua vida material (Marx e Engels, 1979, p.39).

Concluimos, portanto, que a base econdémica condiciona (mas nao determina) todos
ostipos de pratica social. E, inclusive, o proprio desenvolvimento das forgas produtivas
que cria as condigOes que tornam possivel a mudanga dessas praticas:

" Assim, num sentido amplo poder-se-ia afirmar que a base econémica cons-
titui uma condi¢do possivel para o desenvolvimento dos outros tipos de
relagdes sociais e suas representages” (Plastino, 1987, p.18). i

Além do economicismo, existe uma outra forma de reducionismo que distorce a
percepgao dos processos de transformagao social no mundo de hoje — o reducionismo
de classe - fruto do transplante acritico e anistérico das idéias de Marx para uma época
e contexto diferentes daqueles em que surgiram. Os que nela incorrem contradizem a
propria esséncia da dialética que é o movimento perpétuo das coisas, inclusive das
idéias, principios e categorias criados pelos homens. Com isso se chocam com a viséo
historicista de Marx dos fenémenos econdmicos e sociais e das leis que os regem.

Para Marx as leis que regem a economia e a sociedade nao sao eternas, absolutas ou
naturais. Sdo o produto da agido humana e, por isso, podem ser transformadas por
essa acdo. Sob essa dtica, o conceito-chave para a transformagéo social € a préxis



13

revolucionaria, uma atividade pratico-critica através da qual o homem se modifica e,
ao mesmo tempo, modifica 0 mundo em que vive (Marx, s.d., vol.3. p.208-9).

Ora, toda praxis pressupde um sujeito. Para Marx, o suijeito revolucionario, no contexto
da sociedade capitalista, deveria ser o proletariado, classe considerada por ele
"acorrentada”, de "carater universal" em virtude de seu sofrimento também universal,
vitima de injustica total e que, por representar "a total destituigdo da prépria huma-
nidade, s6 pode se redimir através da redengdo de toda a humanidade" (Marx apud
Wilson, 1986, p.143) (grifos do autor).

Adepto de uma visao racionalista da agéo social, o autor partiu da premissa de que o
que impedia o proletariado de assumir um papel revolucionario era a ignorancia das
condigOes de opressio em que vivia, fruto, por sua vez, da alienagao provocada pela
ideologia dominante. Para se libertar, portanto, o proletariado precisava se desalienar,
construindo uma visao auténoma e racional do mundo que, ao mesmo tempo, des-
velasse essa opressao e orientasse uma agéao transformadora; em outras palavras
necessitava construir uma consciéncia autonoma e revolucionaria de classe (Plastino,
1987, p.21 e Nun, 1982a, p.17-9).

Partindo do pressuposto de que a consciéncia € um produto social e examinando o
que ocorria no mundo capitalista de sua época, Marx concluiu que as lutas dos
trabalhadores demonstravam que o proletariado ja comegava a recusar a inter-
pretacéo da realidade da classe dominante. Isso, para ele, era indicio de um "sujeito
coletivo em formagao"; em outras palavras, de que ja se encontrava "em processo de
construgéo um sistema auténomo de significagdes intersubjetivas” ou uma consciéncia
auténoma e revolucionaria de classe no proletariado (Nun, 1982a, p.7).

O desenvolvimento capitalista, entretanto, ndo concorreu para efetiva transformagao
do proletariado em sujeito coletivo revolucionario: embora o nimero de trabalhadores
assalariados tenha crescido muito, suas condigoes de vida tornaram-se extremamente
heterogéneas. O proprio aprofundamento da diviséo do trabalho e, consequentemente,
do fosso entre o trabalho manual e o intelectual concorreu para tanto.

Dada a heterogeneidade de suas condigdes de vida, os trabalhadores assalariados
possuem hoje interesses, objetivos e visdes de mundo também heterogéneos. Nao se
concretizou, assim, a construgdo da vontade coletiva revolucionaria Unica, preconizada
por Marx. Também néo se constituiu uma consciéncia autdnoma e racional ndo sé no
proletariado, como nas camadas populares em geral. A hegemonia burguesa se
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consolidou, tornando extremamente dificil a ruptura radical com o sistema de domi-
nagao vigente.

As proprias conquistas trabalhistas acabaram fazendo com que a situagio de trabalho
comegasse a pesar menos na formagao do sujeito coletivo. Outras esferas da vida
social ganharam relevancia, contribuindo para desvelar formas de opressao diferentes
das de classe, bem como para inspirar novos tipos de agao politica. Hoje esta claro
que a opressao possui varias faces: ndo é apenas problema de classe e, por isso, ndo
desaparecera automaticamente com o fim da sociedade de classes.

A politica deixou, por sua vez, de ser vista sob uma perspectiva heroica e volta-se,
cada vez mais, para os problemas do cotidiano. Ocorre o que Nun denomina de
"rebelido do coro" (Nun, 1982b): os cidadaos comuns, que sempre desempenharam
papéis secundarios no plano politico, passaram a protagonistas, mobilizando-se para
lutar por seus interesses e dando origem a diversos movimentos sociais de bases nao
classistas — mulheres, velhos, deficientes, homossexuais, minorias étnicas, etc.

Qual a ligagao dessas duas formas de reducionismo com a municipalizagao do ensino
sob uma perspectiva democratica?

Como ja vimos, aceito o reducionismo economicista, estratégias ligadas a forma de
organizagao do Estado, a divisdo de competéncias entre as diferentes esferas de
governo e aampliagao da democraciapolitica seriam desprezadas, porque vistas como
indcuas ou reforgadoras do status quo : somente as transformagoes na base eco-
némica seriam consideradas relevantes e suficientes, por si s6, para criar uma
sociedade plenamente democratica. Por outro lado, aceito o reducionismo de classe,
ficariamos a espera da constituicdo do proletariado como sujeito coletivo revolu-
cionario, desprezando outras oportunidades de construgido de sujeitos coletivos,
oferecidas pelas sociedades contemporaneas.

Em sintese, ambos os reducionismos nos levariam ao imobilismo, pois tudo leva a crer
que uma revolugéo proletaria e a conseqlente extingdo da propriedade privada séo
hoje possibilidades muito remotas, se nao forem auténticas "impossibilidades”.

E preciso, portanto, que expurguemos definitivamente, os reducionismos economicista
e de classe na concepgdo das novas estratégias de transformagao social visando uma
sociedade plenamente democratica.
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2.2. Democracia Politica: Fim e Meio

2.2.1. Os dois significados historicos da democracia

O termo democracia assumiu historicamente dois significados basicos: um deles
enfatiza as chamadas regras do jogo, isto é, os principios e normas que garantem e
regulam a distribuicdo e o exercicio do poder politico, o outro, a igualdade eco-
ndémico-social. Geraimente séo utilizadas as expressées democracia formal e demo-
cracia substantiva para designar, respectivamente, o primeiro e o segundo desses
significados.

Na democracia formal dois tipos de questdes sdo relevantes: aquelas ligadas as
liberdades e aos direitos fundamentais e as que dizem respeito ao sistema politico e
a forma de governo. Ambas estéo intimamente ligadas, como mostram as seguintes
condigoes consideradas fundamentais para a democracia formal (Bobbio, 1986, p.19-
20):

- participagdo direta ou indireta de um numero elevado de cidadaos;
+ adogao da regra da maioria nas decisoes coletivas;

+ garantia de alternativas reais para os que decidem ou elegem os que vao decidir,
0 que significa que:

”

.. € necessdrio que aos chamados a decidit sejam garantidos os assim
denominados direitos de liberdade, de opinido, de expressio das proptias
opinides, de reunido, de associagao, etc. (...) As normas constitucionais que
atribuem estes direitos ndo sdo exatamente regras do jogo: sdo regras pre-
liminares que permitem o desenrolat do jogo” (Bobbio, 1987, p.20).

Na concepgao substantiva da democracia, o que importa ndo é o ordenamento juridico
e politico-institucional (as formas democraticas) e sim como se processam as relagoes
sociais no plano concreto (o conteuido democratico). O que caracteriza a democracia
substantiva é a igualdade econdmica, considerada fundamento de uma sociedade
justa e igualitaria de fato.

Enquanto a concepgéo formal de democracia esta relacionada a experiéncia historica
dos paises capitalistas, a da democracia substantiva esta intimamente ligada ao proprio
surgimento dos Estados socialistas, a partir da Revolugao Russa. Dai muitas vezes se
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denominar a primeira de democracia liberal e a segunda de democracia socialista.
Essa, no entanto, é uma visdo simplista da questéo, como veremos adiante.

Em torno desses dois conceitos de democracia e de sua evolugao histérica de-
senvolvem-se, ha muito tempo, interminaveis e estéreis discussdes cujo opjetivo,
geralmente, € estabelecer se é mais democratico um regime em que a democracia
formal ndo se faz acompanhar de uma ampla igualdade econdémico-social ou o regime
em que uma ampla igualdade econdémico-social & obtida através de um governo
despético.

No fundo, essas discussoes envolvem um problema: o que é prioritario a liberdade ou
aigualdade? Os direitos fundamentais e politicos ou a igualdade economica?

O irdnico é que tanto os que se posicionam de um lado como os que ficam do outro
tém um ponto em comum: visualizam esses objetivos de forma isolada e, muitas vezes,
antagonica. Nos os consideramos ndo s6 compativeis, como mutuamente com-
plementares e potencializadores.

2.2.2. A democracia liberal

A preocupagdo com a liberdade e a igualdade formais estao na propria génese do
Estado capitalista, j4 que uma das condigdes de sua existéncia é que as relagoes entre
capital e trabalho aparegam como relagoes contratuais, isto €, como simples compra
e venda da forga de trabalho, através de acordo livre entre partes iguais: de um lado,
o capitalista, detentor dos meios de produgéo mas nao dos de coergaofisica; de outro,0
trabalhador, destituido dos meios de produgdo mas possuidor da propria forga de
trabalho e "livre" para vendé-la ou néo. Acima deles, como arbitro, o Estado, unico
detentor do poder coativo.

E claro que tanto a liberdade como a igualdade entre capitalistas e trabalhadores sao
puramente formais, porque estes, privados de condigdes de sobrevivéncia autbnoma,
sao forgados, ndo por meios fisicos mas por pressio econdmica, a vender sua forga
de trabalho. Assim, embora a relagédo parega entre iguais, ela niao so é extremamente
desigual, como, também, uma relagéo de exploragao, dada a forma como se realiza a
apropriagao da mais-valia pelos capitalistas.

Essa desigualdade nao fica restrita a relagio econdémica, ela contamina todos os tipos
de relagdo social, inclusive as relagdes politicas; em suma, a relagéo entre trabalhador
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e capitalista & também uma relagcéo de dominagdo. Entretanto, para ser eficaz, tanto
arelagao de exploragio econémica como a de dominagao politica tém que permanecer
ocultas ou nao se poderia manter a premissa da liberdade e da igualdade, sobre as
quais se fundamenta o Estado capitalista. Como o ordenamento juridico e o sistema
politico-institucional contribuem para esse ocultamento, muitos acabam vendo as
formas democraticas apenas como instrumentos que legitimam a sociedade ca-
pitalista, mascaram a exploragédo e a dominagao, criam ilusoes de participagao para
as classes subalternas e, por isso, contribuem para a reproducao da injusti¢a e da
desigualdade.

Além de ser mais formal que real, a democracia liberal acabou nao cumprindo muitas
de suas proprias promessas. Alias, o préprio processo de desenvolvimento do mundo
moderno (urbanizagao, industrializagao, etc.) criou obstaculos a concretizagéo das
suas condigoes, principios e fins, mesmo nos paises capitalistas mais avangados,
destacando-se entre eles: o surgimento de organizagbes cada vez maiores (a comegar
pelas estatais); a ampliagdo das fungdes e a burocratizagédo do Estado moderno; o
aparecimento de problemas complexos, cuja solugdo exige competéncia técnica ou
conhecimento especializado; e a massificagéo da sociedade (Bobbio, 1983, p. 58-62).

Machpherson, ao analisar a evolugédo da democracia liberal no ocidente identifica trés
modelos(" histéricos sucessivos e acaba concluindo gue nenhum deles foi (ou €)
realmente democratico.

Segundo Machpherson, ademocracia liberal surgiu no século XIX, a partir da aceitagéo
da divisdo da sociedade em classes. O pensamento democratico até entdo, por ele
denominado utépico, baseava-se na idéia de uma sociedade sem classes ou de classe
Unica (Machpherson, 1978, p.17-8).

O primeiro modelo histérico de democracia liberal — a Democracia Protetora — surgiu
no inicio do século XIX e ndo possuia qualquer conotagiao moral, caracterizando-se
como eminentemente utilitarista. A democracia era vista apenas como exigéncia logica
em uma sociedade onde cada individuo buscava incessantemente maximizar as
proprias satisfagdes e interesses, podendo, por isso, entrar em conflito com outros
individuos com as mesmas motivagoes.

O Modelo 1 baseou-se em uma concepgdo mercantilista do homem (o homem
consumidor) e de suas motivacdes (egoistas/individualistas), que tornava necesséria
a existéncia de uma "estrutura legal, tanto civil como criminal" para impedir que a
sociedade se desintegrasse pelo conflito entre individuos (Machpherson, 1978,p.40 e
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32). Essa estrutura legal devia ndo s6 garantir os individuos contra a opressao dos
governantes (eles mesmos em busca da maximizagdo das proprias utilidades e
prazeres), como proteger a propriedade privada e a produgdo (Machpherson, 1978,
p.41,33 e 36).

Em termos de representagdo politica, esse modelo se conformava com uma franquia
limitada, embora alguns de seus idealizadores até defendessem a franquia universal,
argumentando , contudo, ora que o mundo da época ainda nao estava preparado para
tal, ora que todos individuos cujos interesses estivessem indiscutivelmente incluidos
nos dos demais individuos, poderiam ser excluidos.

O segundo modelo historico de democracia liberal, analisado por Machpherson — a
Democracia Desenvolvimentista — apareceu em meados do século XIX, dividindo-se
em dois subtipos — A e B — e perdurando até o século XX. O Modelo 2, ao contrario de
seu antecessor, possuia uma dimensao ético-transformadora clara:

”A sociedade, na visdo do Modelo 2, nio precisa ser, ndo deve ser, o que 0
Modelo 1 presumia que ela sempre fosse. Nao precisa ser nem deve ser um
conjunto de consumidores e apropriadores em concorréncia nos seus in-
teresses proprios antagonicos. Ela podia e devia ser uma comunidade de
pessoas que exercem e desenvolvem suas capacidades humanas. Mas nio era
isso no momento. O problema era fazer com que ela avangasse em diregio a
essa meta. ‘As razdes em favor da democracia eram que ela dava a todos os
cidadaos um interesse direto nas agdes do governo, e um incentivo para
participar ativamente, pelo menos ao ponto de votar a favor ou contra o
governo, € como se esperava, também de informar-se e construir seus modos
de ver em discussdes uns com outros” (Machpherson, 1978, p.56).

Segundo Machpherson, houve um declinio de realismo entre o Modelo 1 e o0 Modelo
2 e entre os subtipos A e B deste ultimo. O primeiro modelo reconheceu as desi-
gualdades de sociedade capitalista, mas ndo se preocupou com elas, julgando-nas
insuperaveis; o Modelo 2 A constatou a desigualdade existente, percebeu sua in-
compatibilidade com as propostas da Democracia Desenvolvimentista, mas achou o
fato acidental e temporario; no terceiro tipo, o irrealismo foi ainda maior, uma vez que
foram ignorados os problemas de classe, como se ja estivessem totalmente superados
(Machpherson, 1978, p.54).

Quanto a questao da franquia, o0 Modelo 2 viu-se as voltas com um dilema: se por um
lado reconhecia a necessidade da participagédo politica como um aprendizado, temia
que, concedendo a cada pessoa um voto, se instalasse um governo classista, eleito
por uma maioria (a de trabalhadores) que nao possuia condigdes para usar o poder
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sabiamente. Sua saida para tal dilema foi o voto piural para todos os membros da
classe numericamente menor:

“Todos deviam ter um voto, mas alguns deviam ter varios votos. Ou antes,
todos, com certas excegdes, deviam ter um voto, e alguns deviam ter varios
votos” (Machpherson, 1978, p.61).

Os adeptos de Modelo 2 B abandonaram a idéia do voto pluralista, ja que o sistema
partidario ja demonstrava, aquela época, haver conseguido superar o risco de um
governo classista, apesar da democratizagao da franquia (Machpherson, 1978, p.71-2
e 74). S6 nao se preocuparam em analisar como o havia feito, mas Machpherson supre
essa lacuna:

”... o sistema partidario tem sido o meio de conciliar a franquia universal com
a manutengdo de uma sociedade desigual. Assim tem sido pela dissimulagao
das questoes e pela redugao da responsabilidade de governo para com os
eleitorados” (Machphetson, 1978, p. 72).

O Modelo 3 — Democracia de Equilibrio — abandonou a preocupagao ético-trans-
formadora do anterior, passando a visualizar a democracia apenas como um me-
canismo para a escolha e autorizagdo de governos e ndo como uma espécie de
sociedade ou um conjunto de fins morais (Machpherson, 1978, p.82).

Esse modelo, também denominado elitista-pluralista, surgiu em meados deste século
e prevalece até hoje no mundo ocidental, baseando-se em uma analogia entre o
sistema politico e o mercado (Machpherson, 1978, p.81-3):

"A participagdo nao é um valor em si mesmo, nem mesmo um valor ins-
trumental para a realizagdo de um mais elevado, mais socialmente consciente
conjunto de seres humanos. O proposito da democracia € registrar os desejos
do povo tais como sio e ndo contribuir para o que ele poderia ser ou desejaria
ser. A democracia € tdo-somente um mecanismo de mercado: os votantes sdo
os consumidores; os politicos sdo os empresarios” (Machpherson, 1978,
p-83).

Ocorre que os adeptos desse modelo acreditavam que, dada a soberania e pluralidade
dos consumidores, o sistema politico produziria uma "distribuigdo otima das energias
politicas e dos bens politicos” (Machpherson, 1978, p.83). Machpherson mostra,
contudo, que se ele produz algum equilibrio, trata-se do equilibrio da desigualdade, j&
que privilegia os detentores de riqueza e marginaliza as camadas mais pobres da
sociedade; néo proporciona uma escolha verdadeira através do voto; cria oligopdlios
politicos e relega os cidadaos a apatia, principalmente aqueles que, por sua posigao
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de classe, nao tém acesso a instru¢éo e a informacgdo, nem tempo e energia para a
participagao politica (Machpherson, 1978, p.81-94).

2.2.3. Democracia e socialismo

Em sua Critica ao Programa de Gotha, Marx afirmou taxativamente que, com a aboligdo
das diferengas de classe, desapareceriam por si mesmas as desigualdades sociais e
politicas que delas emanavam (Marx, s.d., vol.2, p.219). Isso nao significa qualquer
desprezo pela democracia formal; apenas, para Marx, socialismo e democracia devem
ser encarados "num grau consideravei, como sinénimos" (Wolfe, 1980, p.14). A
socializagao econdmica e a socializagao politica teriam que ocorrer, simultaneamente,
como parte de um mesmo processo:

”

. uma vez abolida a origem da exploragao economica e da dominagédo
politica, com elas sio abolidas as prdprias classes e, neste movimento,
também desaparece o Estado, isto €, o poder como drgdo destacado da
sociedade. Findo o periodo de transigdo, acha-se desfeita a separagao entre
asociedade e o poder politico, de sorte que asocializagdo econdmica e politica
caminham juntas” (Chaui, 1989, p.165).

A democracia para Marx era, portanto, uma democracia radical (Wolfe, 1980, p.13-4).

Entretanto, se na concepgao de Marx democracia e socialismo eram praticamente
sindnimos, apds a ascenséo do leninismo e a Revolucdo Russa, esse fato se obs-
cureceu. Na pratica, ocorreu com o socialismo um fenémeno que Marx nao previa: o
periodo de transicao, a que se refere Chaui no trecho acima, se prolorigou inde-
finidamente; o Estado néo foi extinto, continuou destacado da sociedade e tornou-se
totalitario; a socializagdo econdmica e social ndo foi, portanto, acompanhada da
socializagaopolitica.

O mais irdnico € que as idéias de Lenin que contribuiram decisivamente para a
construgdo desse quadro se apoiaram justamente em Marx: nos comentarios feitos
por este sobre a democracia formal e sobre a ditadura do proletariado.

Realmente, Marx refere-se a democracia formal como "forma ideal de dominagao
burguesa”, ao cidaddo como "expressao politica do burgués”, a igualdade inerente a
esse tipo de democracia como "igualdade dos proprietarios de mercadoria" e aos
direitos humanos como "a expresséo juridico-ideolégica dos direitos burgueses”.
Entretanto tais afirmagdes néao resultam de nenhum posicionamento tedrico contra a
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democracia formal, mas da analise do concreto, isto €, das sociedades capitalistas de
sua época (Plastino, 1987, p.24).

Wolfe afirma que o desprezo de Marx, na realidade, nao se dirige a democracia mas
a tradigao do republicanismo burgués do seu tempo. Lenin, ao contrario de Marx,
visualiza a democracia formal sempre como democracia burguesa e, portanto, s
como instrumento de fraude e alienagéo que deve ser condenado e destruido (Wolfe,
1980, p.14).

Quanto a expressao ditadura do proletariado, em vez de encara-la no sentido radical
e libertario presente em todo o pensamento de Marx, Lenin opta por uma interpretagao
autoritaria, centralizadora e elitista, transformando-a em ditadura de um punhado de
pessoas (Luxemburgo apud Carnoy, 1986, p.84).

Em sua critica ao leninismo, Luxemburgo esclarece seu ponto de vista sobre a
democracia formal; Marx provavelmente o endossaria:

“Nos sempre fizemos diferenga entre o conteudo social € a forma politica da
democracia burguesa: sempre revelamos o solido micleo de desigualdade
social e a falta de liberdade escondidos sob aaparéncia agradavel daigualdade
formal e da liberdade - ndo para rejeitar esta tltima, mas para estimular a
classe trabalhadora a ndo ficar satisfeita com a aparéncia mas, ao contrario,
conquistando o poder politico, ctiar uma democracia socialista para subs-
tituir a democracia butguesa - nio para climinar totalmente a democracia”
(Luxemburgo apud Camoy, 1986, p.84-5).

O divorcio, na experiéncia concreta dos Estados socialistas, entre socialismo e
democracia formal teve consequéncias muito danosas para o primeiro, como com-
provam os acontecimentos recentes no Leste europeu, bem como o desaparecimento
de quase todos os regimes comunistas do mundo. A sobrevivéncia das idéias so-
cialistas, portanto, parece estar intimamente relacionada com a reconsideragao da
questao da democracia politica, inclusive a de base formal e origem liberal.

2.2.4. Democracia e liberalismo

O leninismo toma a democracia liberal como se fosse a democracia e acaba rejeitando
esta, por rejeitar o proprio liberalismo. Bobbio, no entanto, mostra que liberalismo e
democracia sao doutrinas diferentes e que inspiraram movimentos também diferentes,
que foram, em todo o século XIX, antagdnicos entre si:
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“... os liberais, que defendem a conquista ou a exigéncia dos direitos de
liberdade, de que € portadora a idade da restauragio, desconfiam das nos-
talgias revoluciondrias dos democratas; os democratas, que entendem ndo se
ter completado o processo de emancipagido popular iniciado com a Re-
volugio Francesa e interrompido com a restauragao, rejeitam os liberais como
o partido dos moderados” (Bobbio, 1988, p.73).

Segundo esse autor, enquanto o desenvolvimento da doutrina liberal esta ligado a
critica econdmica das sociedades autocraticas, o da doutrina democratica esta rela-
cionado com uma critica de carater politico-institucional. As duas doutrinas avaliam o
proprio processo de democratizag@o das sociedades modernas de forma diferente: a
primeira o responsabiliza pela crescente intervengdo do Estado e a segunda critica-o
por considera-io demasiado lento, o que explicaria a permanéncia das oligarquias
politicas e das desigualdades econdmicas. Bobbio mostra que a escola liberal no
século XIX preconiza a liberdade como um meio, método ou procedimento, ao qual
cada um pode recorrer para alcancar os préprios objetivos; ja a escola democratica a
encara como um fim em si mesma. Para a Ultima, a liberdade nao é apenas um método
mas substancia, pois se inspira no ideal de uma nova sociedade que, segundo De
Sanctis, deve ser "fundada na justiga distributiva, na igualdade de direitos, a qual, nos
paises mais avancgados, também é igualdade de fato" (De Sanctis apud Bobbio, 1988,
p.73-5).

Concluimos, diante do exposto, que a aproximagao entre democracia e liberalismo é
historica e data apenas do século XX; portanto, ndo se trata de uma questéo de
identidade de principios e objetivos. Um fator que concorreu para essa aproximagao
foi o aparecimento tanto dos regimes fascistas como dos socialistas totalitarios. Dai
Chaui afirmar que a democracia liberal ndo pode ser considerada a democracia nem
a ndo democracia, mas o trabalho histérico de uma sociedade de classe. Por isso, os
paradoxos que apresenta ndo podem ser vistos como sinais de colapso da democracia,
mas problemas decorrentes das contradi¢bes do préprio capitalismo (Chaui, 1989,
p.188, 191 e 205).

O que se deve criticar, portanto, ndo é a existéncia da democracia formal e sim o fato
desse tipo de democracia ndo sé se ater a aspectos politico-juridicos como, ainda,
admitir salvaguardas e excegoes e, em fungio desses dois aspectos, ser muito
limitado. Em outras palavras, ndo se deve criticar a existéncia das regras do jogo mas
ofato de a liberdade e a igualdade permanecerem, em grande medida, como simples
formalidades, nao se concretizando de fato na vida social.
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2.2.5. Em defesa da democracia politica,
de base formal

Bobbio resume os argumentos em prol da democracia politica, de base formal, a partir
de trés pontos de vista: sob o prisma ético, destaca o fato de buscar a liberdade como
autonomia; sob o politico, o de procurar evitar o abuso do poder; sob o utilitarista, o de
permitir a melhor interpretagao do interesse coletivo (ja que os proprios interessados
o definem) (Bobbio, 1983, p.84). O mesmo autor ressalta, ainda, o mérito dos ideais
que inspiraram as lutas por esse tipo de democracia, como o da tolerancia (no sentido
de superagédo do fanatismo), o da fraternidade e o da revolugao pacificz(z) (Bobbio,
1986, p.39).

Além disso, a democracia politica, de base formal, configura um tipo de poder que
possibilita o seu proprio desvelamento, critica e contestagao. Por isso Bobbio a
considera eminentemente subversiva ou revolucionaria.

"0 que distingue o poder democratico do poder autoritario € que apenas o
primeiro, por meio da livre critica e da liberdade de expressio dos diversos
pontos de vista, pode desenvolver em si mesmo os anticorpos € consentir
formas de ‘desocultamento’” (Bobbio, 1987, p.102).

Nessa mesma linha de raciocinio, Plastino analisa o desenvolvimento do conceito e
das praticas de cidadania nas sociedades modernas, concluindo que ele contribui para
limitar o poder e inibir possiveis abusos no seu exercicio, o que protege toda a
sociedade, mas, especialmente, os setores dominados, mais vulneraveis porque
destituidos de outros meios de defesa ou de acesso ao poder:

”

. 0 conceito e a pratica da cidadania ndo podem ser vistos apenas como
uma armadilha da ideologia burguesa, instrumento da legitimagéo da do-
minagdo. Também resultam da luta politica contra o poder. Por isso, apa-
recendo como fundamento desse poder, a cidadania marca também seus
limites, através do estabelecimento de instituiges e normas que protegem os
direitos dos cidadaos e dos homens em geral” (Plastino, 1987, p.24-5).

Weffort também critica a visédo da democracia formal apenas como um instrumento
das classes dominantes. Para o autor ela &, fundamentalmente, um valor universal.

"Raciocinar sobre a democracia, como a conhecemos no mundo modetno,
como se fosse apenas fruto das artimanhas das classes dominantes, € mais do
que dar provas de ignoréancia da histéria politica moderna. E ignorar ahistéria
das lutas operdrias e populares. Mais grave ainda é entregar de graga as classes
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dominantes avangos democraticos que sao dos trabalhadores, seja ‘por ado-
¢ao’, como o habeas corpus, seja por conquista, como o sufragio universal.
Por que a democracia € um valor universal? Pela razdo muito simples de que
suas conquistas, depois de terem chegado aos trabalhadores, passam a dizer
respeito a todos os homens” (Weffort, 1986, p.119).

Concluimos, portanto, que a democracia politica, de base formal, vale por si mesma.
N&o deve, portanto, ser considerada sob um prisma meramente instrumental, ou seja,
como um simples mecanismo para a conquista ou permanéncia no poder, algo a ser
descartado, assim que se atinja o objetivo. Entretanto, ndo se pode deixar de re-
conhecer que, gragas a seu carater subversivo, ela é hoje uma ameaga ao sistema
burgués de exploragao e dominacgéo e um possivel caminho para uma sociedade justa
e igualitaria.

Com efeito, a ampliagdo dos direitos e das liberdades fundamentais e politicos nas
sociedades modernas mostra-se duplamente disfuncional ao capitalismo: primeiro,
porque possibilita a sua desfetichizagao e a constituicao de sujeitos coletivos trans-
formadores; segundo, porque cria condigdes para que as classes trabalhadoras lutem
e conquistem avangos em outros campos, inclusive no econémico. Estes, por suavez,
acabam criando problemas para o proprio processo de acumulagao capitalista, pois
este se baseia na exploragéo da forga de trabalho: portanto, quanto menor o grau de
exploragao, maior a dificuldade de acumulagao.

2.2.6. A ampliacao do conceito de democracia
politica e as democracias representativa e
direta -

O fato de valorizarmos a democracia politica, de base formal, ndo significa néo
pleitearmos sua ampliagao, nem menosprezarmos a diferenga existente entre uma
democracia governada e uma democracia governante, termos criados por Burdeau.
Enquanto na primeira a participagdo popular é secundaria e episddica, limitando-se
geralmente as eleicdes dos governantes, na segunda é intensa e cotidiana, permeando
tanto o processo de formulagéo de politicas e de tomada de decisées como todas as
relagoes sociais (Burdeau apud Nun, 1983, p.11-2).

Para nds, a democracia governante deve ser o objetivo a ser buscado pelas so-
ciedades contemporaneas em seu processo de transformagao. Isso significa, em
nossa opini&o, a compatibilizagéo de formas representativas, diretas e semidiretas de
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participagao politica, o que s6 pode se dar com profundas e articuladas transformagoes
na sociedade e no Estado, como veremos no capitulo seguinte.

Para os que consideram a democracia representativa e a democracia direta como
formas reciprocamente excludentes, Weffort afirma que, onde se desiste de uma em
funcdo de outra, a usurpagdo do poder se torna inevitavel. A exaltagdo do principio
representativo, sem uma contrapartida em termos de democracia direta, pode fazer
com que o representante aja como se seu mandato fosse uma propriedade pessoal.
Por outro lado, a generalizagédo do principio imperativo, tipico da democracia direta,
dificulta e, no limite, até inviabiliza o processo decisério e transforma os representantes
em meros procuradores de suas bases, destituidos de qualquer capacidade de dire¢ao
politica (Weffort, 1986, p. 121-4).

Bobbio, por sua vez, mostra que se a democracia direta for entendida como a
participagao de todos os cidaddos em todas as decisoes a eles pertinentes, qualquer
proposta nesse sentido seria hoje insensata. O autor chama a atengao, inclusive, para
um tipo de erro muito comum que consiste em se tomar "estado parlamentar” como
sindénimo de "democracia representativa”, acentuando que o estado parlamentar é
apenas uma "aplicagdo particular, embora relevante do ponto de vista histérico, do
principio da representagédo " (Bobbio, 1986, p.44).

Para Nun, a democracia governante inclui necessariamente formas representativas.
Isso implica ndo so a revalorizagao do proprio governo representativo, que nada mais
é do que a democracia governada, como de outras possiveis formas de representagao:

“Como se sabe, a democracia direta concebida por Rousseau estava baseada
na igualdade e na independéncia econémicas de uma sociedade de pequenos
proprietarios rurais e devia operar no espago restrito da cidade-estado. Esses
pressupostos sdo obviamente inaplicdveis a complexidade irredutivel das
modemas sociedades industrializadas (ou semi-industrializadas) que recla-
mam diversos modos de representagdo e mecanismos eficientes de controle
dos representantes” (Nun, 1983, p.12).

Bobbio ndo s6 reconhece a necessidade de varios tipos diferentes de representagéo,
como afirma que nao existe qualquer corte qualitativo entre a democracia direta e a
representativa, posi¢do com a qual ndo concordamos, pois nos filiamos a corrente de
Poulantzas (como veremos na proxima segao):

”n

. ossignificados histéricos de democracia representativa e de democracia
direta sdo tantos e de tal ordem que nao se pode por os problemas em termos
de ou - ou, de escolha entre duas alternativas excludentes, como se existisse
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apenas uma Unica democracia representativa possivel € apenas uma demo-
cracia direta possivel. O problema da passagem de uma a outra somente pode
set posto através de um continuum no qual ¢ dificil dizer onde termina a
primeira e onde comega a segunda” (Bobbio, 1986, p.52).

O autor conclui que ambas as formas de democracia sdo perfeitamente compativeis
entre si, assim como todas as variagoes intermediarias, e que um sistema de demo-
cracia integral pode contemplar uma mulitiplicidade de formas diferentes.

Para Bobbio, o processo de democratizagdo das sociedades contemporaneas se
caracteriza, de um lado, pela ampliacao dos espagos de participacao (direta ou por
representacgao) e pela expansao do poder ascendente, que vem das bases (ou seja,
do poder exercido em nome e por conta do individuo enquanto cidadao); de outro, pelo
combate ao poder monocratico:

“Em outras palavras, a democracia dos modemnos € o estado no qual a luta
contra o abuso do poder é travada em dois fronts - contra o poder que parte
do alto em nome do poder que vem de baixo, e contra o poder concentrado
em nome do poder distribuido...” (Bobbio, 1986, p.60-1).

2.3. Democratizacao do Estado

2.3.1. O Estado e a transformacao social

Apesar de o Estado ser um dos elementos fundamentais na constituigao da sociedade
burguesa, o fato é que as fungdes que desempenhou no processo de desenvolvimento
capitalista foram restritas até a década de 30.

Esssa situagao modificou-se com o tempo e a crescente intervengéo estatal em todos
os aspectos da vida contemporanea (politicos, econdmicos, ideoldgicos, repressivos,
etc.). Com isso, a questao do Estado vem merecendo cada vez maior destaque nas
analises dos processos de transformagéo social.

Se, ao longo da historia, o papel do Estado mudou (e, com ele, a percep¢do de sua
contribuigdo para os processo de transformagéo social), os analistas jamais che-
garam a superar as divergéncias sobre sua esséncia, ligagoes com a sociedade (e,
portanto, com as diferentes classes sociais) e forma através da qual desempenha esse
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papel. Diferentes concepgdes de Estado deram (e continuam dando) origem a teorias
também diferentes.

Em principio, pode-se dividir as teorias do Estado em dois grandes grupos:

* as que ignoram a influéncia das relagoes econémicas sobre o Estado e, portanto,
o fato de que a sociedade capitalista é, basicamente, uma sociedade de classes
que se articulam de forma desigual;

* as que analisam o Estado sob uma perspectiva de classe.

Vale ressaltar que, enquanto as teorias enquadradas no primeiro grupo se apdiam na
tradi¢do liberal de pensamento, as do segundo se inspiram na marxista. Dada a
orientagéo tedrica adotada neste trabalho, a concepgao de Estado que adotamos aqui
se enquadra neste segundo grupo.

2.3.2. Tendéncias atuais da concepgao do Estado
sob a perspectiva de classe

Atualmente as teorias de Estado sob a perspectiva de classe recusam, de modo geral,
a concepgao deste como simples instrumento da classe dominante. Carnoy divide
essas teorias em trés grandes categorias:

(1) a teoria da ’logica do capital* que defende que as contradigoes do
desenvolvimento, seguindo tendéncias historicas universais (derivadas de O
Capital de Marx), moldam o Estado capitalista ¢ suas contradigoes; (2) a
teoria do Estado independente, a qual introduz as nogoes de Weber sobre o
Estado enquanto sujeito do poder e situa o Estado de classe em contraposigao
tanto aos capitalistas dominantes como a forga de trabalho subordinada
(sociedade civil) - um Estado que reproduz as relagdes capitalistas de
produgdo independentemente de quaisquer interesses conscientes de classe;
¢ (3) ateoria da "luta de classes* que vé o Estado capitalista como um produto
da caracteristica fundamental da sociedade capitalista (a luta de classes) e,
por esta razio, como um Estado de classe, mas que necessariamente in-
corpora as demandas da classe trabalhadora. A reprodugio das relagdes de
classe ¢, assim, condicionada pela contestagdo do poder internalizada na
organizagio do Estado” (Carnoy, 1986, p.317) (grifos do autor).

Adotamos aqui a concepgéo de Estado apoiada na luta de classes, que implicou um
importante deslocamento de foco nas estratégias de transformacgao social:



28

"Este € um deslocamento impottante, pois enfatiza a agéo politica atraves e
dentro do Estado, assim como a agdo através da sociedade civil contra o
Estado” (Carnoy, 1986, p.326) (grifos nossos).

Baseamo-nos em uma linha de pensamento adotada por Bobbio e Poulantzas. Ambos
consideram o tipo de democracia encontrado hoje nas sociedades capitalistas avan-
¢adas como resultado, em grande parte, das lutas e pressGes das classes dominadas,
véem o Estado como produto e lugar da luta de classes, reconhecem as limitagdes da
democracia alcangada nos paises capitalistas e afirmam que o verdadeiro socialismo
tem que ser democratico, inclusive no sentido politico, e que, para isso, € preciso que
mantenha um sistema representativo.

Ja nos referimos anteriormente as posicdes de Bobbio sobre democracia e as suas
formas representativa e direta. Vamos agora nos concentrar nas de Poulantzas ja que
ele, em nossa opiniao, explora melhor que Bobbio as relagdes entre o Estado e a
democracia, uma vez que néo se prende as instituicdes ja existentes, defendendo a
transformacgdo das instituigdes da democracia representativa, assim como a criagéo
deinstituicoes novas "baseadas nas massas que serviriam para condicionar e controlar
o proprio estado". E Poulantzas preconiza uma democracia ampla, que atinja os
movimentos sociais, "participando dentro e fora dos aparelhos estatais, incluindo
conselhos de fabricas, controle operario e assim por diante” (Carnoy, 1986, p.216).
Portanto, Poulantzas distingue as formas representativa e direta de democracia, ndo
as vendo como parte de um mesmo continuum, como Bobbio. Nés também o fazemos.

2.3.3. A politica estatal, a via democratica para o
socialismo e a democratizacao do Estado

Em O Estado, o Poder e o Socialismo, Poulantzas critica a concepgao economico-
mecanicista da relagdo entre a base econémica e as superestruturas, que acaba
levando a que se considere o Estado como simples apéndice ou reflexo da estrutura.
Condena, também, aquela em que o conjunto social é concebido sob a forma de
instancias ou niveis autdnomos por natureza ou esséncia (Poulantzas, 1980, p.18):

"O politico-Estado (valido igualmente para a ideologia), embora sob formas
diferentes, sempre esteve constitucionalmente presente nas relagées de pro-
dugdo, e assim em sua reprodugdo, inclusive no estigio pré-monopolista do
capitalismo, contradizendo uma sétie de ilusdes relativas ao Estado liberal,
que supostamente nio interfere na economia, a ndo ser para criar € manter ‘a
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infra-estrutura material’ da produgio” (Poulantzas, 1980, p.20-1) (grifos do
autor).

Poulantzas admite que a relagdo entre as classes sociais e o Estado pode variar
dependendo do estagio do desenvolvimento capitalista. Para ele, o Estado capitalista
atual tem que ser visualizado de forma ainda mais ampla do que Gramsci o fez, pois
néo se limita afungdes repressivas e de inculcagdo ideoldgica: além de teruma atuagao
negativa, atraves da qual proibe, exclui, impede, engana, mente, oculta, faz crer, esse
Estado age de forma positiva, criando, transformando, realizando e produzindo con-
senso (Poulantzas, 1980, p.37).

Para Poulantzas o Estado capitalista ndo € uma entidade intrinseca, mas uma relagao,
ou melhor, a condensagao material de uma relagao de forgas entre classes e fragoes
de classe; entretanto, possui especificidade e materialidade proprias. Com essa
formulagao, o autor busca superar o velho dilema entre o Estado Coisa (instrumento
passivo, sendo neutro, totalmente manipulado por uma classe ou fragao de classe) e
o Estado Sujeito (onde a autonomia do Estado, considerada absoluta, é remetida a
sua vontade prépria como instancia racionalizante da sociedade civil) (Poulantzas,
1980, p.147-8).

Tanto a concepcao do Estado Coisa como a do Estado Sujeito baseiam-se, segundo
o autor, em um pressuposto falso: o da existéncia de uma relagédo de exterioridade
entre Estado e classes sociais. Por isso, ndo ddo conta de explicar as contradigoes
internas do Estado (Poulantzas, 1980, p.151).

Ora, para Poulantzas, o Estado nao &€ um bloco ou um monolito, pois € constituido,
dividido, perpassado pelas lutas de classe. O reconhecimento desse fato permite a
compreensao do processo de formulagéao da politica estatal:

"O estabelecimento da politica do Estado deve ser considerado como re-
sultado das contradi¢ées de classe inseridas na propria estrutura do Estado
(O Estado-relagdo)” (Poulantzas, 1980, p.152) (grifo do autor).

Mesmo que ocorresse uma mudanga na relagao de forgas e uma modificagéo do poder
do Estado em favor das classes populares, a burguesia reagiria e tenderia a res-
tabelecer o seu predominio. Por isso, Poulantzas afirma que nao basta que as massas
populares tomem o Estado; é preciso que o transformem radicaimente (Poulantzas,
1980, p.157-76).



Convicto de que o socialismo tem que ser democratico e que a democracia dos paises
capitalistas avangados & muito restrita, Poulantzas indaga:

“Como € possivel transformar radicalmente o Estado de tal maneira que a
expansao ¢ o aprofundamento das liberdades politicas e das institui¢oes da
democracia representativa (que foram também conquista das massas) se
combinem com o desfraldamento de formas de democracia direta e a pro-
liferagdo de organismos auto-administrados?” (Poulantzas apud Camoy,
1986, p.214).

Para ele a articulagdo entre uma democracia representativa transformada e uma
democracia direta ou movimento de autogestdo & possivel (pelo menos em certas
situagdes) atraveés do que chama de "via democratica para o socialismo”:

“A via democrdtica para o socialismo ¢ um longo processo, no qual a luta das
massas populares niio visa a criagdo de um duplo poder efetivo, paralelo €
exterior ao Estado mas aplica-se as contradi¢oes do Estado” (Poulantzas,
1980, p.295).

Essa via democratica para o socialismo exige, no entanto, a combinagéo de dois tipos
de luta ~ uma interna e outra externa ao proprio Estado; caso contrario corre o risco
de levar ao estatismo ou ao autoritarismo:

" Apenas uma transformagao do aparelho de Estado e um desenvolvimento da
democracia representativa nao bastatiam para escapar ao estatismo. Mas hd
também o outro lado da questdo: o deslocamento unilateral e univoco do
centro de gravidade para 0 movimento autogestor ndo lograria evitar, em
prazo mais ou menos curto, o estatismo tecnoburocratico € o confisco au-
toritario do poder pelos especialistas” (Poulantzas, 1980, p.301).

Poulantzas deixa claro que ndo propde a sintese, o paralelismo nem a justaposigéo
dessas duas formas de luta tradicionais do movimento popular, mas dois processos
concomitantes e articulados entre si. Entretanto, reconhece que essa articulagdo é um
problema novo para o qual ndo existe ainda resposta, apesar de algumas experiéncias
parciais desenvolvidas com esse objetivo (Poulantzas, 1980, p.302-5).

Quanto ao processo de transformagao do Estado, o autor afirma que ele deve se apoiar
"numa intervengao ampla das massas populares no Estado, por meio certamente de
suas representagdes sindicais e politicas, mas também pelo desenvolvimento de suas
iniciativas proprias no seio mesmo do Estado” (Poulantzas, 1980, p.301).
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Para Poulantzas, esse processo de transformagao ndo se reduz a uma simples
democratizacao do Estado; entretanto alerta:

"Seja como for, este € 0 caminho a ser seguido para as transformagées
necessdrias do Estado, quer se trate do parlamento, das liberdades, do papel
dos partidos, da democratizagdo dos aparelhos sindicais eles mesmos da
esquerda ou da descentralizagdo” (Poulantzas, 1980, p.301) (grifos nossos).

Poulantzas critica uma visdo purista e ingénua dos movimentos de massa e afirma
que a decisao de integrar-se fisicamente ou ndo aos aparelhos de Estado, de fazer ou
n&o o jogo do poder, deve ser tomada em fungéo da conjuntura e depende da estratégia
politica escolhida; contudo, chama atengéo para o risco de que esses movimentos
acabem reproduzindo a materialidade dos aparelhos do Estado e conclui:

E sabido igualmente que as massas populares devem, paralelamente a sua
eventual presenga no espago fisico dos aparelhos de Estado, manter € de-
senvolver permanentemente focos e rede a distancia desses aparelhos: mo-
vimentos de democtracia diretamente na base e redes de autogestio. Mas estes
nao se situam, por mais que visem objetivos politicos, nem fora do Estado,
nem, de qualquer maneira, fora do poder, conforme as ilusGes simplistas de
uma pureza anti-institucional. E ainda: colocar-se a qualquer prego fora do
Estado quando se pensa situar-se por isso fora do poder (o que € entio
impossivel) pode ser muitas vezes exatamente o melhor meio de deixar o
campo livre para o estatismo, em suma, tecuat nesse terreno estratégico
diante do adversario” (Poulantzas, 1980, p.176-7) (grifos do autor).

2.3.4. A tendéncia ao estatismo autoritario

Analisando as modificagdes que tém ocorrido nos Estados capitalistas ocidentais,
Poulantazas critica a tendéncia ao autoritarismo:

“Uma nova forma de Estado esta em vias de se impor: seria preciso ser bem
cego (e a paixao, mesmo decorrente dos mais nobres motivos, cega sempre)
para ndo se dar conta disso. Forma de Estado que chamaria, na falta de outro
termo melhor, de estatismo autoritdrio. Termo que pode indicar a tendéncia
geral desta transformagio: a monopolizagdo acentuada, pelo Estado, do
conjunto de dominios da vida econémico-social, articulada ao declinio de-
cisivo das institui¢des da democracia politica e a draconiana restrigéo, e
multiforme, dessas liberdades ditas ‘fotmais’...” (Poulantzas, 1980, p.234)
(grifo do autor).
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Para o autor, essas modificagdes, que estido se processando desde o fim do capi-
talismo mercantilista e inicio do capitalismo monopolista, tém se caracterizado, prin-
cipalmente, pelo declinio do Parlamento, fortalecimento do Executivo e a atribuicao de
um papel politico a administracéo do Estado.

A elaboragdo de leis (normas gerais, universais e formais) semprefoi a principal fungéo
dos Parlamentos; entretanto, a crescente intervencgéo do Estado na economia fez com
que este tivesse que enfrentar problemas cada vez mais numerosos, complexos e
heterogéneos. Com isso, ndo so as normas gerais tiveram que ser substituidas, em
grande medida, por outras especificas (adaptadas as peculiaridades de cada situagao),
como se tornaram necessarios conhecimentos técnicos especializados para ela-
bora-las. Aformulagéo das politicas estatais e dessas normas deslocou-se, entdo, para
o Poder Executivo, mais precisamente para a administragao ou burocracia do Estado.
Os parlamentares e os partidos politicos tiveram, assim, sua influéncia drasticamente
reduzida no processo decisorio e politico. A cupula do Executivo reforgou, por sua vez,
sua dominagao sobre a burocracia. O principio da publicidade foi substituido pelo
principio do segredo, dificultando o controle democratico sobre as agbes do Estado e
aumentando a distancia entre dirigentes e dirigidos. O poder se concentrou na cupula
governamental e administrativa. O centralismo politico se acentuou, refor¢gando o
aparelho central do Estado, em detrimento dos espacos regionais e comunais de poder.
Os partidos politicos se descaracterizaram e desideologizaram. O poder se per-
sonalizou na figura do Presidente ou chefe maximo do Executivo (Poulantzas, 1980,
p.251-77).

Entretanto, esse processo de estatizagio autoritaria resultou, também, no aumento
das contradigdes internas do Estado. A mudanga do papel da administragdo oncorreu
para politiza-la diretamente e, como essa politizacdo teve duplo sentido, acabou
fracionando-a:

“Se ela [a politizagdo] ocorre de maneira prioritdtia e maciga na alta ad-
ministragdo, por parte da maioria governamental e em beneficio da direita,
ela igualmente ocotre no préprio seio das esferas da alta administragdo, para
a esquerda” (Poulantzas, 1980, p.280).

Segundo Poulantzas, apesar de atingir a alta administragdo, o processo de es-
querdizagéo afetou mais as camadas intermediarias e inferiores da burocracia estatal
(Poulantzas, 1980, p.281).



Além de concorrer para o fracionamento e aumento das contradigbes internas do
Estado, o estatismo autoritario engendrou reagdes nas camadas populares, fazendo
surgir novas formas de luta:

“Constata-se generalizadamente, nos paises de que nos ocupamos, a emet-
geénciade lutas que visam o exercicio de uma democracia diretamente na base.
Essas lutas sdo marcadas por um anti-estatismo caracteristico e se expressam
na proliferagdo de focos autogestores ¢ de redes de intervengao direta das
massas has decisdes que lhes cabem: dos comités de cidadios até os comités
de bairros, passando por diversos dispositivos de autodefesa e de controle
popular, o fenémeno € espantoso e propriamente inédito levando em conta o
seu cardter macigo. Mesmo se esse movimento se situa ‘a distancia® do
Estado, produz considerdveis efeitos de deslocamento no seio do Estado.
Fenomeno que caracteriza a0 mesmo tempo as lutas politicas mais tra-
dicionais e, muito patticularmente, as novas lutas: o movimento das mulheres,
0 movimento ecoldgico, a luta pela qualidade de vida. O estatismo autoritdrio
ndo consegue apenas o enquadramento das massas em suas malhas dis-
ciplinares, ou seja, a ‘integragio’ efetiva dessas massas em circuitos auto-
ritdrios, mas provoca uma reivindicagio generalizada de democracia direta
na base, uma verdadeira explosio de exigéncias democraticas” (Poulantzas,
1980, p.286-7).

Diante das condigOes acima, Poulantzas mostra-se otimista ante as possibilidades da
via democratica para a transformagéo social. Entretanto, acentua que essa via & longa,
dificil e cheia de perigos.

2.4. Transformacao Social no Pais e o Estado

2.4.1. O Capitalismo Monopolista do Estado, as
possibilidades de conquistas populares, a via
democratica para a transformacao social e as
reformas

O Brasil praticamente ndo conheceu o capitalismo concorrencial, experimentando a
monopolizagao precoce, em decorréncia de uma industrializagao hipertardia, que, por
se ter iniciado na fase imperialista do capitalismo internacional, caracterizou-se como
dependente ou dependente associada. Por um lado, esse tipo de industrializagao,
através da internacionalizagéio do mercado interno, transportou para o Pais inimeros
monopdlios estrangeiros. Por outro, requereu, para se viabilizar, uma também precoce



intervengéo do Estado na economia, através da criagdo de seu setor monopolista
produtivo. Assim, ao contrario do que ocorreu nos paises que seguiram o modelo
classico de desenvolvimento capitalista, a formagdo de uma forte burocracia estatal
néo foi o resultado do processo de monopolizagdo, mas o pressuposto da passagem
para o capitalismo monopolista. Essa burocratizagdo precoce do Estado acabou
dificultando o fortalecimento da sociedade civil e reduzindo os obstaculos a plena
realizacao de tendéncias autoritarias em um Pais onde o autoritarismo ja era um trago
tipico e que sempre se caracterizou pela via prussiana de modernizagido econd-
mico-social (Coutinho, 1980, p.71, 100-1).

Se a monopolizagdo precoce e a preexisténcia de um Estado autoritario criaram os
pressupostos economicos para a formagao do Capitalismo Monopolista de Estado
(CME) no Brasil, este sé se concretizou de forma plena com a integragao entre o setor
estatal e o setor monopolista privado, principalmente no periodo pos-64.

O CME brasileiro, tal como outros CME, admite amplissima "variagao de su-
perestruturas politicas, que vao desde o fascismo aberto ou mitigado até formas mais
ou menos consequentes de democracia" (Coutinho, 1980, p.115). Mesmo assim,
importantes vitdrias populares podem ser obtidas no seu interior e, se elas vierem
realmente a ocorrer, possibilitardo uma mudanga na correlagdo de forgas atuaimente
em vigor, em beneficio das classes trabalhistas, bem como a construgao do consenso
necessario para transformagoes mais profundas (Coutinho, 1980, p.116-7). E porisso
que, tal como Coutinho, defendemos a via democratica para a transformagéo social,
apoiada em uma série de reformas, cujo objetivo final devera ser a democracia plena
(que é, ao mesmo tempo, socioecondmica e politica):

”... essa colocagdo do objetivo final, que permite hierarquizar e avaliar a cada
passo as reformas propostas € conquistadas, € o que distingue uma politica
revoluciondria de reformas de uma politica simplesmente reformista, que
sirva apenas - em ultima instancia - para ‘contrabalangar’ ou ‘racionalizar’
o podet da burguesia monopolista” (Coutinho, 1980, p.117-8) (grifos do
autor).

Concordamos, porém, com Weffort quando este afirma que a diferenga entre re-
volucionarios e reformistas ndo se resume a questao de como articular meios e fins
mas, implica, também, saber que meios e fins sdo esses, enfatizando que, quando se
trata da possibilidade da transformacéo social, 0 que distingue uma atuacéo puramente
reformista de uma revolucionaria € a democracia:
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"A diferenga € a participagao popular nas mudangas. Significa lutar para criar
no ambito da democracia, mesmo que em cardter parcial, os processos de
participagdo que sio tipicos de uma revolugdo. Ou seja, para quem quer
mudar a sociedade, o caminho € mais participagio, ou seja, mais democracia
¢ nao menos” (Weffort, 1986, p.113).

2.4.2. O regime de 1964, a transigcao politica e a
incerteza

Embora reconhegamos ser o autoritarismo trago tipico da sociedade e do Estado
brasileiros, ndo resta davida que o regime de governoimplantado em 1964 o exacerbou
enormemente, na medida em que:

+ violou direitos e liberdades humanos fundamentais, restringiu a cidadania e liquidou
ou mutilou as instituigoes politicas democraticas;

+ excluiu politicamente da vida nacional setores populares anteriormente ativos;

- contribuiu decisivamente para a concentragdo da riqueza, monopolizagéo da eco-
nomia e acirramento das desigualdades socioecondmicas;

- despolitizou as questdes sociais, submetendo-as a critérios de racionalidade téc-
nica;

- reservou um papel decisivo, no ambito do Estado, a instituicoes de natureza
coercitiva;

- implicou o fechamento de muitos canais de acesso ao governo, penalizando
sobretudo as classes populares;

+ concorreu para a burocratizagéo do Estado e a ascenséao de uma tecnoburocracia
todo-poderosa e com pouca sensibilidade social;

- concentrou poder decisorio e recursos no Executivo Federal, esvaziando o Poder
Legislativo e as unidades subnacionais de governo.

Esse regime falhou na organizagio da hegemonia, por desnudar, nos seus periodos
de autoritarismo mais exacerbado, aface repressiva do Estado. Como nenhum Estado



contemporaneo pode sobreviver muito tempo a base exclusivamente da represséo, a
busca dalegitimagao social forgou-o a ingressar, em meados da década de 70, em um
processo de transigéo politica, que juigamos ainda ndo concluido.

A transicéo politica dos paises latino-americanos que emergiram de uma ditadura
militar, como o Brasil, tem, em geral, se processado em duas fases: a primeira se
estende até a instalagdo do primeiro governo democratico e a segunda até a con-
solidagao do regime democratico. Em nossa opini&o, o Brasil se encontra, ainda, no
inicio da segunda, pois ndo sé ainda nio consolidou a democracia politica, como os
avangos nesse sentido se revelam ainda muito frageis, principalmente se consi-
derarmos as circunstancias que levaram Collor & vitdria nas primeiras elei¢cdes diretas
para a Presidéncia da Republica, depois da ditadura militar, e os seus primeiros anos
de governo.

Séo verdadeiramente impressionantes as semelhangas entre as circunstancias da
ascensao de Collor com as relativas a de Luis Bonaparte, na Frang¢a (Marx, s.d., vol.1,
p.199-285). Ora, se o episddio francés acabou com o fechamento do Parlamento, a
prisdo dos seus membros e a instalagio de um regime de excegao, as perspectivas
brasilerias também sé@o muito preocupantes: um Presidente de temperamento nar-
cisista, centralista e autoritario, que se elegeu em meio a uma grande crise (econémica,
de hegemonia, ética e politica) que n&o tem conseguido solucionar; partidos frageis,
pouco representativos e consistentes; Legislativo conservador e clientelista; Judiciario
também conservador e burocratizado; Forgas Armadas parecendo ansiosas por uma
reentrada triunfal no cenario politico e sociedade fragmentada e desesperangada.

Vivemos, portanto, um clima de incerteza onde o populismo e o autoritarismo séo
ameagas plausiveis. Embora a incerteza seja um aspecto tipico do jogo democratico
(Przeworski, 1985, p.37), esta que ronda o processo brasileiro de transigdo politica
inspira sérias preocupagdes, pois ndo se trata da incerteza inerente &a democracia, mas
de outra relacionada com duividas sobre as proprias possibilidades de consolidagao
de um regime verdadeiramente democratico no Pais (Weffort, 1989, p.6).

Dentro desse quadro, a ampliagao da democracia politica aparece como aliternativa
possivel, mas que tem que ser batalhada incansavelmente, e, também, como um
antidoto contra o populismo e o autoritarismo (e contra o que € pior: uma ditadura
populista).
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2.4.3. Estado e sociedade: contribuicées para a
democratizacao do Pais e possibilidades

As analises do periodo de transi¢do politica iniciado em 1974, com a politica de
distensao do Governo Geisel, podem ser, de modo geral, divididas em dois grupos:

+ odos estatistas, que preferem destacar o papel do Estado no processo, a iniciativa
das mudangas a partir do alto, a continuidade existente entre o periodo de transigio
politica e o anterior;

+ o dos societaristas, que enfatizam o papel da sociedade civil, seu despertar, sua
mobilizagao, organizagao e lutas.

Chaui, por exemplo, critica a visdo do Golpe Militar de 1964 como uma ruptura da
ordem democratica (ja que esta, para a autora, jamais existiu), bem como a designagao
do periodo de transigéo iniciado na década de 70 como periodo de "redemocratizagao”
do Pais. Segundo ela, esse visdo peca por tratar o autoritarismo como mera forma de
governo e nao como um trago caracteristico da sociedade brasileira e, ao fazé-lo, da
margem & supervalorizagéo das agdes do Estado nesse periodo e a minimizagio das
préaticas de contestagéo e de resisténcia social e, portanto, dos movimentos sociais e
populares (Chaui, 1989, p.47-51).

Ja Cardoso condena as analises sociais que enfatizam apenas o carater disciplinar e
autoritario do Estado, menosprezando as transformagdes substantivas que este sofreu
a partir de 64 (reforma administrativa, reforma tributaria, adogao do planejamento,
etc.), que concorreram para modernizar seus aparelhos e torna-los mais ageis e
eficientes, inclusive no didlogo com os usuarios dos servigos publicos. Segundo
Cardoso, tais andlises costumam mostrar o Estado de forma simplista e até ma-
niqueista: ele é o inimigo contra o qual toda a sociedade luta; esta, por sua vez, é vista
como diversificada, conflitiva, dinamica e espontanea. Cardoso conclui que, nesses
estudos, os movimentos populares costumam ser supervalorizados tanto em termos
de sua agdo democratizadora sobre o Estado, quanto do papel desempenhado no
sentido de forgar o reconhecimento da presenga dos oprimidos e da efetiva con-
tribuigdo dada a renovagdo dos partidos e sindicatos (Cardoso, 1983, p.218-20 e
235-7).

As visOes de estatistas e societaristas levantam aspectos interessantes da questédo da
transigdo politica brasileira mas séo parciais: nem um grupo nem o outro da conta de



explicar as transformagoes no Estado pds 64, nem suas ligagdes com as ocorridas na
sociedade civil.

Ora, embora nao tenha havido, de 1964 para c4, uma auténtica ruptura na estrutura
de poder do Pais, nao podemos ignorar as descontinuidades que marcaram esse
periodo e, principalmente, as mudancas na correlagdo de forgas entre fragdes das
classes dirigentes, as disputas pela hegemonia e os seus reflexos sobre o Estado:

“Com efeito, de 64 aos dias de hoje passamos por sucessivos arranjos
institucionais combinando, em dosagens diferentes, elementos avulsos do
autoritarismo, militarismo, corporativismo, liberalismo e democracia. O fato
de que esses arranjos se sucederam, sem conseguirem se estabilizar, sugere
que o nosso objeto de estudo, longe de ser uma ordem estabelecida que se
reproduz a despeito das circunstancias, €, antes, um processo que avanga de
um ponto de equilibrio instdvel a outro igualmente precario” (Cruz e Mattins,
1983, p.14).

Essas descontinuidades, disputas, avangos e recuos comprovam a tese de Pou-
lantzas: o Estado (no caso, o brasileiro) ndo é um monolito, & algo contraditério e
essencialmente dinamico, atingido e perpassado pelos confiitos e lutas da sociedade
civil.

Preferimos, por isso, considerar que a transigdo politica deveu-se tanto a trans-
formagdes na sociedade civil como no seio do proprio Estado. Acreditamos que exista
entre esses dois tipos de transformagao um relacionamento dialético, que necessita e
pode ser potencializado, na linha também preconizada por Poulantzas.

Se, no caso brasileiro, a iniciativa da liberalizagao partiu realmente do Estado, ela se
deveu, principalmente, a sua deslegitimagéo junto a sociedade civil e as pressdes desta
por mudangas. Essa liberalizacio, por sua vez, contribuiu para o fortalecimento dos
movimentos sociais que, através de suas lutas, acabaram ampliando os limites
estabelecidos pelo Estado para a distensdo. De fato, o Projeto Geisel visava, ori-
ginaimente, ndoumatransigao politica, mas sim a propria institucionalizagao doregime,
através de sua legitimagéo, contemplando medidas liberalizantes apenas na medida
em que estas pudessem contribuir para tal propésito. A estratégia da distensédo
consistia, portanto, em uma "proposta de liberalizagao gradual e limitada, cujo tempo
e diregao o governo se encarregaria de fixar" (Cruz e Martins, 1983, p.47).

O proprio rompimento dos limites estabelecidos pela distenséo contribuiu para a
ascenséo da democracia como valor geral no Pais (Weffort, 1986, p.60-1) e incluiuem
sua agenda politica a questdo da democratizagao do Estado.



Notas

(1) Para o autor modelos sdo, no caso, "elaboragdes teéricas” destinadas "a exibir e explicar as rela-
¢oes reais, subjacentes as aparéncias, entre os fendmenos ou no seio dos fenémenos em estudo”
(Machpherson, 1978, p.10).

(2) Bobbio denomina de revolucio pacifica aquela que se processa por meio da "renovagao gradual
da sociedade, através do livre debate das idéias e da mudan¢a das mentalidades e do modo de
viver". Segundo esse autor, a maior revolugdo das ultimas décadas foi realizada justamente dessa
forma: trata-se da transformacao das relagdes entre os sexos (Bobbio, 1986, p.39).



3. Descentralizacao Governamental e
Municipalizacdao do Ensino

3.1. Introducéao

A luta pela democratizagéo do Estado, no Brasil, tem-se caracterizado, sobretudo,
como uma luta pela transparéncia governamental e o controle social (publico) das
politicas oficiais e da gestéao estatal, exigindo o reequilibrio de poderes entre o Estado,
movimentos da sociedade civil e partidos politicos (Cardoso, 1984, p.54-6).

Ora, para alcangarmos esse reequilibrio sdo de importancia estratégica certas politicas
e agoes que Moisés denomina de "engenharia institucional”. O autor recomenda que
elas se baseiem na identificag&o ndo so das instituigdes que possam facilitar e, se
necessario, estimular os diferentes interesses a se expressarem, se agregarem e
influirem no processo de tomada de decisbes, como da dinamica institucional que
permita e, se preciso, convoque os cidadaos para controlar o Poder Publico que atua
em seu nome (Moisés, 1989, p.47 e 58).

No &mbito do Estado, esse esforgo de "engenharia institucional” (ou de reforma de-
mocratizadora, como preferimos) implica, em nossa opinido, a adogéo de formas de
divisao de competéncias governamentais, organizagao e funcionamento que facilitem
a transparéncia e o controle social, preconizados por Cardoso, e também estimulem
a agregagao de interesses (principalmente dos setores populares) e sua expresséao,
bem como o aumento da sua influéncia no processo decisdrio governamental, re-
comendados por Moisés. Um bom caminho para isso é a descentralizagido go-
vernamental, uma vez que os movimentos sociais costumam ter como interlocutores
os governos estaduais e, principalmente, os municipais, além de uma escala de
atuégéo eminentemente local. Alias, Oliveira parece partilhar do nosso ponto de vista,
afirmando que somente uma fortissima descentralizagao do Estado e de suas ins-
tituicoes poderia funcionar como pré-requisito para um didlogo frutifero entre estes e
os movimentos sociais (Oliveira, 1985, p.11).
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3.2. A Descentralizagao Governamental

3.2.1. Conceito e tipos de descentralizacao

O termo descentralizagdo costuma ser empregado em sentidos diversos nao s6 nos
meios leigos, mas também entre cientistas sociais. Ferreira Netto o utiliza, por
exemplo, em duas acepgoes: na primeira significa o deslocamento do poder decisério,
dentro de uma mesma estrutura hierarquica, no sentido vertical, de cima para baixo;
na segunda, a aproximacgao entre as fungoes governamentais e os cidadaos dire-
tamente interessados nos seus resultados. Neste ultimo caso estdo compreendidas
tanto a transferéncia de fungdes entre esferas de governo diferentes — na diregado da
maior para a menor — como a instalagao, por determinada instituicao governamental,
de agéncias ou escritérios regionais ou locais, para o atendimento dos habitantes de
uma determinada area geogréfica (Ferreira Netto, 1982, p.25-6).

Lobo, por sua vez, s6 considera descentralizagdo quando ocorre uma efetiva rede-
finicdo de centros de poder decisério, optando por utilizar o termo desconcentragao
para os demais casos:

"Isso porque a desconcentragdo nao afeta necessariamente a distribuigao de
poder decisorio, atuando, no mais das vezes, apenas no plano fisico-territorial.
A descentralizagdo, sim, envolve precipuamente uma questdo de redistri-
buigdo de podet, de deslocamento de centros decisorios” (Lobo, 1988, p.17).

Medina admite a existéncia de dois tipos de descentralizagao: a administrativa, que
ocorre quando uma organizagdo publica delega algumas de suas fungdes ou tarefas
a niveis que lhe sao subordinados (neste caso os delegados tornam-se encarregados
de executar as ordens e implementar os programas estabelecidos pelos delegantes),
e a politica, que implica o exercicio local da autoridade, com poderes decisodrios e alto
nivel de discrigdo (Medina, 1987, p.46).

Diante do exposto, concluimos que, em termos de contelido concreto, quando alguém
faz uma referéncia a descentralizagdo, tanto pode ter em mente uma verdadeira
redistribuicdo de poder, como uma simples transferéncia de tarefas executivas. E
preciso, portanto, examinarmos o que significa realmente o termo, em cada caso
especifico.



A descentralizagao pode néo apenas ter varios significados ou contetdos, mas,
também, seguir diferentes vertentes. Lobo, por exemplo, considera a existéncia de trés
possiveis planos para sua concretizagao: o vertical (entre diferentes niveis de governo);
o horizontal (da administragao direta para a indireta) e o da relagéo Estado-sociedade
(do Estado para a sociedade) (Lobo, 1988, p.15). A Camara de Descentralizagio da
Reforma Administrativa, criada pelo Governo Sarney, admite por sua vez quatro: entre
esferas do governo; da administragéo direta para a indireta; do setor publico para o
setor privado; do setor publico para a comunidade organizada (Fischer, 1987, p.18).

Considerando as contribuigbes acima, concluimos que descentralizagdo pode ocorrer:

- de uma esfera de governo para outra: no caso brasileiro da Unido para os estados
ou municipios ou dos governos estaduais para os governos locais;

+ namesma esfera de governo: da administragéo direta para a indireta; da cipula de
uma organizagao para as bases (ou seja, dos escaldes hierarquicos superiores para
os inferiores); dos orgaos centrais para os orgaos setoriais ou seccionais de um
sistema; de departamentos sediados na sede para agéncias ou agentes regionais
ou locais;

+ do Estado para a sociedade, admitindo duas hipoteses bem diferentes:
- do servigo publico para as empresas privadas (privatizagao);

- dos orgaos governamentais para a populagdo organizada (gestao participativa,
co-gestao, autogestdo, etc.).

Interessa-nos aqui, mais de perto, a primeira vertente de descentralizagédo, espe-
cialmente a dos Governos Federal e estaduais para os municipios e sua articulagao
com os movimentos sociais. Isso porque a municipalizagao do ensino &, em principio,
uma descentralizagdo desse tipo e, se concebida sob uma perspectiva democra-
tizadora, deve envolver necessariamente essa articulagéo, resuitando, também, em
algum grau de deslocamento de poder para a populagéo.

3.2.2. Argumentos a favor e contra a descentralizacao

Vaérios argumentos costumam ser utilizados para justificar a descentralizagdo. Medina
os divide em quatro categorias: os administrativos, os psicoldgicos, os socioldgicos e



os politicos. Sob o ponto de vista administrativo, a descentralizagiao é encarada,
principalmente, como um meio de melhorar a prestagao de um servigo publico; sob o
psicolégico, sdo enfatizados os beneficios psiquicos e individuais advindos do fato de
0s servigos publicos tornarem-se mais préximos e visiveis, permitindo, inclusive, que
seus clientes e usuarios se identifiquem com eles; sob o prisma socioldgico, geraimente
¢é destacada a possibilidade de adaptagdo das politicas governamentais as peculia-
ridades locais, em termos de cultura, estilo de vida, preferéncia e prioridades; sob o
politico, ressalta-se a questao de mobilizagéo e uso do poder (Medina, 1987, p.46).

Naopiniao de Pescador, sao as seguintes as principais vantagens da descentralizagao:

"a) Participagao: um maior grau de democracia € vivido pelos participantes
no processo administrativo descentralizado.

b) Legitiniidade: as decisdes que sdo adotadas em bases mais participativas
apresentam maior consenso.

c) Proximidade: as decisGes em sistemas descentralizados dao maior atengado
as necessidades concretas.

d) Criagdo e inovagio: a participagdo promove os processos criativos do
individuo para o beneficio da organizagao.

e) Integragao: a coeréncia intetna da organizagao € facilitada se a coordenagao
e a diregao funcionam corretamente e se forem estabelecidos canais de
comunicagao.

f) Eficiéncia: os custos de pessoal € de “papelorio” sao reduzidos nos orgaos
centrais” (Pescador apud Santos Filho, 1990, p.36).

Dowbor, por sua vez, destaca a descentralizagio que se processa em diregéo aos
municipios, valorizando seus efeitos em véarias dimensdes: econdmica, financeira,
tecnoldgica, administrativa e, sobretudo, politica. Para ele, no plano econdmico, ha
umaracionalidade evidente em se assegurar que os proprios beneficios das iniciativas
econdmicas garantam o seu controle:

“N&o ha computador ou modelo de avaliagao de projetos capaz de substituir
o conhecimento da realidade, ou a motivagao da populagéo local, € assegurar
que as realizagdes correspondam aos seus interesses” (Dowbor, 1987, p.34).

A decisao econdmica local, segundo o autor, se processa com o conhecimento dos
fatores de produgio envolvidos e com base em uma visao de conjunto dos interesses



da comunidade, dos recursos disponiveis, bem como do nivel de utilizagdo destes que
é socialmente desejavel. Orienta-se, também, pela Iégica das prioridades sociais e
néo apenas pela logica dos lucros (Dowbor, 1987, p.34).

No plano financeiro, a descentralizagio garante que o excedente criado no municipio
permanega ali e seja racionaimente utilizado, evitando que acabe canalizado, como é
comum, para os grandes centros econdmicos, reforcando as desigualdades existentes
no Pais (Dowbor, 1987, p.35).

Quanto ao plano tecnoldgico, a descentralizagio propicia a adequagao de solugoes as
peculiaridades de cada realidade, evitando tecnologias padronizadas e uniformes (os
"pacotes” tecnologicos). Portanto, oferece maior flexibilidade para adaptagao de so-
lugbes as especificidades locais (Dowbor, 1987, p.36).

Em termos administrativos, o autor afirma que a descentralizagao propicia maior
racionalidade:

” Antes de tudo, o municipio, a comunidade ou um bairro constituem espagos
socialmente identificados, ou espagos participativos. Nas diversas areas pro-
fissionais sabe-se quem € quem, quem é competente € quem ndo €, hd uma
dimensio geral nas coisas que permite que sejam compreendidas e dominadas
pela propria comunidade” (Dowbor, 1987, p.37).

Além disso, a descentralizagdo para o municipio significa a redugao da impoténcia do
cidadéo diante de uma maquina administrativa todo-poderosa e com centros de poder
distantes e, quase sempre, inacessiveis. O municipio, por seu porte e caracteristicas,
é o nivel de governo menos burocratizado e mais préximo e acessivel. Nesse sentido,
a descentralizagdo pode contribuir para resgatar parte da cidadania. Ela propicia,
ainda, o ajuste entre a racionalidade nacional e a racionalidade local (Dowbor, 1987,
p.37-8).

Dowbor conclui sua analise do potencial da descentralizagdo acentuando sua di-
mensao politica:

"0 individuo encontra na construgéo das condigdes de sua vida € na or-
ganizacio do seu cotidiano uma dimensdo importante de sua existéncia. Em
outros termos, o cidaddo tem o direito de conttibuir para a orientagio de seu
desenvolvimento. (...)

Devolver uma dimensao significativa a decisido local implica devolver ao
cidadiio um espago onde ele pode moldar o mundo no qual vive” (Dowbor,
1987, p.39).



Ja Medeiros, analisando a problematica das politicas sociais, prefere dividir os ar-
gumentos em prol da descentralizagdo em dois grupos: os ligados a eficiéncia (ade-
quagéo dos meios) e os ligados & democratizagio (transparéncia das decisoes e agoes
e envolvimento da populagdo-alvo). Embora o autor se interrogue sobre até que ponto
a descentralizagdo pode, reaimente, constituir um mecanismo efetivo de controle
democratico e deduza que a resposta dependera das transformagdes politicas da
sociedade, reconhece que ela € um dos eixos fundamentais das proposigoes de
mudanga nesse campo no Pais. Além de registrar o éxito de algumas experiéncias
nesse sentido, conclui de forma otimista:

"Uma efetiva descentralizagio constitui, inevitavelmente, uma opgao alter-
nativa a um modelo estatal e techocratico de politica social que ndo concede
espago para iniciativas populares quanto a gestio e execugio dos programas.
A concepgdo implicita é de que a efetividade da politica se resolve nos
multiplos enfrentamentos locais a partir de demandas que séo renovadas
sistematicamente. Nessa perspectiva compete ao Estado garantir os meios
para atender as necessidades que sdo criadas continuamente a partir da
heterogeneidade e da dinamica dos grupos sociais” (Medeiros, 1989, p.225-
6).

Outro tipo de argumento foi utilizado pelo Programa Nacional de Desburocratizagao,
durante o Governo Figueiredo, para justificar a descentralizagao: o fato desta funcionar
como um verdadeiro antidoto contra os males da burocracia, como a lentidéo das
decisOes e agoes; o desperdicio de recursos; os altos custos operacionais; o gosto por
solugoes uniformizantes em um Pais essencialmente desuniforme; a insensibilidade e
até descaso pelo publico; a voracidade legiferante ou regulamentadora; o Qtualismo;
o apego a formalidades ou exigéncias inuteis; a duplicagao de esforgos; etc. Embora
esse programa tenha se detido, em termos de medidas concretas, na descentralizagdo
da execugdo de tarefas, enfatizava a dimensao cultural e politica da desburocratizagéo
e preconizava, pelo menos no nivel do discurso, uma posterior reforma constitucional
para uma descentralizagéo politica, através da redefinigio de poderes e competéncias
governamentais (Beltrao, 1983, p.61-92).

Davey, por sua vez, acredita que a descentralizagéo para os governos locais contribui
para aprimorar as decisdes sobre investimentos e para que os programas reflitam mais
adequadamente as demandas e necessidades locais, facilita a responsabilizagéo
politica (accountability) e, com isso, concorre para aperfeigoar a propria execucao dos
projetos, e, finalmente, cria uma instancia (local) de coordenagéo para investimentos
setoriais. Além disso, o autor justifica-a porque as municipalidades costumam ja ser



as responsaveis pelas fungbes de operagdo e manutengdo dos servigos publicos
(Davey, 1989, p.3)1).

Embora reconhegamos, como varios dos autores citados, a importancia da eficiéncia
nas questoes ligadas a descentralizagao, interessa-nos aqui especialmente as ligadas
& democratizagio da sociedade e do Estado. Baéta é uma das que enfatizam esse tipo
de argumento. Para ela, o regime autoritario recente foi marcado pela excessiva
centralizagao do poder, pelo seu distanciamento das camadas populares e pela
negagao do carater redistributivo do Estado. Com base nesse fato, Baéta acredita que
a descentralizagao pode ser encarada como uma tentativa de aproximagao entre
governo e governados. Para a autora, parece haver uma ligagao entre as idéias de
descentralizagao, justica e igualdade politica, concluindo, no entanto:

”A descentralizagdo parece constituir-se no meio juridico apropriado para a
afirmagdo de varios centros de poder, mas para dar consisténcia efetiva ao
pluralismo ela depende da efetividade ‘deste. Vale dizer que a descentra-
lizagao, para se tomar instrumento de democracia, exigird a introdugio, nas
estruturas politicas e administrativas, do conceito ‘de parte’ e de orgéos e
entidades representativas de diferentes forgas que se movimentam no ambito
da sociedade” (Baéta, 1989, p.100).

Para ela, a descentralizagdo ndo se resume a uma questao juridico-formal, pois esta
relacionada a propria dinamica da sociedade. Assim, a efetivagédo de um didlogo entre
governantes e forgas populares depende da evolugdo das praticas sociais de par-
ticipagdo. Apesar disso, encara a descentralizagéo para o municipio como um possivel
meio para facilitar esse dialogo, onde houver as condigoes sociais para isso:

"Nesse sentido, 0 governo municipal asssume papel relevante na viabilizagao
desse didlogo, considerando-se que, a nivel local, os problemas sio mais
facilmente identificdveis e as possibilidades de participar sdo maiores” (Baé-
ta, 1989, p.101).

Cohn, analisando especificamente os problemas das politicas sociais, também enfatiza
os argumentos democraticos, encarando a descentralizagdo como uma espécie de
antidoto contra o descompromisso das instituicdes governamentais e seus agentes
para com o publico, que constitui, em Ultima instancia, a prépria razéo da sua existéncia.
A descentralizagao, para a autora, seria uma forma de se viabilizar esse compromisso
na prética, na medida em que pode contribuir para transformar instituidos em ins-
tituintes, substituindo o tecnocratismo e o elitismo pela participagdo ndo sé dos
servidores das organizagbes publicas como da propria clientela-alvo na formulagao
dessas politicas (Cohn, 1988, p.29-31).



a7

Em nossa opinido, porém, é Borja, um estudioso espanhol, quem melhor explora as
relagoes entre descentralizagio governamental e democratizagdo. Concordando com
Tocqueville, Borja acredita que a democracia é a grande questao de nossa época,
principalmente para a América Latina, um "continente de democracia incipiente,

limitada ou precaria na melhor das hipoteses, porém necessaria e hoje possivel” (Borja,
1987, p.13).

Para Borja, a centralizacao do Estado é, atualmente, um fendmeno altamente negativo
do ponto de vista democratico, uma verdadeira expropriagdo popular (Borja, 1987,
p.25), além de apresentar outros inconvenientes graves:

"Esta centralizagao que historicamente teve aspectos progtessistas é hoje,
segundo nos parece, pouco eficaz do ponto de vista econémico global:
multiplica os custos sociais, os desequilibrios territoriais e as deseconomias
de aglomeragdo; socialmente € injusta, pois contribui para aumentar as
desigualdades entre os grupos e as dteas territoriais; politicamente ¢ ina-
ceitdvel, posto que conduz a um modelo tecnoburocrdtico, estreitamente
vinculado a oligatquias econémico-sociais, e significa uma verdadeira ex-
propriagao politica das classes populares (assim como das classes médias)
que contemplam impotentes como os direitos formais, as organizag¢oes sociais
€ os representantes eleitos nos niveis locais e intermedidrios servem de muito
pouco frente a centros de poder inacessiveis que tomam suas decisoes de
forma inapeldvel sem levéa-las em conta. O sistema politico se faz mais
autoritdrio, os cidadios mais passivos, a sociedade se ‘gremializa para tratar
com os organismos setoriais’, os partidos se ‘profissionalizam’ (a ‘classe
politica®) e tendem a estabelecer relagdes de clientela com sua base social,
perdendo assim universalidade e capacidade de promover a mudanga social”
(Borja, 1987, p.21).

Borja defende a idéia de que a democracia requer, sobretudo, a descentralizagéo do
Estado, de forma a que este possa se arraigar na sociedade, se articular com os
coletivos sociais e permitir a participagéo efetiva da cidadania (Borja, 1987, p.13):

”A descentralizagio do Estado e o fortalecimento dos governos locais apa-
recem como a resposta mais adequada as demandas de democratizagao
(representatividade real das instituigSes politicas, enraizamento social dos
partidos, patticipagdo cidada, atribuigdo de quotas de poder aos grupos e
territorios marginalizados) e de eficicia administrativa (agilidade e glo-
balidade da atuag@o); maior controle social, cooperagdo com a cidadania para
prestar mais servigos, intervengdes reanimadoras no tecido economico local”
(Botja, 1987, p.4).

Tal como a cormrente anglossaxdnica de adeptos do self-government liderada por
Tocqueville, Borja considera "descentralizagdo, autogestao social, educagéo civica,



liberdades individuais, solidariedade, inovagéo, eficacia da agdo publica”" partes inter-
dependentes de um todo (Borja, 1987, p.28), concluindo que o papel dos governos

locais constitui um elemento decisivo para o Estado democratico, pelas seguintes
razoes:

"a) A consolidag@o e o desenvolvimento das liberdades e direitos politicos e
sobretudo das instituigdes representativas se tealizam antes e mais nos niveis
locais do que nos centrais. No nivel local podem articular-se aliangas sociais
mas amplas, ¢ menor a forga dos aparatos nao democrdticos do Estado e €
mais fécil a conversdo da demanda social em resultado politico-juridico.
Assim o controle social sobre a Administragao publica pode ser mais eficaz.

b) Os partidos politicos e as organizagGes sociais das classes baixas e médias,
em principio praticamente excluidas do Estado liberal-oligdrquico, se de-
senvolvem e tém maior acesso as instituigdes representativas locais do que
as centrais. O modemo Estado democratico de massas, no qual irromperam
os setores sociais sem poder economico, nao teria sido possivel sem a
existéncia de poderes locais representativos.

¢) Uma grande parte das novas fung¢des sociais € economicas do Estado tém-se
realizado por intermédio das Administragdes locais € quase sempre diz
respeito a questSes bdsicas para a vida coletiva (urbanismo, saide ptblica,
abastecimento, habitagio, etc). O moderno welfare-state ndo existiria sem
esta agdo dos poderes locais.

d) As institui¢bes municipais,por seu duplo cardter como entes representa-
tivos das coletividades locais e elementos articulados do Estado, tém sidoum
fator decisivo de integragdo nacional, em um sentido politico-cultural. Os
grupos sociais € os valores de carater particular tém-se combinado com os
mais universais representados pot e no Estado” (Borja, 1987, p.28).

Existem,é claro, argumentos contrarios & descentralizagéo. Davey, referindo-se & que
se processa rumo aos municipios nos paises em desenvolvimento, enfatiza alguns.
Ela pode ser considerada perigosa para a integragdo nacional; pode, ainda, enfra-
quecer politicas macroecondmicas, principaimente as politicas fiscais de contengao
dos gastos publicos e as tributarias. Além disso, pode contribuir para perpetuar
desigualdades regionais e iniqUidades na prestagéo de servigos publicos. Entretanto,
o autor considera tais problemas perfeitamente superaveis, desde que se alie &
descentralizagio uma adequada distribuigio de recursos e que se equilibre discricdo
central com discricao local.

Para ele, um problema que dificulta a descentralizagéo é o fato de a cultura institucional
dos govemnos locais nao costumar ser auto-suficiente e gerencial; alias, tende a ser



manipulatéria, dependente e reativa. Davey acredita que as razdes disso tém que ser
bem compreendidas, caso se deseje realmente mudangas, e aponta algumas das
principais: a heterogeneidade existente entre os governos locais (perfil, condigoes
financeiras, porte, etc.) que faz com que sua capacidade gerencial varie muito; as
expectativas tradicionais acerca de seu desempenho; o fato de uma cultura gerencial
e auto-suficiente requerer auto-estima e auto-respeito, fatores que a histéria recente
(regimes centralizados e autoritarios) de muitos paises em desenvolvimento néo
contribuiu para estimular; a maior exposi¢ao do governo local a forgas politicas devido
a sua maior acessibilidade, & sua responsabilidade por fungbes importantes para a
vida cotidiana de um grande nimero de cidadéos e ao seu controle por uma corporacao
eleita (Davey, 1989, p.3-6).

Tudo isso, no entender do referido autor, ndo significa que os governos municipais
sejam incapazes de eficiéncia e eficacia, mesmo porque os sistemas ou modelos de
governo local existentes no mundo variam muito e, sem duvida, alguns proporcionam
melhores condigdes para que se alcancem esses objetivos, embora as diferencas
desses sistemas nao bastem para explicar todas as discrepancias no seu desempenho
(Davey, 1989, p.6).

Lobo destaca tanto aimpossibilidade como a inconveniéncia de uma descentralizagao
absoluta, pelo menos por razdoes economicas (economia de escala). Salienta, ainda,
que a descentralizagdo nao é uma saida magica e que sempre havera necessidade
de um mecanismo para compensar as desigualdades inter e intra-regionais. Embora
acreditando na inevitabilidade da descentralizagao diante dos avangos experimen-
tados pelo Pais no periodo de transigao politica, bem como na viabilidade e dese-
jabilidade desse processo, alerta para o fato de que néo ha garantia de que isso baste
para melhorar imediatamente os servigos publicos, pois os problemas da admi-
nistracao publica extrapolam a centralizagéo de recursos e poderes, estando em jogo
o proprio modelo de desenvolvimento. Além disso, aponta como limitagdes ao processo
de descentralizagéo as resisténcias de ordem politica, o sistema politico-partidario que
obstaculiza o fortalecimento do Poder Legislativo, indispensavel & democratizagéo do
Estado, e o predominio de uma viséo de curto prazo em detrimento de uma perspectiva
de médio e longo prazos (Lobo, 1988, p.17-24), concluindo:

"O enfoque imediatista ¢ incompativel com a idéia de um processo de
descentralizagao” (Lobo, 1988, p.20).

Lobo critica, ainda, o desequilibrio econdmico-financeiro que sempre caracterizou as
relagdes intergovernamentais no Brasil e que resultou em desequilibrio técnico-



administrativo e politico-institucional. Para ela, a precariedade, real ou presumida, da
capacidade gerencial das administragdes subnacionais (notadamente as locais) deve-
se, em boa medida, ao desgaste politico e financeiro dos estados e municipios nos
Ultimos anos e, em consequéncia, a dificuldade que tiveram para organizar-se politico-
institucionalmente de forma adequada:

"Tal precariedade organizacional, mesmo quando ndao comprovada, sempre
foi tomada como justificativa do predominio da Unido, do controle exa-
cetbado, dos padrdes impositivos. E mais: ao repasse de recursos federais
condicionou-se geralmente a prestagdo de uma assisténcia técnico-admi-
nistrativa que pouco tinha a ver com as realidades regionais e locais” (Lobo,
1988, p.16).

Lordello de Mello, por sua vez, em uma linha semelhante a de Lobo, mostra que a
descentralizagdo muitas vezes é combatida com base em alguns argumentos falsos
criados para justificar o centralismo e baseados em duas premissas basicas: a da
"incompeténcia congénita” do municipio e a da "omnisciéncia manifesta” do poder
central. Para ele "embutida” na primeira estd, além da idéia daincompeténcia gerencial,
a desconfianga na "qualificagdo moral dos governos locais para o manuseio dos
dinheiros e dos interesses publicos” (Lordello de Mello, 1986, p.8).

As duas premissas acima sao veementemente refutadas pelo autor, que afirma que
as esferas superiores de governo nao estao em condigées de dar ligoes aos governos
municipais, nem em termos de capacidade administrativa, nem de credibilidade
publica:

"Sao de tal ordem os desacertos que, ao longo de décadas, tanto o governo
federal como os governos estaduais tém praticado na condugéo dos negécios
publicos, € tdo chocantes os escandalos em que se tém envolvido, que lhes
falta qualquer autoridade moral para atirar a primeira pedra” (Lordello de
Mello, 1986, p.8).

Lordello de Mello conclui sua critica aos falsos argumentos do centralismo com
seguinte ponderacao:

"Os desacertos e desonestidades cometidos pelos outros dois niveis tém sido
muitas vezes tdo volumosos e graves que seria necessirio uma agao con-
centrada dos quatro mil, cento e tantos Municipios brasileiros para emulé-los.
Um s6 desmando federal tem representado, em alguns casos, prejuizo a.
coletividade, superior ao que poderiam dar os erros somados de centenas ou
talvez metade dos Municipios do Pais - a metade mais pobre, por exemplo -
cuja receita fosse completamente malbaratada, numa hipotese absurda” (Lor-
dello de Melio, 1986, p.8-9).
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Um argumento muito utilizado para justificar a "incompeténcia congénita” dos mu-
nicipios tem sido o despreparo dos prefeitos. Contudo, o Instituto Brasileiro de Ad-
ministragdo Municipal (IBAM), através de uma série de quatro pesquisas(z) sobre o
perfil dos prefeitos eleitos em diferentes épocas, constatou que o quadro, quanto ao
nivel de instrugdo, vem se modificando para melhor:

"Observa-se de pronto um fato altamente auspicioso: o nivel de instrugao dos
Prefeitos € hoje muito mais elevado do que hd 20 anos atrds. Dos Prefeitos
que assumiram o governo no petiodo 1973-1976, 49% possuiam o nivel
primario de instrugéo, 34% o nivel médio (ginasial e cientifico) e 17% o nivel
superior. No periodo seguinte, entre 1977 ¢ 1980, 41% possuiam nivel
ptimario, 37% o nivel médio e 22% o nivel superior. Hoje em dia, mais da
metade dos Prefeitos eleitos possui nivel de instrugdo superior (52,3%),
apresentando nivel médio - ginasial e cientifico - 31,4% dos Prefeitos e nivel
primdrio apenas 15,1% das respostas. Daqueles que apresentaram nivel
médio, 18,5% possuem o cientifico € 12,9% o curso ginasial” (Bremaeker,
1990, p.14).

Outra linha de critica a descentralizagao para os municipios se apdia no pressuposto
de que a maioria dos prefeitos é constituida de auténticos "coronéis", isto &, repre-
sentantes das velhas oligarquias rurais e, por isso, retrégrados, elitistas e clientelistas.
A mesma série de pesquisas do IBAM revela, no entanto, que isso ndao € mais
verdadeiro, pelo menos quanto a origem de classe dos prefeitos:

"Vai-se observat, nos atuais Prefeitos, uma acentuada modificagdo no padrao
ocupacional em relagdo a periodos antetiores. Os Prefeitos eleitos para o
periodo 1973-1976 eram principalmente fazendeiros (26,8%), comerciantes
(23,1%), servidores publicos (16,9%) e profissionais liberais (11,6%). Aque-
les eleitos para o mandato de 1977 a 1980 tinham ainda em primeiro lugar os
fazendeiros (32,5%), seguidos pelos servidores publicos (23,4%), pelos co-
merciantes (17,4%) e pelos profissionais liberais (14,5%).

Para os atuais Prefeitos nota-se uma verdadeira reviravolta no perfil ocupa-
cional. Em primeiro lugar estdo os profissionais liberais (41,1%), seguidos
dos comerciantes (17,7%), dos fazendeiros ou empresérios rurais (10,0%) e
dos servidores publicos (8,4%)" (Bremaeker, 1990, p.18).

Conclui-se, portanto que o Pais mudou, o perfil dos prefeitos também, mas os
advogados da centralizagéo nao percebem isso (ou fingem nao perceber), insistindo
navelha "letra" da "incompeténcia congénita”. E porisso que concordamos com Loyola:

”... ao se estudar o municipio, a preocupagao maior tem sido o fraco desem-
penho dos administradores municipais, sem compara-lo com o dos outros
niveis de governo 4 mesma época, sem tratar de estabelecer uma relagéo entre
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recursos e desempenho e, ainda, com a corrupgio eleitoral e administrativa,
sem situd-la no contexto social e igualmente sem qualquer preocupagao
comparativa com o que ocorre a nivel do Estado e da Unido” (Loyola, 1981,
p.38).

3.2.3. O que significa municipalizar e como a
municipalizacao pode ser concretizada?

Existem muitas controvérsias em torno do significado do termo municipalizagao.
Entretanto, como mostra uma pesquisa do IBAM, o assunto néo é novo, sendo tratado
desde os movimentos municipalistas das décadas de 40 e 50 (IBAM, 1977, p.13).

Meirelles, em obra sobre a municipalizagdo de servigos publicos, usa o termo no
sentido da incorporagao, pelos municipios, de atividades anteriormente desenvolvidas
por empresarios particulares (Meirelles, 1965, p.77-94). Nesse sentido, no entanto, a
aplicagao do termo é hoje pouco comum no Pais. A maior parte dos especialistas
brasileiros associa a municipalizagdo a idéia da descentralizagao, mas, como existem
diferentes conteudos e formas de descentralizar, isso, pura e simplesmente, nao chega

a resolver o problema: é preciso que se analise o seu significado concreto em cada
caso.

A descentralizagdo para os municipios pode se processar basicamente através de dois
tipos de mecanismos:

+ daquele que, na lingua inglesa, se denomina de devolution‘a), que consiste na
ampliagdo do seu campo de competéncias legais através da incorporagdo a este
de fungoes anteriormente sob a responsabilidade da Uniao ou dos estados. Neste
caso, as fungdes "devolvidas” tornam-se fungdes préprias dos municipios, do ponto
de vista legal;

-+ pela delegagdo de determinadas fungdes por parte do nivel de governo superior
(Uniao ou estados) aos municipios. Neste caso as fungdes transferidas séo cha-
madas de fungoes delegadas.

E evidente que, no caso da devolugéo, os municipios passam a atuar em seu proprio
nome, com poderes discricionarios e a autonomia que a Constituigao do Pais lhes
garante para organizar e prestar os servicos de sua competéncia; ja na delegagéo,
agem em nome da esfera de govemo delegante, que continua como responsavel final



pelas fungdes que delegou e pode néo so fixar condigoes, como fiscalizar a sua
execugao, e até retoma-las, caso os resultados alcangados nao sejam considerados
satisfatorios.

Lordello de Mello sintetiza as principais diferencas entre as fungoes proprias e as
delegadas da seguinte forma:

"O que caracteriza basicamente as fungdes delegadas, distinguindo-as das
fungGes proprias sdo os seguintes requisitos:

a) Estabelecimento de normas e padroes a serem observados pelos governos
que receberam a delegagio.

b) Transferéncias de recursos para o desempenho das fungGes. Essas trans-
feréncias podem ou néo cobrir todos os custos, dependendo da fungéo.

c) Assisténcia técnica, na medida necessdria, para que os governos aos quais
foram delegadas certas fun¢Ges possam desempenhad-las satisfatoriamente e,
também, atender aos padrdes e normas estabelecidas.

d) Acompanhamento de desempenho das fungdes para verificagiao do cum-
primento das normas e padrGes estabelecidos € para possiveis ajustamentos
que se fagam necessdrios, seja quanto a maneira como as fungdes vém sendo
desempenhadas, seja quanto a outros aspectos, como o ajuste dos recursos
transferidos.

€) Prestagdo de contas das transferéncias efetuadas para o desempenho das
fungdes. e

f) Responsabilidade direta dos govemnos locais perante o nivel superior pelo
desempenho das fungdes delegadas” (Lordello de Mello, s.d., p.2).

Na tradigéo brasileira os casos de delegacgéo de fungdes sao raros. O proprio sistema
governamental do Pais, organizado a base das competéncias exclusivas e con-
correntes e da autonomia de uma esfera de governo perante as outras, bem como a
sua tendéncia histérica ao centralismo e ao autoritarismo, dificulta muito a ope-
racionalizagao desse tipo de descentralizacéao, tornando extremamente melindrosa a
questéo dos limites: onde terminam os cuidados e prerrogativas naturais do poder
delegante e comegam as tentativas de intervengéo indevida nas decisdes e agoes do
delegado?



Na pouco expressiva pratica brasileira de delegagédo de fungdes, freqlientemente, a
pretexto de estabelecer normas e padrdes para os servigos delegados, fiscalizar o seu
desempenho e garantir a correta aplicagao dos recursos repassados, a esfera de-
legante acaba transformando a delegada em simples prolongamento seu, umaunidade
desconcentrada para a execugao de determinados servigos, mas sem qualquer poder
decisorio, além de dependente financeiramente. Com isso, sao criadas, de fato,
relagoes de subordinagéo hierarquica entre niveis diferentes de governo, o que nosso
sistema constitucional nao prevé.

Considerados nossa tradi¢ao cultural de centralismo e autoritarismo, os preconceitos
das esferas superiores para com os municipios, o sistema constitucional vigente e as
préprias caracteristicas da delegagédo de fungdes (a maior parte do poder politico-
normativo continua no nivel delegante, por premissa), nao nos parece ser este o
mecanismo mais adequado & municipalizagado do ensino, sob uma perspectiva de-
mocratizadora.

3.2.4. O que descentralizar e para que instancia?

A decisao sobre o que descentralizar envolve a questéo da diviséo de trabalho entre
as trés esferas de governo e deve ser tomada com base em critérios objetivos. Silva
propde duas teorias para orientar a distribuigdo de encargos nesse caso: a da tradigao
e ada proximidade ou contigiiidade (Silva, 1965, p.64-5). A teoria da tradigdo preconiza
que fiquem a cargo de cada nivel governamental aquelas fungdes que estes sempre
desempenharam, independentemente de fatores que possam aconselhar sua rea-
locagéo; por isso, pode-se considerar essa teoria conservadora (Lordello de Mello, s.d.,
p.8).

Este ja ndo é o caso da teoria da contigliidade (ou proximidade). Para sua aplicagéo,
as fungdes publicas sédo divididas em trés grupos: no primeiro incluem-se aquelas de
interesse ou importancia imediata para a populagdo, ou seja, os servigos destinados
a satisfazer as suas necessidades basicas em varios campos:

"Tais servigos compreendem: dgua, esgotos sanitdrios, galerias de dguas
pluviais, limpeza urbana, pavimentagio de logradouros publicos, arbori-
zagao, servigos funerdrios, cemitérios, mercados, feiras, matadouros, ilumi-
nagao publica, estradas vicinais, transportes coletivos, educagio pré-primaria
e fundamental, atengéo bdsica de salide, distribui¢éo de energia elétrica e de
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g4s e vdrios outros segundo caracteristicas nacionais ou locais” (Lordello de
Mello, s.d., p.8).

No segundo grupo enquadram-se os servigos de interesse préximo, que sdo impor-
tantes para a melhoria das condigoes de vida mas nao propriamente essenciais a
sobrevivéncia da comunidade local: educagdo superior, hospitais especializados,
teatros, sinfonicas, etc. Classificam-se no terceiro grupo as fungbes de interesse
remoto, que geralmente ndo afetam o cotidiano da maioria dos cidadaos: relagoes
diplomaticas, forcas armadas, controle do comércio exterior, da moeda e do crédito,
tribunais superiores, etc. (Lordello de Mello, s.d., p.8).

De acordo com a teoria da contigliidade, as fungbes de interesse imediato devem ser
atribuidas aos governos locais, governos de vizinhangas, ou seja, mais proximos,
acessiveis, influenciaveis e controlaveis. As fun¢des de interesse remoto devem caber
ao Governo Nacional, mais distante e de dificil acesso. Quanto as fungdes de
importancia préxima, embora reconhecendo que podem gerar duvidas, a teoria
prefere, em principio, que fiquem a cargo do nivel intermediario de governo — o estado.

Segundo essa teoria, no que se refere aos servigos ligados a educagio, convém a
municipalizagéo do ensino de 12 grau, ja que este é o nivel considerado basico e
obrigatorio e caracterizado na Constituigdo ndo sé como um dever do Estado,mas
também, um direito publico subjetivo do cidadao.

3.2.5. Como descentralizar?

Segundo Lobo, a descentralizagéio envolve um lado financeiro e um lado institucional.
O primeiro pode se traduzir tanto por uma verdadeira reforma tributaria (mediante
redistribuicdo de competéncias tributarias ou criagdo de um sistema de partilha),
quanto por um esquema de repasses negociados. O lado institucional, por sua vez, se
concretiza através da transferéncia de responsabilidades (Lobo, 1988, p.18).

A autora enfatiza, ainda, que a descentralizagdo governamental € um processo, que
deve observar os seguintes principios:

- flexibilidade inter e intra-regional: estados e municipios néo podem ser tratados de
forma homogénea ou simétrica, ja que possuem diferentes realidades técnicas,
financeiras e politicas;



+ gradualismo: a descentralizagao deve ser conduzida de forma gradativa no tempo
€ No espago e se processar de acordo com a real capacidade de resposta do
governo subnacional ao qual se pretende atribuir novas responsabilidades;

+ progressividade: a descentralizagao deve avancar ao longo do tempo, partindo de
prioridades e ampliando o seu nivel de abrangéncia. Para isso, os governos
subnacionais devem ser preparados para o recebimento de responsabilidades
sempre crescentes;

+ transparéncia do processo decisorio: tanto os que passam a executar as novas
fungoes, como os seus beneficiarios, devem ter acesso as informagoes e as
decisoes;

+ controle social: a descentralizagdo deve estimular a populagao a cobrar e fiscalizar
a agao do Poder Publico (Lobo, 1988, p.19).

Uma abordagem ja& classica das questdes relacionadas com a descentralizagao
recomenda, ainda, que as competéncias e responsabilidades das diferentes esferas
governamentais sejam claramente definidas, para que a populagao saiba quem
responsabilizar pelo servigo e como cobrar a sua prestagao. Infelizmente essa ¢ uma
regra pouco respeitada no Brasil nos casos de descentralizagdo, tanto através da
ampliagéo das fungoes préprias, como da delegagéo.

As fungoes préprias podem provir de dois tipos de competéncia, conforme a Cons-
tituicao de 1988:

”As competéncias constitucionais podem ser exclusivas, quando reservadas
a determinada esfera govermnamental, e concotrentes quando exercidas si-
multaneamente por mais de uma esfera. E da competéncia exclusiva da Uniéo,
por exemplo, emitir moeda: os estados e os municipios, por conseguinte, nao
podem fazé-lo. Por sua vez, é da competéncia comum da Unido, dos estados
¢ dos municipios prestar servigos de saide, ensino, fomento agticola e
industrial e outros que ndo foram reservados a um tnico nivel governamental”
(Gongalves, 1989, p.11-2).

Predomina historicamente no Pais, no que se refere aos servigos sociais, inclusive os
de educagdo, o sistema de competéncias concofrentes, que nao define de forma clara
as responsabilidades entre os niveis de governo, criando inimeros problemas:

”A pritica das competéncias concortentes, na experiéncia brasileira, € alta-
mente disfuncional. Além de duplicar esforgos e gastos ¢ dar matgem a
competicio politica onde devetiam prevalecer critérios mais racionais e
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isentos de politicagem, se torna dificil sendo impossivel, em muitos casos,
identificar o nivel de governo responsdvel pela caréncia de certos servigos...”
(Lordello de Mello, s.d., p.5).

Para Lobo, a indefinigdo e a ambiguidade do sistema de competéncias concorrentes,
bem como o enfraquecimento financeiro dos estados e municipios durante muitos
anos, compuseram o circulo vicioso da centralizagdo, que, por sua vez, gera o arbitrio,
o autoritarismo, a confusao politico-institucional e a reprodugao dos problemas do
Governo Federal nas unidades subnacionais (como a superposigao de responsa-
bilidades, a simetria organizacional, o conflito entre a administragao direta e a indireta,
a fragmentagao das agéncias publicas e o excesso de pessoal) (Lobo, 1988, p.16).

No Brasil a falta de clareza das responsabilidades ndo é privilégio das competéncias
proprias concorrentes; também nos processos de delegagéo de fungbes quase
sempre os direitos e deveres das duas partes envolvidas nao ficam suficientemente
claros, dando margem a uma série de conflitos intergovernamentais e ameagando a
continuidade do esquema de descentralizagao.

3.2.6. O municipio como instancia politica

Flishfish encara a descentralizagdo politica e administrativa e a valorizagdo das
insténcias locais e regionais de poder como um dos meios para o fortalecimento da
sociedade civil. Os outros meios mencionados pelo autor sao: aumento da capacidade
de associagao voluntaria; reforco da vida e dos interesses oorporativoéf criagao,
ampliagéo e garantia de novas opgdes de participacéo; transformagao das classes
subalternas de classes em si em classes para si; implantagdo de formas de produgao
anticapitalista (co-gestao, participagdo na gestao empresarial, cooperagao, etc.); refor-
¢o de organizagao popular, através de partidos politicos ou ndo; e aumento da
capacidade de resisténcia social contra o Estado (Flishfish apud Franco, 1983,
p.58-9).

Concordamos com Flishfish, mas reconhecer isso ndo significa considerarmos a
descentralizacdo, e mais especificamente a municipalizagao, como uma garantia de
democratizagao. Isso vai depender de como vai ser concebida e implementada.

Para Oliveira, em artigo datado de 1981, para que a descentralizagdo realmente
pudesse funcionar como instrumento democratizador, isso implicaria a reviséao do



conceito de municipio, predominante na época, como simples "instancia administrativa
da Federagao, num enquadramento formal-legal” (Oliveira, 1981, p.23).

Oliveira critica a despolitizagao, durante o regime militar, das relagoes que configuram
oespago social, econdmico e politico denominado municipio, que so relagoes politicas
por exceléncia. Entretanto, para mudar esse quadro, adverte que nao bastam os
mecanismos convencionais de participagao politica (eleigoes, partidos e voto), seria
preciso uma nova visao do municipio: como "espago politicamente aberto (embora
geograficamente delimitado) que se articula em uma rede de relagdes sociais, eco-
ndmicas e politicas que vao constituir a sociedade politica nacional" (Oliveira, 1981,
p.23-4).

Para ela, essa nova visdo de municipio, bem como as possibilidades de implantagao
de um novo modelo de federalismo no Pais (o federalismo democratico de base
politica), comegou a se concretizar a partir da abertura politica do Governo Geisel,
como comprovou o deslocamento do foco das discussoes, ocorrido na época:

“... trata-se ndo apenas de saber o que o governo municipal pode fazer pela
populagdo, que vive em certa drea, mas também o que cada grupo de
individuos vivendo em determinado municipio pode fazer para que o governo
(municipal, estadual ou federal, pouco importa) preste este ou aquele servigo
demandado, ou pare de prestar aqueles que sio vistos como intromissio
indevida do Estado na esfera de competéncia privada dos grupos ou dos
individuos. Este movimento de ampliagdo da agdo politica, fora dos tra-
dicionais e estreitos mecanismos de participagao (partidos, eleigoes), en-
quadra-se perfeitamente dentro da tendéncia de se enfatizar a agao das
unidades sociais: o bairro, a associagdo comunitdria, as comunidades de base,
as entidades de classe ou profissionais e outras que poderdo it sendo acres-
centadas (Oliveira, 1981, p.30) (grifos da autora).

Partindo dessa nova visao de municipio, Oliveira propde que a descentralizagéo passe
a ser encarada ndo apenas como uma questio de organizagao governamental mas,
também, como uma questéo de participagdo dos individuos no processo de "go-
vernag&o dos interesses locais”. Isso implica a adogdo de "formas novas de administrar
osinteresses dos grupos sociais, que vao muito ailém da delegagéo de poderes, através
do voto (quando permitido) aos vereadores de uma Camara Municipal qualquer ou a
um Prefeito” (Oliveira, 1981, p.31) (grifos da autora).

Alias, a mudanga na percepgio do municipio brasileiro vem sendo defendida ha muito
tempo pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM), entidade em que
Oliveira trabalhou durante muitos anos. Loyola, hoje Superintendente Geral desse
Instituto, propunha ja em 1981 que se visualizasse 0 municipio nao apenas sob os



angulos juridico-institucional, administrativo ou operacional, entfatizando seu papel
eminentemente politico:

"... quando se fala em encontrar substituto para o Municipio, muitos esquecem
de que ele ndo é somente uma organiza¢do administrativa, mas uma ins-
tituigdo politica e governamental com poderes praprios. Por isso, descabido
serd analisa-lo apenas quanto as suas fungdes administrativas. Essa visdo é
falha justamente porque enfoca o Municipio apenas sob a dtica dos produtos
visiveis que o sistema municipal fornece: as obras e servigos € os de natureza
legislativa. Hd rodo um desempenho politico, que ndo pode ser ignorado”
(Loyola, 1981, p.40) (gtifo do autor).

Se essa visao politica do municipio ainda nao foi bem assimilada pelos meios cien-
tificos, técnicos e intelectuais do Pais, ndo resta divida que comega a ser incorporada
pela populagao. Em artigo recente, Castilho mostra que a microdemocracia é um
fendmeno em expanséo no Brasil e implica a valorizagdo da dimensao politica dos
municipios. Para o referido autor, ela surgiu como contrapartida do processo de
globalizagéo einternalizagéao mundial, iniciado na década de 80, que acabou colocando
por terra toda a velha ordem econdmica, social e politica (Castitho, 1992, p.4).

Esse processo resultou, nos paises latino-americanos e, em especial, no Brasil, no
enfraquecimento da esfera federal de poder até entao todo-poderosa, deixando a
sociedade "completamente desorientada e na mais completa orfandade politica". A
essa espécie de "vacuo" de poder, somou-se ainda a frustragdo com os resultados
concretos da "redemocratizagéo”, pois a populagao nao logrou, com a recuperagio
formal dos direitos de cidadania, a "participagdo efetiva na administragdo publica
federal e nacional" (Castilho, 1992, p.5):

” Sentindo-se cada vez mais marginalizado e sub-representado na esfera
nacional ou federal, o cidaddo brasileiro e latino-americano estd comegando
adescobrir a microdemoctacia . Ele enfrenta dificuldades enormes, em alguns
casos intransponiveis, para for¢ar as megacorporagdes, ou os presidentes da
repiiblica a ouvirem seus reclamos. Mas estd descobrindo que na sua rua, no
seu bairro € no seu municipio, ele pode interferir nas decisdes dos ad-
ministradores regionais e prefeitos. (...)

A descrenga e aindiferenga na participag@o democraticaa nivel nacional estdo
sendo substituidas pela certeza de que os direitos do cidaddo podem ser
respeitados na escala local” (Castilho, 1992, p.5).

Castilho vé na relagéo entre municipio e sociedade a Unica solugédo para sairmos do
impasse que estamos vivendo e continuarmos avangando para a democracia:



"Trata-se de reconstruir as linhas de participagdo democratica ndo mais de
cima para baixo, mas no sentido inverso. A priorizagio politica do espago
local nao é uma experiéncia alternativa, daquelas que chamam a atengéo pelo
seu lado curioso ou exdtico. E uma estratégia quase de salvagiio nacional na
medida em que, na conjuntura atual, é a inica que permite vislumbrar chances
concretas de sobrevivéncia social, economica e politica da cidadania” (Cas-
tilho, 1992, p.5).

Apesar de valorizarmos muito a microdemocracia, estamos com Gondim, quando esta
afirma ser ela importante, mas limitada. Por isso, embora defendamos a ampliagao
dasfungdes e ofortalecimento (politico, técnico, gerencial, financeiro, etc.) do municipio
brasileiro na federagao, como um caminho para a democracia, nao cogitamos de uma
descentralizagéo politico-administrativa total, ja que reconhecemos que a solugao de
muitos problemas exige uma visdo mais ampla — nacional, regional ou estadual — que,
como Gondim acentua, ndo é "o mero somatério dos interesses locais”, geralmente
"competitivos e contraditorios” (Gondim, 1992, p.40).

Entretanto, concordamos, na esséncia, com Castilho, pois acreditamos ser hoje o
relacionamento com os governos locais a Unica forma que os brasileiros estédo
encontrando para ver concretizados alguns dos direitos de cidadania (poucos, ainda,
infelizmente). Os demais niveis de governo nao estdo conseguindo ou sensibilizados
para fazé-lo, de modo geral.

Alias, além de outros meios para garantir os direitos de cidadania em geral (habeas-
data , mandado de injungéo, ampliagdo da possibilidade de agdo popular, etc.), a
Constituigao Federal de 1988 criou alguns instrumentos especificos para garantir a
participagao popular no planejamento, na gestéao e no controle do governo municipal,
estimulando a microdemocracia. Sao eles:

+ a cooperagao obrigatdria das associagOes representativas da sociedade local no
planejamento municipal (art. 29, inciso X);

- a possibilidade de iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
municipio, da cidade ou dos bairros, através da manifestagcdo de, pelo menos, 5%
do eleitorado (art. 29, inciso Xl);

- a obrigatoriedade de colocagédo das contas do municipio ao dispor de qualquer
contribuinte para exame e apreciagdo e questionamento de sua legitimidade,
durante 60 dias por ano (art. 31, § 39).

Em sintese: sob uma perspectiva democratica, estamos convictos da necessidade de
uma reforma de Estado que passa, necessariamente, por um processo de des-



61

centralizagdo onde o municipio tem que ser visto e tratado como uma insténcia de
poder politico, estratégica para a construgéo da cidadania plena no Pais. Isso descarta
a adogao de formas de descentralizacdo em que o poder politico permanega cen-
tralizado.

3.3. Municipalizagdo do Ensino

3.3.1. O sistema de ensino, a escola
e sua dimensao politica

Tanto a educagdo como o sistema de saude e a escola ndao sdo neutros; sempre
desempenham uma fungéo politica, contribuindo para a implantagéo, preservagao ou
reprodugao de determinado sistema produtivo e estrutura de poder.

Entretanto, a sociedade capitalista, sempre contraditéria, procura dissimular e até
negar essa dimensao politica:

"Contudo, a negagao da dimenséo politica da educagao significa, em iltima
analise, sua colocag#o a servigo da ordem politica e social vigente” (Horta,
1987, p.229).

O reconhecimento dessa dimensao politica €, portanto, o primeiro passo para fazer
com que o sistema escolar contribua para com um projeto transformador e demo-
cratizador de sociedade.

Arruda, analisando o caso da Nicaragua sandinista, enfatiza que o sistema de ensino
e a escola podem colaborar para a capacitagdo do povo para o exercicio do poder, a
reorganizagao e dinamizagéo da producao e a criagao de novos valores, atitudes e
comportamentos (Arruda, 1981, p.2). Cuba é um exemplo concreto de atrelamento
eficaz do sistema formal de ensino a um projeto transformador de sociedade.

Entretanto, na auséncia de uma revolugéo e, portanto, no ambito do préprio capi-
talismo, pode o sistema de ensino contribuir para a democratizagdo da sociedade?
Wanderley acha que sim, justificando, assim, sua posigéo:

"Em que pese a critica de que este ensino acaba sendo discriminatorio €
instrumento de transmissio da ideologia dominante, ele se constitui em um



espago amplo - contraditorio, € evidente, como tudo no capitalismo - du-
ramente conquistado pela classe opetdtia no mundo ocidental e que, prin-
cipalmente em formagdes periféricas, ainda nem foi totalmente conseguido e
potencializado” (Wanderley, 1987, p.65).

Na mesma linha de pensamento, Paiva destaca as contribuigdes contraditérias da
escola no capitalismo:

"... podemos perceber que a escola oferece aos seus alunos néo somente a
ideologia dominante, mas também os instrumentos \teis a sua sobrevivéncia
¢ at€¢ mesmo a sua libertagdo” (Paiva, 1987, p. 83).

Na apresentagao a 4* edigdo de seu livro Educagao e Desenvolvimento Social no
Brasil,Cunha afirma mais ou menos o mesmo:

“Pois bem, a escola ndo apenas inculca a ideologia dominante (da classe
dominante) nos estudantes oriundos da classe trabalhadora, mas, também, €
contraditoriamente, traz ganhos reais para estes. Aprender a ler, a escrever e
a calcular, conhecer geogtafia, historia e ciéncias nio trazem para os estu-
dantes apenas a ideologia dominante, mas permitem a eles, também, adquirit
nog¢des mais coerentes sobre a realidade do que permititia, espontaneamente,
a cultura da classe trabalhadora. Se pensamos que a cultura da classe tra-
balhadora nio ¢ homogénea nem traz uma concepgio do mundo coerente e
organizada, nao pensamos, também, que ela é mero produto da inculcagio da
cultura da classe dominante. Ela é heterogénea e contraditotia, abrangendo
desde os principios difusos da ctitica da ideologia dominante e a elaboragéo
de uma nova, até concepgbes magicas da realidade social. S@o estas con-
cepgOes madgicas, entre as quais o fatalismo, que a educagdo escolar pode
ajudar a dissolver... Os professores, por sua vez, nao sao apenas instrumentos
de inculcagio daideologia dominante e agentes inconscientes do processo de
discriminagdo. Levando a sério as representagdes dissimuladoras do pro-
cesso educacional e sofrendo no trabalho dificuldades quase insuperdveis
para sua realizagdo, os professores podem se aperceber do carater con-
traditdrio da escola e de sua instrumentalizagio. Ndo sé cumprem ordens, mas
reagem a elas “ (Cunha, 1980, p.7).

Ja Gadotti afirma que qualquer processo de transformagé@o social passa neces-
sariamente pela escola, destacando a importancia do acesso dos oprimidos a ela:

"A escola ndo ¢ a alavanca da transformagao social mas essa transformagao
ndo se fard sem ela, nio se efetivard sem ela. Ela tem sido o lugar do
retrocesso social e politico; ela nunca estd em ‘primeiro lugar’ na questdo
social e politica. Nem poderia sé-lo. Ela so6 podera definitivamente ser o
lugar onde os oprimidos adquiritio ‘lugar e forga® no dia em que eles ai
estiverem. Por isso sua primeira tarefa setia abrit suas portas para eles e
provavelmente ir buscé-los” (Gadotti, 1979, p.13).



Como ja vimos, a democracia plena, a nosso ver, deve ser o objeto da transformagao
social. Como pode a educagao, e mais especificamente a educagéo escolar, contribuir
para isso?

Marshall atribui trés dimensodes a cidadania, mostrando claramente a sua ligagao com
a democracia: a primeira é a civil, que inclui os direitos necessarios a liberdade
individual (locomocgao, pensamento, fé, etc.); a segunda é a politica, que se configura
no direito de participar do exercicio do poder politico, e a terceira & a social, que inclui
desde o direito do individuo a um minimo de bem-estar econémico e seguranga até o
de compartilhar da heranga social e viver como ser civilizado segundo os padroes da
sociedade a que pertence (Marshall apud Gondim, 1992, p.35).

Como direito social, a educagao nao s6 permite que o individuo participe do patriménio
cultural da sociedade, como torna possivel ou facilita a concretizagao de outros direitos
sociais que Ihe forem formalmente atribuidos (saude, habitagao, trabalho, renda, etc.).

Enfatizando o papel desempenhado pela educagdo como direito social viabilizador de
outros direitos do género, o Banco Mundial, apoiado em resultados de pesquisas,
mostra que ha uma relagdo entre educagao, produtividade no trabalho e aumento de
renda e que a mortalidade infantil abaixo dos cinco anos cai 9% para cada ano de
instrugao que as maes possuem (Banco Mundial , 1990, p.85).

Artigo de jornal da conta, por sua vez, de que uma pesquisa promovida pelo Instituto
Coreano do Trabalho e pelo Williams College dos Estados Unidos relaciona certas
politicas educacionais com a desigualdade social. Seus autores (Park, Sabor e Ross)
acreditam, inclusive, que o subinvestimento em educagéo no Brasil nos ultimos anos
limitou o progresso rumo a uma distribuigio de renda mais igualitaria (Folha de Séao
Paulo, 31/3/91, p.4).

O que mais nos interessa, porém, para efeito da analise da municipalizag¢éo do ensino
sob uma perspectiva democratizadora, é a relagéo entre educagao e o pleno exercicio
da cidadania. Concordamos com Gondim quando ela, apoiada em Marshall, considera
a educag@o um requisito para que o cidadéo possa, de fato, desfrutar dos direitos civis
e politicos:

"O direito a liberdade de expressdo, por exemplo, torna-se inocuo quando,
devido a falta de educagdo, os individuos sao incapazes de formular ade-
quadamente suas demandas ou de encontrar os meios de se fazerem ouvir
(Marshall, 1967, p.80). Além disso, sabe-se que a democracia politica requer
um eleitorado capaz de fazer escolhas conscientes, de que sO as pessoas
educadas sdo capazes” (Gondim, 1992, p.38).



Em sintese, a educagéo, além de indispensavel 4 democracia politica representativa,
é condigdo sine qua non para a participativa: sem ela o cidadao néo pode reaimente
intervir nas decisdes coletivas, exprimir, justificar, formalizar e encaminhar adequa-
damente suas demandas, necessidades e interesses, nem exercer o controle social
do Estado. Esta afirmacgdo é especialmente aplicavel & educagéo escolar de 12 grau,
considerada o minimo indispensavel ao exercicio da cidadania. Portanto, acreditamos
que o ensino de 12 grau (requisito para a participagao politica), o municipio (nivel de
governo onde essa participagdo possui melhores condigoes de se concretizar) e a
democracia politica (tanto um fim importante em si mesma, como um meio para uma
maior igualdade socioeconémica na sociedade) sao elementos intercomplementares
€ mutuamente potencializadores, podendo e devendo estar presentes em um projeto
politico democratizador para o Pais.

3.3.2. O sistema escolar brasileiro, o ensino
fundamental e a necessidade de
democratizacdao

Analisando o sistema escolar brasileiro, Cunha mostra que ele esta muito longe de
cumprir o papel de reclassificagdo social que a ideologia oficial insiste em atribuir-lhe,
jaque:

+ as oportunidades de escolarizagdo nao estao franqueadas a todos, existindo
grandes desigualdades no atendimento ,conforme aregido do Pais e a classe social;

+ mesmo onde ha maior atendimento, verifica-se uma grande desigualdade na
qualidade do ensino ministrado;

- as aptidoes das pessoas ndo sdo caracteristicas inatas e sim o produto de sua
primeira educagao, e esta, por sua vez, depende das condigoes concretas de vida
de cada familia;

+ a educacgdo escolar esta organizada de forma a premiar apenas as aptidoes,
comportamentos e manifestagoes desenvolvidos pelas classes média e dominante;

- asrazoes de ordem intelectiva, que geralmente sio utilizadas para justificar o baixo
desempenho escolar, séo, na realidade, expresséo de distingbes sociais prévias
(Cunha, 19886, p.55-6).



As condigoes materiais de vida desiguais geram, portanto, oportunidades de acesso,
permanéncia e rendimento na escola desiguais; estas Ultimas, por sua vez, servem,
para justificar e reforgar as desigualdades sociais, fechando uma espécie de circulo
vicioso da discriminagao.

O Brasil possui uma das mais desiguais e injustas distribuicdes de renda de todo o
mundo: enquanto 20% dos seus habitantes mais pobres detém apenas 2,4% da renda
familiar do Pais, os 20% mais ricos ficam com 62,2% dessa renda (Banco Mundial,
1990, p.243).

Essa distribuicdo perversa produz problemas sérios no desenvolvimento das criangas
das classes de renda mais baixa, fazendo com que cheguem a escola (quando o
conseguem) em condigoes sumamente desvantajosas em relagao as demais. Isso,
evidentemente, repercute sobre o seu desempenho escolar.

Se as condigoes materiais de vida resultam em desigualdades no desempenho dos
alunos, o sistema de ensino possui seus proprios processos discriminatorios internos,
que também penalizam as classes populares, dificultando-lhes o acesso a escola,
marginalizando-as culturalmente ou expulsando-as. Isso é especialmente grave no
ensino de 12 grau que, como ja vimos, é essencial & democratizagdo do Pais e o
principal objetivo da municipalizag@o; dai os exemplos citados serem relativos a esse
nivel da educagéo escolar.

Quanto ao acesso, a situagéo ainda é tragica pois, como mostra o Relatdrio sobre o
Desenvolvimento Mundial 1990 do Banco Mundial, a taxa de analfabetismo em nosso
Pais é superior ao de muitas outras nagdes latino-americanas como, po'r" exemplo,
Peru, Paraguai, Colombia, México, Cuba, Panama, Argentina, Uruguai e Costa Rica.
Podemos aferir melhor a gravidade desse dado, se levarmos em conta que o Brasil
possui uma das dez mais fortes economias do mundo.

Dados da PNAD revelam que essa taxa do Brasil em 1989 era de 18,2%, no que se
refere a populagéo com dez anos ou mais de idade. Além disso, mostram a existéncia

de enormes discrepancias entre as grandes regides do Pais e entre as areas urbanas
e rurais:



Taxas de analfabetismo
Populagéo com dez anos ou mais
1989
LoCALZAGAO " GRANDES REGIOES
BRASIL
¢ NORTE® | NORDESTE | SUDESTE SuL CENTRO-

OESTE
Total 18,2% - 359% 10,9% 10,8% 15,7%
Urbana 12,7% 11,8% 246% 9,0% 8,9% 11,5%
Rural 35,3% — 52,2% 230% 15,0% 28,4%

M Exceto populagao rural da regido Norte.
Exceto populagao da drea rural.
FONTE: IBGE. Sintese de Indicadores da Pesquisa Bésica da PNAD de 1981 a 1989. Rio de Janeiro, 1990, p.30.

Outro tipo de discriminagéo que caracteriza o sistema escolar brasileiro € a qualidade
diferenciada do ensino ministrado, sempre mais baixa nas escolas destinadas as
classes ou regides mais pobres do Pais: geralmente o aporte de recursos financeiros
para elas € menor, seus professores sao menos qualificados e mais malremunerados,
as instalagcoes sdo precarias e maloonsefvadas, sao comuns as classes multis-
seriadas no 12 grau e nao existem servigos de apoio como bibliotecas e laboratérios.

Podemos comprovar facilmente esse tipo de discriminagéo examinando, por exemplo,
a qualificagao dos professores do 12 grau: em todo o Pais existem, nesta categoria,
cerca de 20% de professores leigos (com 12 grau completo ou incompleto); as regides
Norte e Nordeste concentram as maiores taxas com, respectivamente, 39% e 36%,
enquanto as Sul e Sudeste as menores (17% e 7%, respectivamente); os Estados de
Ronddnia e Roraima apresentam taxas de 56% e 50% respectivamente, quando a do
Distrito Federal é de apenas 0,2%. Vale ressaltar, ainda, que a maior parte dos
professores leigos atua na rede municipal (que costuma atender a populagao de mais
baixa renda) e na zona rural (Brasil, MEC, 1985, vol. 2, p.44).

A terceira forma de discriminagéo ao sistema escolar é a seletividade. Uma de suas
consequéncias é o alto nivel de reprovagéo, que chega, inclusive, a formar gargalos
em determinadas etapas do processo escolar, dificultando e até impedindo a con-
tinuidade dos estudos pelas classes de renda mais baixa, cujo desempenho escolar
néo so é afetado por suas condigdes precdrias de vida, como ja vimos, mas, também,
por um processo de marginalizagéo cultural produzido pela propria escola:

“A cultura da classe trabalhadora, compreendendo sua fala, seus habitos, seus
valores e aspiragées, é distinta da cultura da classe dominante devido as suas
diferentes condigdes de vida. A classe dominante tem o poder de impor a sua
cultura como sendo a cultura, abrangendo a fala, os hébitos e as aspiragdes
‘naturais’ proprias da ‘civilizagiio’ e da ‘humanidade’. A escola é ainstituigdo
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que executa, como mandatdria, o papel de discriminar as pessoas que sdo
portadoras da cultura, ou que conseguem interioriza-la rapidamente, ¢ de
conferir-lhes um sinal distintivo disso: o diploma. As outras pessoas sao
apartadas das demais e a auséncia do diploma (ou o diploma inferior) € sinal
de sua pobreza cultural” (Cunha, 1986, p. 222) (grifos do autor).

No 12 grau, nivel de ensino que interessa mais de perto a municipalizagéo, existem
dois gargalos situados, respectivamente, na 12 e na 5* séries, como mostram os
dados abaixo, relativos a 1984:

Taxas de reprovacao por série
no ensino de 12 grau

SERIES TAXAS DE REPROVAGAQ
Primeira 28,7%
Segunda 23,6%
Terceira 19,4%
Quarta 16,4%
Quinta 32,2%
Sexta 25.7%
Sétima 21,1%
Oitava 13,8%

FONTE: AMARAL SOBRINHO, José. "A educacgéo bésica e as politicas de ajuste” In: CHAHAD, José Paulo Z. e
CERVINI,Ruben (orgamz) Crise e infdncia no Brasil. SaoPaulo UNICEF/IPE - USP, 1988 p.399.

Convém ressaltar que as taxas de reprovagdo variam muito conforme a regiao e o
estado. No 12 grau, no periodo 1980-1981, enquanto a regiao Norte apresentava uma
taxa de 26%, a regido Sul detinha uma de 22%. Os Estados de Sergipe e Piaui
possuiam a taxa mais elevada (cerca de 36%) e o de Santa Catarina a mais reduzida
(em torno de 12%) (Brasil, MEC, 1985, vol. 2, p.53). |

Outra conseqiiéncia de seletividade é o alto nimero de alunos que abandona a escola,
como mostra a tabela abaixo, relativa a 1987:

Matricula inicial e final

MATRICULA
GRAUS INICIAL FINAL
ABS. % ABS. %
12 grau 26.208.051 100% 22.500.228 85,82%
2¢ grau 3.242.261 100% 2.611.656 80,55%

FONTE: IBGE. Anudrio Estatistico do Brasil - 1989. Rio de Janeiro, 1989, p.205-208.



Dados de 1982 mostram as grandes diferencgas existentes entre regides e estados do
Brasil no que se refere a evasao escolar: no 12 grau, ataxa de evasao imediata mais
elevada pertencia aregidao Centro-Oeste (15%) e a mais baixa a regiao Sul (9%). Entre
as unidades da federagéo o pior desempenho era do Acre (cerca de 23%) e o melhor
do Distrito Federal (aproximadamente 6%). Quanto a taxa de evasao mediata, a mais
alta referia-se a regiao Nordeste (42%) e a mais baixa a Sul (-1%). A unidade da
federagao com menor taxa de evasdo mediata foi, surpreendentemente, Roraima
(cerca de -9%) e a com a mais alta foi a Paraiba (aproximadamente 53%) (Brasil,
MEC, 1985, vol.2, p.56-9)®.

Nao é de surpreender, diante dos indices de repeténcia e evasao, que o sistema escolar
seja profunda e progressivamente afunilado, como verificamos na tabela abaixo,
baseada em dados do censo de 1980:

Nivel de atendimento

FAIXA ETARIA POPULAGAO GRAU MATRICULA PERCENTUAL DO TOTAL
DA FAIXA ETARIA
7 -14 anos 23 milhdes 12 grau 16 milhSes e meio = 67%
15 - 19 anos 13 milhGes 2% grau 2 milhdes e meio =19%
20 - 24 anos 11 milhGes 32 grau 1 milhdo e trezentos =11%

FONTE: NAGLE, Jorge. A educagdo na virada do século. Ciéncia e Cultura a. 39, margo de 1987, p.289.

Diante do quadro apresentado, parece-nos claro que um projeto para a construgéo de
uma sociedade mais justa, igualitaria, fraterna e participativa no Pais passa, necessa-
riamente, pela democratizagéo do sistema de ensino, tendo como prioridade absoiuta
a democratizagao do ensino de 12 grau.

Entretanto, quais sdo as possibilidades de o Estado, em uma sociedade capitalista
como a nossa, vir a adotar uma politica educacional reaimente democratizadora? A
resposta a essa questao depende da visao que tenhamos do Estado.

Se encarassemos o Estado como arbitro neutro, acima das classes sociais e de seus
interesses, essa questao perderia sua razao de ser, pois a politica educacional seria
sempre um meio para a promogdo do bem coletivo. Por outro lado, se o consi-
derassemos como mero instrumento da classe dominante, estariamos descartando
qualquer possibilidade de democratizag@o dessa politica, ja que esta seria apenas a
materializagao dos interesses dessa classe estando, portanto, atrelada a manutengéo
de uma situagéo de desigualdade socioeconémica e de um sistema de dominagao
injusto.



Como visualizamos, na linha preconizada por Poulantzas, o Estado ndo como um
monolito, mas como algo permeado pelos conflitos e contradigdes existentes na
sociedade civil, uma auténtica arena de lutas, um espago politico em disputa, vemos
a politica educacional como resultado contingente de um jogo de forgas dindmico;
sempre sujeita, portanto, a contradigées internas e a avangos e recuos em relagédo a
democratizacao.

Considerado o panorama do sistema de ensino brasileiro, podemos concluir que as
politicas adotadas pelo Estado na area de educacgdo tém, de modo geral, atendido
principalmente aos interesses das classes dominante e media, em detrimento das
camadas populares, que sao, como tivemos a oportunidade de verificar, discriminadas
pelo sistema formal de ensino.

Entretanto, Cunha mostra que, apesar dessa tendéncia geral, as politicas de educagao
tém alternado processos de contengéio com outros de liberagdo, momentos de avan¢o
e de recuo (Cunha, 1986, p.237-8). Um exemplo de contengao para Cunha foi o
estabelecimento, durante o Estado Novo, de um sistema dual de ensino médio, com
um segmento destinado as classes menos favorecidas e outro as camadas médias e
alta. A caracterizagéo recente do ensino fundamental, como direito publico subjetivo
do cidadéo brasileiro, independentemente da idade, pode ser considerada uma mani-
festagao liberadora, a nosso ver.

Muitas vezes a evolugao do sistema de ensino no Brasil se realiza na base de dois
passos para frente (rumo a democratizagao) e um para tras: assim, um movimento de
liberagdo é seguido pela criagdo ou reposicdo de algum mecanismo de 99ntengéo.
Entretanto, é inegéavel que, alternando avangos e recuos, liberagio e contengéo, esse
sistema acabou ampliando sensivelmente sua cobertura de 1940 para 1970, como
comprova a taxa de analfabetismo que caiu de cerca de 56% para em torno de 33%
nesse periodo, na faixa de populagdo com mais de 15 anos (Romaneilli, 1987, p.57).

Vale ressaltar que, nos Ultimos anos, essa tendéncia de decréscimo persistiu, como
mostram os dados abaixo, relativos & populagido com dez ou mais anos de idade:



Evolucgéo das taxas de anaifabetismo
populacéo com dez anos ou mais
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POPULAGAO 1981 1985 1989
Total 22,3% 20,2% 18,2%
Urbana 15,4% 13,7% 12,7%
Rural 40,8% 38,7% 353%

FONTE: IBGE. Sintese de Indicadores da Pesquisa Bédsica da PNAD de 1981 a 1989. Rio de Janeiro, 1990, p.31.

Além disso, os indices de escolarizagdo da populagao brasileira apresentaram sen-
siveis melhoras, como se verifica a seguir:

Taxa de escolarizagédo
populacdo com dez anos ou mais
ESCOLARIZAGAO 1981 1985 1989
Sem instrugéo ou com me- 23,1% ' 20,8% 18,7%
nos de 1 ano de instrugéo
Com 1 a 7 anos de ins- 58,5% 57,5% 56,9%
trugdo
Com 8 ou mais anos de 18,3% 21,5% 24,3%
instrugéo

FONTE: IBGE. Sintese de Indicadores da Pesquisa Bésica da PNAD de 1981 a 1989. Rio de Janeiro, 1990, p.31.

Diante do exposto, estamos convictos da possibilidade de avangos do sistema de
ensino rumo a democratizagdo, mesmo sem uma mudanga de regime, através da
democratizagao do Estado, sua articulagao com a sociedade e a participagao popular
no planejamento, na gestio e no controle do sistema de ensino. Em outras palavras:
através de uma politica de municipalizagdo do ensino de 12 grau.

3.3.3. Os objetivos da educacao

Segundo Saviani, a definicdo de objetivos educacionais depende de prioridades
estabelecidas com base na andlise da situagdao concreta e envolve sempre uma
questao de valor:

"Os objetivos indicam os alvos de agdo. Constituem, como lembra o nome,
a objetivagao da valorizagao e dos valores” (Saviani, 1986, p.42).
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Analisando a realidade existencial do homem brasileiro, 0 mesmo autor conclui que
este, de modo geral:

+ naosabetirar proveito das possibilidades da situagao em que vive e, porisso, muitas
vezes acaba por destrui-las;

- goza de pouca liberdade, ja que é marcado por uma tradigdo de inexperiéncia
democratica e de marginalizagao econdmica, politica e cultural;

*+ nao possui consciéncia de suas proprias possibilidades e limites (Saviani, 1986,
p.43).

Na perspectiva de Saviani, a educagido deve voltar-se tanto para a promogao do ser
humano (o que significa, neste caso, torna-lo cada vez mais capaz de conhecer 0s
elementos de sua situagdo para nela intervir no sentido de ampliar a sua liberdade),
como para a comunicagao e colaboragao entre os homens. Partindo desta premissa
e dos resultados da avaliagao das condigoes existenciais do homem brasileiro, o autor
chega a conclusdo de que a educagdo deve buscar a consecugdo dos seguintes
objetivos em nosso Pais:

+ subsisténcia: preparando-o para tirar da situagao em que vive, mesmo quando esta
for adversa, os meios necessarios para assegurar a propria sobrevivéncia;

+ libertagéo: preparando-o nédo s6 para escolher melhor entre alternativas, como
ampliando o seu campo de opgdes;

«+ comunicagao: fornecendo-lhe os instrumentos necessarios a comunicagao com os
outros homens (comunicagéo intersubjetiva), o que lhe possibilitara alcangar a
consciéncia de suas reais possibilidades e limites;

+ transformagao: capacitando-o a mudar os cenarios nacional e educacional, obje-
tivo do qual todos os outros dependem para se concretizar (Saviani, 1986, p.43-4).

Em nossa opinidao, um ensino publico reaimente democratico deve contribuir para a
consecugao de todos os objetivos acima. Para isso, consideramos indispensavel que
o Estado adote politicas que possam, efetivamente, conduzir o seu sistema de ensino
nas seguintes diregoes:

- redirecionamento politico, de forma a priorizar as classes populares, até agora
vitimas de grandes discriminagoes;
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- garantia de acesso, permanéncia e aprendizagem de todos na escola, pelo menos
nade 12 grau, nivel fundamental & cidadania e a comunicagao mais efetiva entre os
seres humanos, bem como criagdo de condigdes concretas para isso, conforme as
necessidades da situagao (localizagéo das escolas, calendario escolar, horario das
aulas, etc.);

+ conhecimento profundo das realidades diferenciadas em que vivem os educandos.
Saviani, como vimos, "pinta em rapidas pinceladas" a situagao em que se encontra
o homem brasileiro em geral, mas para que o ensino possa realmente dar a cada
individuo, grupo e segmento social instrumentos Uteis para a subsisténcia, a
libertagéo, a comunicagédo e a transformagéo, em um pais com as dimensées
continentais e as desigualdades que caracterizam o nosso, € necessario que a
escola nao so esteja muito bem informada sobre o meio e a comunidade em que
se situa (aspectos econémicos, culturais, politicos, sociais, etc.), como que a eles
seintegre de forma ativa, se tornando socialmente Util. Em outras palavras, é preciso
que contribua para melhorar as condigoes concretas de vida dos individuos que
fazem parte desse meio e dessa comunidade, ajudando-os a melhor explorar os
recursos e possibilidades disponiveis, a resolver seus problemas e a conquistar e
exercer, no plano pratico, os seus direitos de cidadania;

- aceitagdo e respeito as diferengas de sua clientela (fisicas, culturais, socioeco-
ndmicas, etc.) e da sociedade brasileira em geral, ofertando um atendimento
diversificado conforme as necessidades, com vistas a auxiliar os varios individuos,
grupos e segmentos sociais a superar suas dificuldades especificas, a desenvolver
seu potencial e a obter um bom desempenho no processo de ensino-aprendizagem,

- combinagao adequada das dimensoes local, regional e nacional no ensino, evitando
tanto que este ignore as diferengas mencionadas no item anterior e desvalorize a
cultura popular, como que caia no localismo e regionalismo exacerbados, apri-
sionando, como verdadeira "camisa de forga”, as classes populares na condigéo de
subalternidade em que se encontram, ndo Ihes permitindo, assim, que ultrapassem
o senso comum, analisem criticamente sua realidade, ampliem sua visdo de
mundo, ascendam socialmente e aumentem sua capacidade de influenciagéo
politica. A solugdo para isso, em nossa opinido, esta na busca da unidade na
diversidade, através da implantagédo da escola unitaria, que ndo pode nem deve
ser entendida como uma escola Unica, padronizada ou uniforme:

“"Comum quanto ao micleo do seu curriculo e diverso no seu conjunto, o
projeto da escola unititia deve abrir espago no seu interior para as divet-
sidades culturais dos seus destinatérios. Evitando os métodos e contetidos
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padronizados, a escola unitria deve partir da multiplicidade cultural dos
estudantes para propiciar-lhes 0 dominio da cultura nacional e universal”
(Cunha, 1987, p.298).

+ construgao, nos estudantes, de uma forma consciente, autdnoma, critica e criativa
de sentir, pensar e agir, de maneira que possam compreender sua realidade e
intervir sobre ela. Isso impoe o abandono das praticas pedagdgicas domestica-
doras, que induzem a apatia e a conformidade.

Até agora discorremos sobre como deve ser um ensino publico reaimente democratico;
mas, consideramos importante enfatizar que nao acreditamos que o mesmo possa ser
implantado, subsistir e prosperar sem um planejamento, gestao e controle também
democraticos do sistema e das instituicdes que o compdem, ja que:

+ 0s resultados alcangados por um sistema sao, em grande parte, derivados dos
processos adotados para definir seus objetivos e implanta-los. Portanto, se dese-
jamos alcangar resultados democratizadores, temos que planejar e gerir o sistema
de ensino democraticamente;

+ aeducacgao nao é apenas um servigo publico, mas, principalmente, um bem coletivo,
de cuja produgao todos participam: Estado, familia, escola, empresa, etc. Em outras
palavras, o nivel educacional de uma comunidade é fruto da interagéo dos valores,
atitudes e comportamentos de todos que a integram, desde o individuo (seja ele
aluno, professor, autoridade governamental, etc.) até as agéncias publicas e pri-
vadas. Ora, se a educagao é co-produzida, nada mais natural que o sistema publico
de ensino seja co-planejado e co-gerido (Divay, 1980, p.39-40 e 49-50);

- esse tipo de medida permite a incorporagao das camadas populares nos Erocessos
de formulagao, implementagao e controle das decisdes. Como vimos, no regime
capitalista a classe dominante nao precisa estar diretamente presente no Estado
para que este se volte, principaimente, para a concretizagao de seus interesses.
Tudo indica, no entanto, que a presenga e a participagao diretas das classes
populares nas instituigoes publicas podem contribuir para democratizagéo do en-
sino.

Em sintese a democratizagdo politica do sistema (em sua forma de planejamento,
gestéo e controle) possibilita e abre caminho para a democratizagao de seu produto:
um ensino verdadeiramente democratico.

Resta agora indagar: em termos de distribuicéio de poder decisério e de fungoes entre
as esferas de governo, como deverao ser as politicas para que avancemos rumo &
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democratizagao politica e substantiva do ensino publico? Diante de tudo o que ja foi
dito aqui, parece-nos dbvio que ndo podem ser centralizadoras; pelo contrario devem
ser fortemente descentralizadoras, sem contudo implicar uma descentralizagéo total.
Afinal, a correcdo de desigualdades e discriminagoes do sistema de ensino, a ma-
nuteng¢ao de padroes minimos de qualidade, a fixagéo de um nucleo comum obrigatério
de conhecimentos a ser transmitido, etc. exigem algum grau de centralizagdo, que deve
ser limitado ao minimo indispensavel.

3.3.4. A municipalizacao do ensino: origem e
desvirtuamento de uma idéia

Durante o Estado Novo predominou, no campo da educagao, uma tendéncia cen-
tralizadora e uniformizante (Tanuri, 1981, p.10-1), apesar de a Ala Liberal dos Reno-
vadores, surgida nos anos 20, vir a publico, esporadicamente, para defender a
descentralizagdo (Paiva e Paiva, 1986, p.146). Os problemas de ensino que mais
preocupavam os educadores da época eram:

- as grandes divergéncias, em termos de conteudo e qualidade, que a educagao
apresentava nas diferentes regioes e localidades brasileiras;

+ a superposicao de esforgos, a pulverizagéo de recursos e a desarticulagao das
politicas e agdes das trés esferas de governo no campo da educagao e, prin-
cipalmente, da educagao primaria.

Entre as solugdes comumente aventadas para tais problemas destacavam-se:

+ aadministragdo centralizada de todos os recursos financeiros destinados ao ensino,
no nivel da Uniao ou do estado;

- a adogao de uma legislagdo nacional que estabelecesse objetivos e organizagio
curricular comuns, bem como uma orientagéo técnico-pedagogica e administrativa
Unica para o ensino ministrado em todo o territério nacional;

+ acooperagio entre as trés esferas de governo, de forma a racionalizar e integrar a

sua atuacéo no campo do ensino (VIIl Congresso Nacional de Educagéo, Goiénia,
1942).
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Em 1945, com a queda do Estado Novo, o Pais ingressou em um processo de
redemocratizagao, em que a descentralizagéo passou a ser uma das bandeiras mais
importantes. Liderangas politicas e intelectuais formaram um movimento municipalista
que, embora enfatizasse, principalmente, o papel do municipio como instancia politica,
também lutava para o seu fortalecimento administrativo e financeiro, conseguindo que
a Constituicao de 1946 avangasse muito em todos esses sentidos.

No campo especifico da educagao, surgiu na década de 50 um movimento para a
municipalizagao do ensino primario, liderado por Anisio Teixeira.

A proposta de municipalizagdo do ensino de Teixeira tinha como elementos fun-
damentais:

+ aimplantagao de um regime Unico e integrado de ensino primario: o das escolas
locais, administradas pelos municipios e sujeitas a organizagéo da lei estadual, em
conformidade com as diretrizes e bases federais. Essas escolas seriam custeadas,
primariamente, pelos governos municipais, complementarmente, pelos estaduais
e, supletivamente, pela Unido. A lei orgénica estadual fixaria os principios e
métodos para a organizagédo das escolas e estabeleceria as condigdes de sua
administragao pelo poder municipal e pelas proprias unidades escolares;

- agarantia de recursos financeiros para o ensino primario, principalmente, através
da:

- administrag&o autonoma dos recursos vinculados, pela Constituicao Federal em
vigor, a educacgao, que, para Teixeira, constituiam, de fato, fundos especiais e
como tal deviam ser geridos;

- fixagdo de uma quota municipal per capita (ou seja, por aluno a ser atendido pelo
ensino primario), através da diviséo dos recursos disponiveis no fundo municipal
de educagao pelo numero de criangcas em idade escolar residente no municipio.
Caso essa quota se mostrasse insuficiente para garantir a escolaridade priméria
obrigatdria para todos, seria complementada com recursos oriundos do fundo
estadual de educagdo e, quando necessario, suplementada pelo Fundo Federal
de Educagao;

- adeterminagao de percentuais maximos dessa quota para aplicagdo em cada tipo
de despesa (pessoal, material, etc.);
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- agestao colegiada do ensino, no nivel local, através dos conselhos municipais de
educagdo, que seriam os responsaveis nao s6 pela administragdo dos fundos
municipais de educagéo, como pela elaboragao dos regulamentos, instrugdes,
planocs, resolugdes e orgamentos relativos ao ensino primario e pela nomeagao dos
"diretores de educagao” das prefeituras;

+ a previsao da possibilidade de constituicdo de escolas com autonomia admi-
nistrativa e financeira;

+ a assisténcia técnica dos niveis superiores de governo aos governos locais, bem
como o estimulo a suas autonomia e iniciativa proprias (Teixeira, 1989, p.121-36).

Embora previsse que a municipalizagdo do ensino provocaria mudangas sociais,
administrativas e pedagdgicas, Teixeira a via, sobretudo, como uma reforma politica:

“A municipalizagio do ensino primadrio nao ¢ uma reforma administrativa
nem pedagogica, embora também seja tudo isto: é, principalmente, uma
reforma politica e o reconhecimento definitivo da maioridade de nossas
comunidades municipais. E o principio que reivindica €, acima de tudo, o
principio da autonomia municipal” (Teixeira, 1989, p.136).

Como podemos verificar, a proposta de municipalizagao do ensino fundamental de
Anisio Teixeira ndao implicava uma descentralizagéo total, pois continuava reservando
um papel importante — em termos de legislagao, organizagao dos sistemas de ensino
e financiamento — a Unido e aos estados; tampouco constituia mera desconcentracao
administrativa, uma vez que preservava e estimulava a autonomia municipal e era
encarada sob uma perspectiva democratizadora, como o texto abaixo deixa muito
claro:

“Tenhamos a coragem de confiar no Brasil, e confiar no Brasil ¢ confiar nos
municipios, onde se estd a processar a mais nova e mais profunda revolugao
democrdtica da vida brasileira, com os milagres dos homens novos, que o
voto secreto e livre, a despeito de todos os equivocos e confusdes, estd
trazendo a responsabilidade ao lhes entregar o destino das suas populagoes.

Aos seus governos, que velam mais de perto do que o dos Estados € da Unido
pelo bem-estar das populagdes brasileiras, deve ser entregue a responsa-
bilidade da formagdo do brasileiro, no seu periodo mais crucial que € o da
infancia” (Teixeira, 1989, p.136).

Ao contrério de Teixeira, que se preocupou principaimente com a dimensao politica da
municipalizagao e a questéo do financiamento do ensino primario, Cardoso de Melo,
outro precursor da municipalizag@o do ensino, centrou suas atengdes na forma



mediante a qual esta deveria se processar. Em um memorial, apresentado ao Go-
vernador de Sao Paulo, Prof. Lucas Nogueira Garcés, contendo as bases para um
plano de municipalizagao progressiva das escolas primarias do Estado, Cardoso de
Melo propds um esquema que até hoje é muito seguido: a transferéncia da gestao de.
escolas estaduais aos municipios (Melo, 1952, p.202-37).

As bases, em que se apoiava a proposta de municipalizagdo de Cardoso de Melo,
eram as seguintes:

- adogao de uma estratégia gradualista, diferenciada, parcial e progressiva de trans-
feréncia da gestao de classes de escolas primarias para os municipios, iniciando-se
0 processo pelo da capital e prosseguindo-se, através de etapas, do centro para a
periferia, dos municipios com maior renda para os mais pobres e dos mais populosos
para 0s menos populosos;

- assinatura de convénios de municipalizagio Estado-municipios por um prazo mini-
mo de 10 anos;

- sujei¢éo dos planos de municipalizag&o as reais condigoes locais, inclusive quanto
ao ritmo de sua implantagéo;

+ manutengdo do status quo funcional do pessoal que trabalhasse nas escolas
municipalizadas, que continuaria mantendo sua vinculagdo ao Estado e direitos
quanto a promogao e ao acesso;

+ admissédo de novos professores para o ensino municipalizado mediante contrato
(exceto no caso do municipio da capital, para o qual se exigiria concurso) ;‘_isonomia
salarial entre os admitidos e os do Estado e concesséo de subvengao, por parte
deste nivel de governo aos municipios, de forma proporcional as classes muni-
cipalizadas (Melo, 1952, p.226-31).

Para Cardoso de Melo, portanto, a municipalizacdo deveria se processar de forma
gradual, progressiva e diferenciada, ter como contetido basico a transferéncia da
gestao de classes de escolas primarias mediante convénio e se iniciar por municipios
mais ricos, fortes e populosos.

Apesar da grande repercusséo das idéias de Teixeira sobre a municipalizagéo do
ensino primario, as propostas basicas nela inseridas — reforma politica, fundos, quotas,
gestdo colegiada através dos conselhos municipais de educagdo, etc. — néo influ-
enciaram muito as experiéncias praticas desenvolvidas com esse objetivo. Ja as de
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Cardoso de Melo ainda hoje estdo presentes nas tentativas nesse sentido, como
veremos mais adiante.

A despeito da defesa entusiasmada da municipalizagdo do ensino por esses pre-
cursores, pouco se progrediu de concreto rumo a esse objetivo em toda a década de
50 e inicio da de 60. As tentativas de fazé-lo geralmente malograram. Muitas vezes,
inclusive, escondiam intengoes centralizadoras, como Cardoso de Melo acusa, ao
analisar convénios entre o Estado de Sao Paulo e seus municipios, datados de 1943:

“O que se queria, portanto, era simplesmente impor uma certa tutela as
finangas municipais” (Melo, 1952, p.229).

Com o Golpe Militar de 1964 instaurou-se no Pais um regime autoritario e concentrador
de rendas, que centralizou poderes de decisdo e recursos no Executivo Federal,
enfraquecendo o Poder Legislativo e reduzindo drasticamente a autonomia politica,
administrativa e financeira dos estados e municipios.

Esse regime era extremamente preocupado com as questdes relacionadas com a
racionalidade e a eficiéncia administrativa, o que constitui a chave para se entender
as razoes que o levaram, na década de 70, a propor a municipalizagio do ensino de
12 grau, em uma perspectiva muito especifica: a de descentralizagdo da execugio e
nao do poder decisorio:

"A descentralizagdo das intervengdes diretas do Governo passard a ser dis-
cutida amplamente no seio da burocracia do Estado de 1966/67. Ela serd uma
das preocupagdes basicas da chamada reforma administrativa (Decreto-lei
200). De acordo com esse instrumento, as tarefas de execugdo deverdo ser
descentralizadas, enquanto as fungbes de coordenagio e planejamento devem
ficar a cargo do Governo Federal” (IBAM, 1977a, p.48).

Realmente, visando racionalizar e tornar mais eficiente a atuagio do Poder Publico na
area do ensino, conturbada por problemas como a duplicidade de agdes, os conflitos
de competéncia, o jogo-de-empurra de responsabilidades, as omissoes e a frag-
mentagéo de esforgos e recursos, a Lei n® 5.692/71, em seu art. 58, preconizou que a
legislag@o estadual estabelecesse as responsabilidades dos proprios estados e dos
municipios nesse campo. No paréagrafo Unico desse artigo, a referida lei determinou
que a elaboragdo dessa legislagdo deveria visar a progressiva passagem para a res-
ponsabilidade municipal de encargos e servigos de educagao, especialmente de 12
grau, que pela sua natureza pudessem ser realizados mais satisfatoriamente pelas
administragoes locais. No seu art. 71, previu, ainda, a possibilidade de os conselhos
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estaduais de educagao delegarem parte de suas atribuigoes a conselhos municipais
que se organizassem em prefeituras onde existissem condigoes para tal.

Embora freqlientemente a Lei n® 5.692/71 seja taxada de descentralizadora, para ndo
incorrermos em erros de julgamento, devemos ter em mente que tipo de descen-
tralizagdo propde: em primeiro lugar néo preconiza a municipalizagéo do ensino de 12
grau e sim de simples encargos e servigos de educagao que possam ser melhor
executados no nivel local; em segundo lugar, seu nivel de detalhamento é téo grande
que o grau de liberdade deixado para normas e decisdes dos niveis inferiores de
governo fica bastante reduzido na pratica.

Concordamos, portanto, com Tanuri qUe conclui que a propalada descentralizagao
proposta pela Lei n2 5.692/71 é, na realidade, mera desconcentragao:

“A maior parte dos dispositivos considerados descentralizadores apenas
delegam atribuig¢des de ordem executiva. Em face do espitito geral da Lei
5.692 e da regulamentagdo minuciosa nela disposta quanto a alguns assuntos
que, nos termos da Lei 4.024/61, ficavam sob o encargo dos Estados, os
mencionados artigos prestam-se mais para ‘desconcentrar’ fungoes - man-
tendo-as contudo subordinadas as linhas de agéo definidas da esfera federal
- do que para ‘descentralizar’ poderes” (Tanuri, 1981, p.18).

Na mesma linha de pensamento e referindo-se, também, ao tipo de "descentralizagao”
previsto no art. 58 da referida lei, o IBAM ressalta que esta teve menos o sentido de
transferéncia de encargos e mais o de imposigéo de obrigacoes e que se limitou a
fungOes executivas, centralizando, no nivel estadual, as normas politicas, admi-
nistrativas, técnicas e pedagdgicas (IBAM, 1976, p.3 e 5).

Além de tratar-se de mera desconcentragéo, como salienta Namo de Mello, a des-
centralizagao preconizada pela Lein25.692/71 como iniciativa do centro estava voltada
para seus proprios interesses (Mello, 1988). O papel do municipio nesse processo era
eminentemente passivo, como atestam as palavras de um assessor do Departamento
do Ensino Fundamental do MEC:

” A municipalizagao do ensino nio pode, nem deve fazer-se por iniciativa do
Municipio. Depende de decis@o a nivel estadual e os critérios adotados terdo
que constar da lei especifica a ser aprovada pelas Assembléias Legislativas”
(Hingel, 1977, p.4).

A Lei n® 5.692/71 desencadeou uma série de tentativas de municipalizagao do ensino
de 12 grau. A principal delas, no ambito federal, foi © Promunicipio.



Documento do Departamento de Ensino Fundamental, elaborado em 1975 para
apresentar esse Projeto, deixou claro que através dele se objetivava uma des-
concentragdo da educagdo, especialmente do ensino de 12 grau, nos moldes pre-
conizados pela Reforma Administrativa, cujos objetivos, diretrizes e filosofia haviam
sido estabelecidos pelo Decreto-lei n® 200/67 (Brasil, MEC, 1975, p.3-4).

Partindo da premissa de que um dos principais pontos de estrangulamento do sistema
educacional brasileiro era a situagao precaria do ensino municipal, o MEC estabeleceu
como objetivo geral do Promunicipio o processo continuo de articulac;éo(s) dos
estados com os respectivos municipios, definindo, para a sua consecugao, as se-
guintes metas:

+ implantagao e manutencao, no seu Departamento de Ensino Fundamental e nas
secretarias de educagdo dos estados, de orgaos de coordenagao e assisténcia
técnica ao ensino municipal;

+ prestagaode assisténciatécnica a 3.940 municipios, com vistas ao aperfeicoamento
das respectivas redes de ensino e a sua integraq:éo“) ao sistema estadual de
ensino;

+ cooperagaofinanceiraindireta aos municipios, através das secretarias estaduais de
educagéo (Brasil, MEC, 1975, p.3-4).

Como era natural na época, a concepgaio e a implantagéo do Promunicipio foram
autoritarias, como revelou pesquisa do IBAM junto aos municipios do Parana, incluido
na 1% etapa do Projeto:

"Confessando nio estarem bem informadas a respeito do Promunicipio,
principalmente porque souberam da inclusdo de seu proprio Municipio no
programa atraves da imprensa ou por comunicagdo a posteriori, as pessoas
ligadas a questdo do ensino no nivel local sdo uninimes em afitmar que o
Municipio conhece melhor suas potencialidades e deficiéncias, motivo pelo
qual ‘¢ correto’ promover a municipaliza¢do do ensino de 12 grau. No entanto,
‘o processo’ nio terd validade a ndo ser que o Estado dé condigdes financeiras
ao Municipio” (IBAM, 1976, p.25) (grifos nossos).

Além de retratar a visao dos proprios municipios sobre o processo de municipalizagao
de ensino de 12 grau visado pelo Promunicipio, a mesma pesquisa mostrou também
as visbes dos Governos Federal e estadual, concluindo:
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+ quanto a primeira:

“"Na visdo da esfera federal, 0 Governo Municipal estd excluido da defini¢do
da politica ¢ das estratégias para o desencadeamento do processo de muni-
cipalizagdo do ensino de 12 grau. Os termos do Promunicipio sdo bem claros
quanto a este ponto. Na medida em que a Coordenagao Nacional, juntamente
com os representantes estaduais, tenha como atribuigdes especificas definir
aquela politicae na medida em que os rgaos estaduais tenham a fungéo de
elaborar o plano geral e coordenar todas as atividades municipais, restard ao
Municipio apenas o papel de executor do projeto” (IBAM, 1976, p.30).

+ quanto a visao do governo estadual:

“O pensamento que se tem, em tese, € o de transferir recursos e deter o sistema
de ensino. A orientagéo geral permanecera sempre com o Estado. O Mu-
nicipio assumira o papel de executor do programa” (IBAM, 1976, p.24).

Paiva e Paiva, em rapidas pinceladas, descrevem o que foi o Promunicipio, ressaltando
sua preocupagao com a modernizagdo administrativa e a eficiéncia:

“Este programa declarava perseguir basicamente a melhoria das condigées
do ensino municipal, através de tentativas de modemizagao administrativa,
de transferéncia de recursos financeiros a serem distribuidos pelas secretarias
estaduais e da capacita¢do do professorado municipal (...). As agdes desen-
volvidas ndo tiveram como meta a transferéncia de poderes, mas tdo-somente
o fortalecimento e a melhoria das redes municipais (...)” (Paiva e Paiva, 1986,
p-147).

Kenski, no entanto, prefere enfatizar uma intengéo nao explicita nos documentos sobre
o Projeto, mas que, ao que tudo indica, pesava mais que as outras:

"0 Governo Militar ditatorial langou entdo o projeto Promunicipio, in-
corporando a idéia dos pedagogos, e pdde, através do projeto, dirigir e
controlar as agées referentes ao ensino primdrio a nivel local” (Kenski,
1987, p.117) (grifos nossos).

Quanto a atuagao dos estados a luz da Lei n2 5.692/71, vale ressaitar que geralmente
usaram aliberdade oferecida por ela para se livrarem de tarefas incomodas e onerosas,
recorrendo, de forma indiscriminada, a medidas como:

« construgao de escolas de 12 grau e "imposigao" do encargo de sua manutengéo aos
municipios;

« transferéncia, aos municipios, de todo o ensino na zona rural;
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+ passagem para os municipios da execugao de encargos e servigos de 12 grau, sem
transferéncia dos recursos financeiros correspondentes;

+ suspensao da expansao da rede de 12 grau (Rocha, 1984, p.6).

Alguns chegaram a conceber e implantar programas especificos para a munici-
palizagao do ensino de 12 grau, a luz do disposto na Lei n® 5.692/71. Geralmente tais
programas caracterizaram-se por:

+ tomada unilateral, autoritaria das decisdes, muitas vezes sem um estudo prévio e
cuidadoso das condigdes locais do ensino, sem consulta aos municipios, sem
envolvimento do Poder Legislativo e sem a participagdo dos principais segmentos
sociais interessados;

+ incerteza de relagdes entre as partes e problemas causados por descontinuidades
politico-administrativas durante o processo: o fato de ndo serem previstos em lei as
condigdes da municipalizagdo e os direitos e deveres dos estados e municipios
intervenientes contribuiu para tornar instaveis as suas relagoes; a concretizagao da
medida através de convénios, instrumentos precarios por sua natureza, sujeitos a
casuismos, modificagoes, interrupgoes, revogagao e manipulagoes politicas, tam-
bém ajudou nesse sentido;

- adogao de solugdes juridicas precarias para transferéncia de recursos humanos,
financeiros e materiais: colocagéo de pessoal do estado a disposigao das prefei-
turas, cesséo de uso ou comodato dos imdveis, transferéncias financeiras nego-
ciadas ano a ano;

- freqlente falta de correspondéncia entre encargos e recursos financeiros trans-
feridos;

- atrasos constantes nos repasses financeiros, mudangas unilaterais de critérios de
céleulo e rateio e falta de atualizagdo monetaria das parcelas devidas;

- simetria no tratamento de municipios com realidades educacionais, niveis de
desenvolvimento e capacitacio técnica, administrativa e financeira diferentes;

- falta de um programa de assisténcia técnica aos municipios que estavam des-
preparados para assumir nOvos encargos.



Diante desses fatos, nao surpreende que as experiéncias desenvolvidas tanto pelo
Governo Federal como pelos estados com base na Lei n? 5.692/71 e sob a influéncia
de um contexto centralizador e autoritario tenham realmente contribuido para:

aumentar o grau de dependéncia dos governos locais a Unido e aos estados. Afinal
quem detém o dinheiro acaba assumindo, de fato, o poder politico-decisorio;

- submeter a atuagao das prefeituras, na area do ensino de 12 grau, ao dominio e ao
controle do Governo Central, ou seja, ao modelo de desenvolvimento que este
adotou para o Pais e aos interesses das classes dominantes;

+ colocar os Governos Federal e estadual em uma posi¢do muito comoda, frente a
populagao e aos profissionais do ensino. Sem duvida, os municipios acabaram
servindo de "bodes expiatérios" para a crise do ensino publico fundamental;

« desmoralizar a propria idéia da descentralizagao, uma vez que fazia parecer que
esta era a verdadeira responsavel por todos os desvios e falhas da politica
governamental de ensino basico.

Namo de Mello sintetiza a experiéncia de descentralizagdo empreendida com base na
Lei n® 5.692/71 da seguinte forma:

"Em fung@o dessa descentralizagao vinda de cima e sem critérios, a situagao
hoje, 16 anos apds a 5.692/71, ¢ cadtica quanto a competéncia das esferas de
governo na administragdo do ensino. Em nome da descentralizagio, poe-se
em andamento um sistema burocrdtico de repasse de recursos, a partir de
projetos, de modo casuistico e, vale a pena repetir, sujeito a manipulagées
politicas” (Mello, 1988, p.52).

3.3.5. Possiveis riscos e beneficios de uma politica
de municipalizacao do ensino de 1° grau

Diante de tudo que ja escrevemos sobre democracia politica, cidadania e critérios de
descentralizagdo governamental , fica claro que o objeto prioritario da municipalizagao
deve ser o ensino fundamental (12 grau).

Entretanto, alguns acreditam que a municipalizagido do ensino de 12 grau contribua
para a manutengéo e reproducéo das relagoes materiais e sociais da sociedade



brasileira e, portanto, de todas as desigualdades e iniquidades que a caracterizam. Por
isso, julgam-na antidemocratica (Kenski, 1986 e Felix, 1986-1987).

Geralmente, os que defendem esse ponto de vista se apdiam na experiéncia brasileira
recente nesse campo, desenvolvida a luz da Lei n® 5.692/71, principalmente na década
de 70; isto &, num tipo de descentralizagao que um regime autoritario produziu, como
ja vimos, para servir a seus interesses e que nunca significou real transferéncia de
poder do centro para a periferia. Nao se pode negar que esse tipo de descentralizagéo
realmente nao contribuiu nada para democratizar o Estado e a sociedade através da
democratizagao do ensino: alias, atuou no sentido contrario. Resta indagar se, em
algum momento, teria sido democratizadora a sua intengéo. Acreditamos, como Namo
de Mello, ser evidente que néo:

“Num momento em que o préprio modelo econémico urbano-industrial de
perfil conservador exigia a concentragdo de recursos nas maos da Unido,
criando uma estrutura tributdtia perversa, na qual o municipio era o mais
prejudicado, exatamente nesse momento, previa-se que o municipio assu-
misse o principal encargo da educagéo: a escolaridade obrigatdria, que por
isso mesmo deve ser garantida para todos e que era, como ainda indu-
bitavelmente €, a tarefa educacional mais gigantesca e onerosa da nagio.
Coloci-la sob a responsabilidade do * primo pobre® da Federagéo era o mesmo
que continuar tratando com descaso ou demagogia a educagao popular”
(Mello, 1988, p.51).

Alias, o fato de que essa descentralizagéo (traduzida em mera desconcentragio) foi,
na realidade, um instrumento de centralizagdo de poder é reconhecido por Kenski,
que condena a municipalizagao do ensino de 12 grau:

“A descentralizagdo da execugio de atividades aos municipios, porém, nio
conduziu a4 democratizagdo do ensino, uma vez que esta forma administrativa
se colocou a servigo dos interesses da butguesia industrial, numa sociedade
intensamente desigual na qual a preservagio das desigualdades era uma
condigdo do proprio desenvolvimento econémico. Na década de 70, a cen-
tralizagdo de decisoes em relagdo ao ensino primdrio atingiu seu ponio
mdximo” (Kenski, 1986, p.117) (grifo nosso).

Finalizando a analise desse ponto, acreditamos néo ter sentido avaliarmos a expe-
riéncia de municipalizagdo do ensino empreendida na década de 70 sob uma pers-
pectiva democratizadora e, partindo da concluséo de que nao concretizou a de-
mocratizagédo, concluirmos que a municipalizagdo do ensino €, por esséncia, anti-
democratica. Em primeiro lugar, porque os objetivos dessa experiéncia nunca foram
democratizadores; em segundo, porque municipalizagdo € um termo que admite



diversos significados, conteudos e formas de implementagao: alguns realmente de-
mocratizadores e outros ndo. No caso da experiéncia desenvolvida a luz da Lei n®
5.692/71 houve uma grande coeréncia entre todos esses elementos, facilitada, in-
clusive, pelo regime ditatorial: todos foram nitidamente antidemocraticos e voltados
para uma combinagao de centralizagdo de poder e eficiéncia administrativa.

Um outro risco, também ligado & manutencéo e a reprodugéo do status quo, para o
qual costumam chamar aten¢ao os que analisam a municipalizagao do ensino, € de
que esta venha a conduzir a localismos e regionalismos curriculares, prejudicando a
aquisigao dos conhecimentos universais. Paiva e Paiva estao entre os que alertam
para esse perigo, apesar de reconhecerem a necessidade de a escola levar na devida
conta as peculiaridades do meio onde se encontra inserida:

“Sem divida que a escola deve considerar a especificidade econémica e
cultural da localidade onde atua, mas isto ndo pode tomar-se ptioridade
curricular. A escola publica pela qual intimeras geragoes de educadores se
empenharam - a escola universal, gratuita e obrigatoria - pode transformar-se
em fébrica de petrificagdes sociais e ndo de ampliagéo de oportunidades, caso
ndo introduza os seus alunos a contetidos universais minimos para sua maior
articulagdo na sociedade abrangente e para o exercicio de seus direitos de
cidadania” (Paiva e Paiva, 1986, p.148-9).

Entretanto, acreditamos que a municipalizagéo do ensino nao leva, necessariamente,
a localismos ou regionalismos. Ainda mais porque nao é colocada, pelo menos aqui,
como uma proposta de descentralizagdo radical; alids, nem poderiamos fazé-lo,
mesmo que nos faltasse bom-senso, em face do quadro juridico-institucional em vigor
no Pais: mesmo que todas as escolas de 12 grau se tornassem municipais, restaria a
Uni&o e aos estados um papel importante nesse campo, baseado, principalmente, em
sua competéncia legislativa e nas fungbes de cooperagao técnica e financeira que a
Constituigdo Federal thes reserva.

Néo podemos nos esquecer de que a Constituigdo Federal assegura a Unido compe-
téncia privativa para estabelecer as diretrizes e bases da educagéo nacional, visando,
entre outros objetivos, assegurar a unidade e o padrdo de qualidade do ensino em todo
o Pais (art. 22, inciso XXIV); permite, porém, aos estados legislar, concorrentemente
com a Uniao, sobre educacao, respeitadas, é claro, as diretrizes e bases ja men-
cionadas (art. 24, inciso IX), e d4 aos municipios apenas poderes para suplementar a
legislagéo federal e estadual no que couber (art. 30, inciso Il).



Além disso, a Constituigio Federal fez opgéo clara e expressa pelo modelo de escola
unitaria que, como vimos, articula o local, o regional, o nacional e o universal, devendo
possuir um nucleo curricular comum, mas, também, abrir espago para as diversidades:

"Art. 210 - Serdo fixados conteiidos minimos pata o ensino fundamental, de
maneira a assegurar formagao basica comum e respeito aos valores culturais
¢ artisticos, nacionais e regionais”.

Alias, esse modelo se justifica pela propria natureza do ensino de 12 grau. Namo de
Mello mostra que a escola fundamental €, em principio, uma mediadora entre as
diferentes dimensdes acima mencionadas:

"A escola bésica, por sua propria constituigao historica, destina-se a ser
mediadora entre a cultura local e o saber mais amplo. A apropriagdo de
conhecimentos universais ndo pode e nio deve resultar no desprezo ou no
desconhecimento da cultura popular e regional. Ao contrério, devera dar ao
educando uma dimensdo mais ampla do conhecimento, uma perspectiva de
nacionalidade e universalidade na qual ele consiga situar e valorizar seu
municipio e sua regido, com sua cultura, saberes, prdticas e problemas, os
quais, como todo produto humano, sio passiveis de transformagdes” (Mello,
1986, p.23). '

Outros temem a liberdade para a escolha local de métodos e técnicas de ensino, livros
e outros recursos didaticos, que provavelmente advira da municipalizagdo. Nés acha-
mos que isso € uma vantagem e ndo uma desvantagem, pois pode viabilizar a con-
cretizagdo do que prega a escola unitaria, principaimente quanto aos seguintes
aspectos:

+ atomada da realidade concreta em que vivem os alunos e a cultura local como
ponto de partida do processo de ensino-aprendizagem e a aquisigdo dos conhe-
cimentos acumulados historicamente pela sociedade brasileira e pela humanidade,
como seu ponto de chegada,;

+ 0 reconhecimento, respeito e atendimento adequado das diferengas entre os
alunos, visando sua aprendizagem mais efetiva.

Essa liberdade, em nossa opiniéo, poderia estimular uma producgéo de livros mais
atenta as peculiaridades regionais e locais, evitando que os alunos sejam obrigados a
estudar naqueles que nada tém a ver com seu universo existencial, falam de coisas
que desconhecem e nao lhes despertam o interesse, bem como usam uma linguagem
inteiramente incompreensivel. Para uma crianga do Rio de Janeiro, de classe média
ou alta, por exemplo, os video-games estao incorporados ao universo vocabular e ao
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cotidiano e a mengao a eles, em um livro, pode criar motivagao. E para o aluno oriundo
das camadas populares, residente na area rural de um municipio pobre do interior do
Pais?

Além do mais, essa liberdade e seus efeitos seriam estratégicos do ponto de vista do
reforgco da nacionalidade. A televisao mostrou recentemente que grande parte das
criangas brasileiras conhece mais a fauna estrangeira — elefante, ledo, tigre, girafa,
etc. - do que a nacional — tatu, paca, capivara, etc. Parte da explicagdo desse
fenédmeno certamente pode ser encontrada nos livros infantis nacionais, inclusive os
didaticos.

Concluindo esse ponto, queremos enfatizar que a municipalizagéo do ensino, se bem
concebida e conduzida, tendo como referencial a escola unitaria, nao levara aos
localismos e regionalismos temidos. Para nds, inclusive, esse modelo de escola s6 &
possivel com um 12 grau altamente descentralizado, com algumas (poucas, mas
estratégicas) diretrizes e bases nacionais (padrées minimos para assegurar a unidade
e a qualidade do ensino).

Os que criticam a municipalizagdo do ensino temem, também, que ela concorra para
piorar a prestagio do servigo. Afinal, sdo notodrias as deficiéncias da rede municipal
de ensino no Pais:

“O ensino municipal, ao atender sobretudo aos segmentos mais margi-
nalizados da sociedade, em particular os residentes nas dreas rurais, constitui
a mais pobre e precaria das redes de ensino do pais. A maioria de suas escolas
¢ de professor tinico, com classes multisseriadas funcionando na casa do
professor ou em dependéncia cedida pela comunidade. De tdo pobres que
sdo, essas redes de ensino costumam ndo ter sequer rede fisica” (Barreto e
Arelaro, 1986, p.6).

Reconhecemos, também, que se trata do nivel de ensino com o maior numero de
professores leigos. Contudo, se essa situagéo mostra que grande parte dos municipios
brasileiros nao esta, ainda, capacitada financeira, gerencial e técnico-pedagogica-
mente para ministrar adequadamente o ensino de 12 grau, é inegavel, porém, que essa
afirmagao nao pode ser generalizada. Existem quase 4.500 municipios instalados no
Brasil e muitos séo bem organizados, possuem condigdes financeiras invejaveis e
oferecem um ensino de alto nivel, melhor do que o ministrado por muitos estados. Néo
é de surpreender, portanto, que tais generalizagdes inspirem sérias desconfiangas:

"0 entendimento histotico de que o poder central é mais competente que o
poder descentralizado tem a finalidade intrinseca de favorecer a acumulagéo



de riqueza e viabilizar 0 modelo econémico adotado historicamente no pais,
que privilegia o mercado externo em detrimento do mercado interno de bens
e servigos” (Carvalho e Silva, 1988, p.32).

Além disso, ndo podemos ignorar os seguintes fatos:

- adecadénciado ensino publicofundamental se acelerou justamente em um periodo
de grande centralizagao de poder no nivel da Uniao: o do governo militar;

+ 0s municipios sdo atualmente responsaveis por grande parte do ensino pré-escolar
e de 12 grau no Pais e tudo indica que essa atuagao tenda a se ampliar;

+ 0S municipios voltam-se, geralmente, para o atendimento das zonas rurais e das
periferias urbanas, embora, como ja vimos, nao exista uma divisdo rigida de
competéncias governamentais que os obrigue a isso; esse fato indica que seus
governos se pfeocupam em levar o ensino as camadas marginalizadas da popu-
lagéo, enquanto a Unido e os estados costumam ignora-las, privilegiando as classes
meédias e alta.

S6 os dois ultimos fatos bastariam para justificar, por razdes inspiradas nos ideais
democraticos, o fortalecimento dos governos locais no campo do ensino de 12 grau, ai
incluida a sua capacitagdo financeira, técnico-pedagégica e administrativa: afinal,
grande parte da populagdo depende dos servigos por eles prestados e trata-se
justamente daquela camada que vem sendo historicamente marginalizada. Logo, a
questao central, ao que nos parece, é como ajudar os municipios a melhorar sua
atuagado no ensino de 12 grau e nao discutir se devem ou nao fazé-lo.

Por outro lado, vale notar que a Constituicao Federal de 1988, além de reforgar areceita
dos municipios, previu que eles recebessem ajuda técnica e financeira da Uniéo e dos
estados na manutengéo e no desenvolvimento de programas de educagéo pré-escolar
e de ensino fundamental. Se esses niveis de governo cumprirem esse papel, cer-
tamente o nivel de capacitagao dos municipios meihorara.

O perigo de que o ensino municipalizado acabe se sujeitando a interesses clientelistas
dos "caciques” locais também tem sido muito ressaltado. Pode-se indagar, no entanto,
se os Governos Federal e estaduais est&o acima desses interesses. A histéria recente
do Pais demonstra que muito pelo contrario: em realidade, com a centralizagéo do
poder, o clientelismo apenas mudou de escala, multiplicando seus efeitos danosos:

"Mesmo que seja abstraido o fato de que a vulnerabilidade do municipio
brasileiro exacerbou-se nos ultimos 22 anos, quando o poder foi exage-



radamente centralizado, ha ainda que se considerar que nesse mesmo periodo
houve um fortalecimento dos grandes clientes, que substituiram os pequenos
favores prestados diretamente pelas liderangas populistas por grandes lesdes
ao orgamento puiblico. E o que deixam transparecer aqueles episodios em que
foram favorecidos grupos poderosos que ganharam notoriedade sob o regime
militar, como operagio de venda da Light, do caso Lutfala, Relatério Saraiva,
Coroa Brastel, Caso Baumgarten e outros, do conhecimento piblico, pro-
duzidos por um poder central extremamente forte” (Nascimento, 1987, p.49).

S6é no Governo Collor ja perdemos a conta dos escéndalos envolvendo autoridades
de elevados niveis hierarquicos em clientelismo e corrupgao. Alias, ndo resta duvida
de que a proximidade entre o governo local e a populagéo da maior transparéncia as
praticas clientelistas e facilita o seu controle social:

"Em conseqii€ncia, a atribui¢ao de maiores recursos ao municipio € a orga-
nizagéo da participagio da comunidade nas decisGes sobre as formas de sua
utilizagdo constituem a melhor politica para limitar tanto o poder cen-
tralizador dos grandes grupos econémicos como dos caciques e coronéis e
para adaptar o desenvolvimento as necessidades da populagao” (Dowbor,
1988, p.21).

Por outrolado, como ja vimos, a origem, posigao social e nivel de instrugio dos prefeitos
mudou muito nessas Ultimas décadas. Pressupde-se que também tenham mudado,
substancialmente, seus compromissos e comportamentos politicos.

Quanto ao risco de que a municipalizagao conduza a privatizagéo do ensino, reco-
mendamos uma anélise do que ocorreu no periodo de governo autoritario e centralista.
O regime instaurado em 1964, sem duvida, contribuiu muito para privatizar-o ensino,
amparado juridicamente na prépria Constituicdo de 1967 e, posteriormente, na Emen-
dan® 1, de 1969:

"Entre as benesses que o ensino particular recebeu do Estado, nesse periodo,
estdo os limites superiores para os ‘reajustes’ das anuidades, fixados por
orgaos do governo, como o Conselho Federal de Educagio, preocupado em
defender os interesses dos proprietdrios de escolas. Como resultado dessa
preocupagdo, entre o segundo semestre de 1979 e o segundo de 1985, as
semestralidades do ensino ptivado crescetam mais do dobro do aumento dos
saldrios dos professores. A pattit do Plano Cruzado, j4 na Nova Repuiblica,
em margo de 1986, essa diferenga ampliou-se ainda mais, pois os docentes e
funcionarios tiveram um reajuste salarial da ordem de 52%, enquanto as
semestralidades subiram cerca de 69%” (Velloso, 1988, p. 169) (grifo do
autor).



A questéo do salario-educagdo, criado e regulamentado pela Uniéo e cujos recursos
sdo alocados e controlados segundo normas e critérios estabelecidos pelos niveis
federal e estadual, € uma prova da convivéncia harmoniosa da centralizagdo com a
privatizagdo, como mostra Velloso nos seguintes trechos de um artigo, anterior a
promulgagao da Constituicdo Federal de 1988, sobre a politica educacional e seu
financiamento:

"Uma das principais fontes de financiamento do 12 grau publico, o sala-
rio-educagdo vem transferindo subsidios de vulto ao ensino particular e
consistindo em importante mecanismo de sua sustentagido” (Velloso, 1987,
p4).

”... osaldrio-educagdo, desde que foi instituido, mantém estreitas vinculagdes
com os interesses do capital, sobretudo os do grande capital” (Velloso, 1987,
p-5).

Apesar disso, ndo resta a menor duvida que sempre existe o perigo de um ou outro
municipio estimular a privatizagdo; contudo, além da Constituicido Federal limitar essa
possibilidade, tratar-se-ia de decisdo isolada e, portanto, com efeitos bem menos
desastrosos e muito mais localizados do que as tomadas, durante o periodo mais
centralizador de nossa historia recente, pelo Governo Federal. O éxito ou fracasso de
qualquer tentativa de privatizagdo, no entanto, dependera fundamentalmente da
imagem do ensino publico junto a populagdo. Em um regime de normalidade de-
mocratica, se este constituir, realmente, um valor para a populagéo, certamente ela
se mobilizara em sua defesa. Alids, ja o fez por motivos diferentes — as eleigoes diretas
- em circunstancias muito mais dificeis.

Sem querer minimizar outros fatores, néo se pode negar que a atitude dos professores
e o0 seu corporativismo exagerado tém prejudicado bastante a imagem do ensino
publico junto a populagéo:

"... os professores, de modo geral tio preocupados com os possiveis perigos
da municipalizagdo, muitas vezes deixam-se cegar pelo corporativismo e
aceitam atitudes que conttibuem para desmoralizar o ensino publico junto a
comunidade, como, por exemplo, faltas e licengas em excesso, greves muito
demoradas, recusa em compensat as horas-aulas prejudicadas por essas
greves, fuga em massa das salas de aula para atividades burocriticas, etc.”
(Neves, 1989, p.60-1).

Um outro risco que vem despertando muitos receios, principalmente entre o magistério
publico, é o de que a municipalizagio do ensino contribua para a desmobilizagdo
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politica da categoria e, em consequéncia, para o agravamento de sua situagao
funcional.

Romao, um estudioso da municipalizagdo, manifesta sua preocupagdo com essa
possibilidade, mas ressalta que a medida apresenta, ao mesmo tempo, aspectos
positivos e negativos:

"Um dos argumentos mais fortes contrdarios a municipalizagdo do ensino
bdsico € o que levanta a possibilidade do esfacelamento das representagoes
de categorias do magistério. Cabe destacar que o tema merece discussao mais
aprofundada, pois, se de um lado, as negociagdes passam a ser localizadas,
por outro, o distanciamento e a inacessibilidade dos governantes estaduais e
federais tém esvaziado conquistas corporativas” (Romao, 1988, p.69-70).

Finaimente, ha um temor generalizado de que a municipalizagéo do ensino contribua
para proletarizar ainda mais 0 magistério, nao s6 em termos salariais, mas de
capacitagao profissional e condigdes concretas de trabalho. Receia-se, sobretudo, a
falta de rigor no ingresso aos quadros municipais, de padroes dignos de remuneragao,
de carreiras que possam estimular o bom desempenho no trabalho e o desen-
volvimento profissional e de oportunidades de aperfeicoamento e reciclagem. Por um
lado, trata-se, realmente, de um risco, mas bastante minorado pelas disposigoes da
nova Constituigao e que ainda o pode ser mais pelas pressoes dos orgaos de classe
e da populagao em geral. Por outro, qualquer generalizagao, inclusive neste caso, &
perigosa e injusta, pois existem muitos municipios com excelente politica de recursos
humanos.

A atual Constituigéo do Pais previu, como um dos principios da educagao, a valorizagao
dos profissionais do ensino, garantindo planos de carreiras para o magistério publico,
bem como a fixagao de piso salarial e a exigéncia de concurso publico de provas e
titulos para o ingresso em instituigdes de qualquer dos niveis de governo (art. 206,
inciso V).

Além do mais, a imprensa revelou, em fevereiro do corrente ano, um fato muito
promissor, que pode ser o inicio de uma nova tendéncia: segundo o Sindicato Estadual
de Profissionais da Educag@io (Sepe), no Estado do Rio de Janeiro nove municipios,
pelo menos, pagam melhores saldrios aos professores do que a rede estadual — Angra
dos Reis, Campos, Petrépolis, Parati, Rio de Janeiro, Nova Friburgo, Arraial do Cabo,
Nova Iguagu e Duque de Caxias. Informou a mesma fonte, ainda, que na Cidade de
Séo Paulo, considerando-se a diferenga de cargahoraria, o Municipio remunera melhor
essa categoria do que o Estado. J&, em Juiz de Fora, a vantagem para os professores



da rede municipal ainda € maior e, em Porto Alegre, é surpreendente: um professor
de menor nivel e em inicio de carreira ganha quase cinco vezes o salario de seu
correspondente no Estado, pelo mesmo numero de horas trabalhadas (O Globo,
7/2/92, p.11).

Por-outro lado, as proprias caracteristicas institucionais dos municipios — seu menor
grau de burocratizagao, sua proximidade da clientela e do meio ambiente a serem
atendidos, seu menor porte organizacional, a pequena distancia existente entre os
seus centros de poder e as suas bases — facilitam a adogao de uma nova forma, mais
democratica e auto-realizadora, de planejamento, organizagao e divisdo de trabalho.
Facilitam, sobretudo, a participagdo ativa, na formulagao da proposta pedagdgica e na
gestao das instituicoes de ensino, dos profissionais da educagéo, contribuindo, assim,
néo so para reduzir o seu grau de alienagao no trabalho, como para aumentar o seu
controle sobre o processo de ensino-aprendizagem e seu resultados. Isso evi-
dentemente pode contribuir muito para a reversao do processo de proletarizagdo em
muitos de seus aspectos mais importantes.

Quanto aos possiveis beneficios de politicas de municipalizagdo do ensino, sao,
basicamente, os mesmos ja mencionados no item sobre descentralizagao, o que faz
com que nao nos detenhamos aqui em analisa-los. Vale a pena, no entanto, enfatizar
aqueles relacionados com a questao da democracia.

Acreditamos que a municipalizagdo do ensino de 12 grau possui grande potencial
democratizador, ja que esse nivel de governo:

+ & o0 que, desde a sua origem, se identifica com a questao da cidadania: no Brasil
Coldnia foi, inclusive, a Unica presencga concreta do Poder Publico nas cidades e
vilas;

+ possui menor escala de atuagdo (local) que os estados (regional) e a Unido
(nacional);

« costuma ser o responsavel pelos servigos publicos considerados de primeira
necessidade, ou seja, por aqueles que afetam o cotidiano da populagao e que, por
isso, séo justamente os que a motivam a se mobilizar, organizar e interagir com as
autoridades competentes no sentido de obté-los;

+ esta mais préximo e é mais acessivel ao cidadao comum;



@ menos burocratizado, possuindo uma estrutura organizacional de menor porte e
complexidade e que apresenta menor distancia entre a cupula e as bases das
instituicoes de ensino.

As caracteristicas institucionais acima conferem aos municipios condigoes que podem
contribuir para a democratizagéo politica (em termos da distribuicdo e da forma de
exercicio do poder) do sistema de ensino e de suas instituigoes, facilitando:

+ 0 conhecimento da realidade local e, portanto, a percepgao mais clara de neces-
sidades, expectativas e interesses dos diferentes grupos sociais, bem como de
limitagOes, recursos e oportunidades existentes no meio ambiente;

+ aarticulagao de interesses e a mediagio de conflitos;
+ aoperacionalizagao do planejamento, da gestao e do controle participativos;

+ o relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo, bem como entre estes
e a populagdo, propiciando a articulagdo da democracia representativa com a
participativa e a direta de base;

+ a transparéncia das decisoes e agdes, 0 controle social sobre elas, bem como
responsabilizagao politica (accountability).

Além de dispor de maior potencial democratizador sob o prisma politico, a histéria
recente do Pais demonstrou que o municipio foi o nivel de governo que, efetivamente,
mais avangou, nos Ultimos anos, nesse campo, uma vez que:

- continuou praticando o jogo democratico, mesmo durante o periodo autoritario: com
efeito, apenas as eleigdes para prefeitos das capitais, estancias hidrominerais e
municipios de seguranca nacional chegaram a ser suspensas, e, mesmo assim, na
fase mais dura do autoritarismo imposto pelo Golpe de 1964;

« continuou formando, testando e aprimorando suas liderangas na pratica desse jogo:
alias, o municipio tem sido considerado auténtica "escola de politica e de governo”
(Loyola, 1981);

+ vem desempenhando, principalmente a partir da década de 70, um papel relevante
na construgao de um novo conceito de cidadania, tornando-se um dos principais
(muitas vezes o principal e, até mesmo, o Unico) interlocutor, quando néo um
estimulador dos movimentos sociais. Foi no processo de interagao com 0s governos
locais que esses movimentos comegaram a se constituir como sujeitos coletivos



com potencial transformador. Além disso, é junto ao municipio que os brasileiros
estao conseguindo ver reconhecidos e concretizados, na pratica, os seus direitos
de cidadania;

- foi o primeiro a experimentar uma revisao das nossas estratégias de desen-
volvimento: a partir de meados de 70, muitos municipios brasileiros comegaram a
priorizar os servigos sociais (principaimente aqueles voitados para o atendimento
das necessidades basicas da populacao), a atengao as periferias urbanas e areas
rurais, o combate a miséria, os pequenos projetos descentralizados, em lugar das
obras faradnicas, e as tecnologias de baixo custo, que ndo agrediam o meio
ambiente, se baseavam nos recursos e na cultura locais e empregavam muita
méo-de-obra. Algumas experiéncias tornaram-se conhecidas até no plano interna-
cional, como a de Lages - SC;

+ tem sido o que mais pratica o planejamento, a gestao e o controle democraticos:
tornou-se comum, no Ambito dos governos locais, aincorporagéo da populagao nos
processos decisorios e na solugéo de problemas coletivos concretos. Ha décadas,
por exemplo, muitos prefeitos vém optando por elaborar os orgamentos anuais dos
respectivos municipios com participagéo popular. Tudo indica que essa tendéncia
ird se fortalecer com os instrumentos democraticos criados pela Constituicao
Federal de 1988, ja comentados anteriormente.

Alguns dos possiveis beneficios de uma politica de municipalizagéo do ensino dizem
respeito especificamente a aspectos educacionais. Vale ressaltar, principaimente, que
© municipio é a Unica esfera de governo que pode aportar a dimenséo local ao ensino
de 12 grau, viabilizando, como ja vimos, a implantagéo do modelo de escola unitéria,
que deve ter como ponto de partida a realidade e a cultura dos alunos.

Detalhando as vantagens potenciais da municipalizagdo do 12 grau em termos edu-
cativos, acreditamos enfatizarmos que ela pode criar condigdoes propicias para a
democratizagéo substantiva do ensino (desde (we 0 municipio seja encarado e tratado
como instancia politica), contribuindo para facilitar:

- aadequagdo da parte diversificada do curriculo as peculiaridades locais;

+ o respeito e a valorizagdo da cultura popular, sem transforma-la em "forma de
aprisionamento" das classes populares em sua condigao subalterna;

+ o reconhecimento das necessidades diversificadas de atendimento dos varios
segmentos da clientela-alvo, com a adogao das estratégias apropriadas a cada



situag@o (como, por exemplo, as referentes a localizagao das escolas, seu horario
de funcionamento, pessoal, instalagoes e equipamentos, etc.);

- aadogao de métodos e técnicas adequados a cada situagdo e tipo de clientela, mas
sempre ndo domesticadores, de forma a contribuir para a formagao de cidadaos
conscios de seus deveres e tanto preparados como motivados para exercé-los
efetivamente, através do estimulo a iniciativa, participagao, responsabilidade, auto-
nomia, reflexao, critica, criatividade e inovagao;

- aadequagéo da linguagem usada pela escola a clientela, evitando, assim, que ela
funcione como um instrumento de discriminagao, marginalizando os alunos ori-
undos das camadas populares, prejudicando seu desempenho nos estudos e
induzindo-os a evasao escolar,

+ a busca, experimentagao e validagcéo pratica de novas solugoes para os problemas
do ensino, uma vez que é geral o reconhecimento de que a centralizagao do poder
inibe, como regra, a criatividade e a inovagao. Experiéncias, como da Escola Tia
Ciata, pertencente a rede do Municipio do Rio de Janeiro e voltada para um
atendimento néo convencional a criangas carentes, inclusive meninos e meninas
de rua, dificimente poderiam ser criadas, subsistir e alcangar algum éxito nos
ambitos estadual e federal;

+ aintegragao intra e interdisciplinar do curriculo, tendo como eixo a realidade local,
o que é viabilizado pela proximidade e interagéo entre os centros de poder decisério
e normativo e os professores, alunos e comunidade;

+ asuperagao da dicotomia entre planejamento e execugao, entre o pensar e o agir
nas instituicbes de ensino. Essa dicotomia constitui um dos principais problemas da
Administrag&o Publica brasileira e tem acompanhado o grau de centralizagéo
decisdria existente: tanto maior é o segundo, quanto maior costuma ser a primeira.
Alias, a criagdo dos "especialistas em educagéo”, durante o periodo de ditadura
militar, concorreu para aumenta-la, reduzindo o professor a mero executor de
normas, ordens e instrugoes.

Reforgando as idéias enfatizadas acima, vale a pena refletir mais sobre a inser¢éo da
escola na comunidade, verdadeiro carro-chefe da proposta de municipalizag&o do
ensino em termos educacionais, recorrendo a trecho escrito por Teixeira na década
de 50, mas ainda muito atual:



“A escola, hoje, estda sendo concebida como uma comunidade integrada
dentro da comunidade maior da cidade, da vila, do povoado. A administragdo
local concorrera para tornar possivel essa integragio, passando a escola a ser
a institui¢ao fundamental da comunidade, servindo-a e dela se servindo para
avitalidade e riqueza dos seus processos educativos” (Teixeira, 1989, p.128).

E através dessa integragiio, facilitada pela municipalizagio, que a escola pode con-
tribuir efetivamente para a sobrevivéncia e o desenvolvimento da comunidade onde
se localiza, ajudando-a a preservar o seu patriménio cultural, resgatando e divuigando
a sua histdria, fortalecendo sua vocagéo produtiva, capacitando-a a melhor explorar
seus recursos naturais e oportunidades, contribuindo para que se integre ao restante
da sociedade e concretize seus direitos de cidadania.

“Caso o Municipio € a populagéo que nele vive, entes concretos € proximos
a escola, fossem convocados para uma participagio mais efetiva no esforgo
educacional, como titulares de direitos e deveres bem demarcados, muitas
das distorgdes que hoje afetam a qualidade do ensino de 12 grau poderiam ser
corrigidas. A escola estaria mais no meio, softeria a fiscalizagdo imediata
dos usudrios, teria que ajustar-se permanentemente aos reclamos e neces-
sidades locais, passatia, por conseqiiéncia, a ser mais auténtica, mais eficiente
€, também, mais democrdtica” (Souza, 1982, p.6).

Finalizando, queremos mais uma vez destacar que a municipalizagdo pode contribuir
para que o ensino publico se liberte de muitos problemas que o crescimento do porte,
a excessiva divisdo do trabalho e a burocratizagéo das instituigdes que o gerem e
ministram Ihe impingiram, ao longo do tempo:

”A educagio, por sua natureza, é processo que envolve grande autonomia de
seus participantes. Dai a delicadeza de sua organizagdo e administragdo.
Nenhum outro processo pode ser considerado mais resistente aos métodos
mecanizantes ¢ uniformizantes de certas tendéncias modernas de racio-
nalizagio do trabalho, na produgio econémica ou de servigos suscetiveis de
mecanizagéo.

" Ora, toda organizagao e administragéio, na medida em que cresce, tende a usar,
inevitavelmente, processos de mecanizagéo e uniformizagdo. Como isto ¢,
por assim dizer, incompativel com o processo educativo, quanto menor a .
unidade de servigos a administrar, tanto melhor serd a administragéo e tanto
mais se evitardo os males irremedidveis do processo de mecanizagio das
macro-organizagdes. Logo, a administragdo municipal das escolas, enquanto
nao pudermos estabelecer a distrital, constituitd a melhor unidade admi-

- nistrativa do sistema escolar brasileiro” (Teixeira, 1989, p.128) (grifos do
autor).
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O autor ndo se refere especificamente ao Brasil, mas a descentraliza¢gdo nos paises em desen-
volvimento, em geral.

A pesquisa foi realizada atravées da distribuicéao de questionarios aos prefeitos eleitos que partici-
param de seminarios patrocinados geraimente pelo Governo Federal, com o apoio dos govemos
estaduais e do IBAM.

O termo devolution é empregado neste caso porque se parte do fato de que essas funcoes pertenciam
originaimente as cidades, que eram, em muitos casos, verdadeiras cidades-estados. Assim, pas-
sa-las novamente para o campo de competéncias préprias dos governos locais constituia uma forma
de devolu¢do de uma prerrogativa que ja Ihes pertenceu historicamente (Lordello de Melio, s.d., p.2).
Em uma tradugéo livre, vamos chamar, a partir de agora, essa forma de descentralizacéo de
devolugdo, a falta de termo melhor.

A taxa de evasao imediata forece a percentagem de abandono da escola durante determinado

~ano, em relacdo & matricula inicial desse mesmo ano. Ja a de evaséo mediata mostra o percentual

dos que abandonam a escola de um ano e uma série para o ano e a série seguintes, em relacéo
a matricula inicial destes (ltimos (Brasil, MEC, 1985, p.57 e 59).

Os termos articulagao e integracio aqui tém, a nosso ver, um sentido peculiar: o de atrelamento do
ensino municipal ao estado e, através deste, ao Governo Federal, pela criagao de lagos de
dependéncia técnica e financeira.

Idem



4. A Municipalizacdo do Ensino Hoje

4.1. Introducao

Este capitulo possui dois objetivos centrais:

+ examinar como se tém comportado as politicas de municipalizagao do ensino de 12
grau empreendidas no Pais depois da normalizagao politica e do advento da
Constituicao de 1988;

+ mostrar o estado da arte da municipalizagao desse nivel de ensino no Pais.

Para a consecugao do primeiro objetivo, buscamos verificar, com base em experiéncias
concretas, se ocorreram ou nao as alteragdes exigidas pela perspectiva democratica
aqui proposta, nas politicas de municipalizagao do ensino de 12 grau; teria o quadro
descrito no capitulo anterior se modificado depois da "redemocratizacao” do Pais? Em
caso positivo, em que sentido (significado e conteudo da municipalizagao, estratégias
e instrumentos adotados, agdes concretas, etc.)?

Na impossibilidade de realizarmos um estudo profundo das varias politicas de mu-
nicipalizagao do ensinorecentemente implantadas no Pais, dadas as nossas limitages
de tempo e de recursos, optamos por realizar um Unico estudo de campo — o da
experiéncia do Estado do Rio de Janeiro, efetuando a analise de duas outras — as dos
Estados de Minas Gerais e Sdo Paulo — de forma superficial e somente através das
fontes documentais a que tivemos acesso. -

A intengao desse procedimento foi construir um pano de fundo para podermos situar
a politica de municipalizagéo do ensino do Rio de Janeiro em um contexto mais amplo
e dela extrairmos ligoes.

As informagdes que obtivemos sobre Minas Gerais foram bastante superficiais, re-
ferindo-se mais as bases em que foi proposta a municipalizagio do que aos resultados
de sua implantagdo. Quanto a Sdo Paulo, as informagdes encontradas foram mais
completas, mesmo porque nesse Estado a municipalizagao ja vem ocorrendo, e
merecendo a atengao de estudiosos, ha alguns anos.



Quanto ao estudo de campo da politica de municipalizagao do ensino de 12 grau do
Estado do Rio de Janeiro no Governo Moreira Franco (1987-1991), as questdes que
0 orientaram, como ja vimos anteriormente, foram as seguintes:

+ Que objetivos, significado e conteudo concretos adquiriu essa politica no seu
processo de formulagao e implementagéo? Foram eles democratizadores?

+ Houve discrepancia entre discurso e pratica, objetivos, diretrizes e estratégias
propostos e agoes realmente empreendidas?

- Como foi essa politica formulada e implementada? Que problemas principais
surgiram no processo e como foram enfrentados?

+ Que ligoes podem ser extraidas dessa experiéncia?

No que se refere ao segundo objetivo mencionado nesta Introdugao, buscamos mostrar
que a municipaliza¢ao do ensino de 12 grau € um processo gradual, mas progressivo
€, em nossa opinido, irreversivel, consideradas as tendéncias histéricas recentes do
Pais e as disposigdes da sua nova Constituigéo.

4.2. Politicas Recentes de Municipalizagcao do
Ensino

4.2.1. O conceito de politica

Como o termo politica pode ser interpretado de diferentes formas, convém que o
conceituemos. Meehan mostra que as duas acepgdes mais comuns desse termo séo
as de guia para orientar a agdo e conjunto de praticas concretas (Meehan, 1985,
p.291-2 e 294). Procuraremos aqui conciliar esses dois conceitos, encarando a politica
tanto como um instrumento normativo que visa dirigir a atuagao do Poder Publico,
quanto como uma série de agoes praticas voluntarias, cujo objetivo € inibir ou provocar
mudangas.

Essa abordagem néo se baseia na visdo da formulagéo e da implementagéo da politica
como etapas estanques, seqlenciais e dicotdmicas. Alids, consideramos a separagao
que usualmente se faz entre ambas como um mero recurso didatico, na medida em
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que pode facilitar a descrigao dos acontecimentos e a sua andlise. Na realidade, for-
mulagao e implementagio constituem um Unico processo, sujeito a constantes idas e
voltas ou reformulagdes, tanto em termos de decisao, quanto de agao.

4.2.2. Municipalizacao do ensino em Minas Gerais

O Programa Estadual de Municipalizagao do Ensino de Minas Gerais foi criado em 16
de outubro de 1987, pelo Decreto n® 27.452. Foram-lhe determinados como objetivos,
respeitada a autonomia dos municipios, o atendimento ao principio constitucional da
responsabilidade pelo financiamento da educacgéao atribuida a cada nivel de governo;
a garantia de acesso universal e igualitario & educacgao; o estabelecimento, no nivel
central, de suas diretrizes, bem como o exercicio de sua coordenacgao e controle; e a
autonomia administrativa da sua execugao (incisos I, |l e lll do art. 32).

O Decreto determinou que a fixagéo das diretrizes para a implantagdo e execugdo do
Programa caberia ao Governo do Estado e que sua coordenagéo interinstitucional,
bem como o planejamento, o controle e a fiscalizagao da agédo educacional, ficaria a
cargo da Secretaria de Estado de Educacgao (art. 42, caput e §§ 12 e 29).

No cumprimento do papel que lhe foi reservado no Decreto n? 27.452/87, o Estado
deveria:

+ estabelecer a politica educacional e os programas basicos de ensino;
+ controlar e fiscalizar a agao pedagogico-administrativa municipalizada;
- fixar as bases do convénio a ser celebrado com os municipios;

+ definir critérios de admissdo e remuneragdo do pessoal do magistério (art. 52 e
respectivos incisos).

Foram estabelecidos como pré-requisitos para a participagdo dos municipios no
Programa:

+ aexisténcia de conselho municipal de educagao ou similar;
+ aexisténcia de plano de aplicagédo dos recursos na area de educagao;

- a aplicagdo de 5% (cinco por cento), no minimo, do Fundo de Participagéo dos
Municipios — FPM na area de educagéo;

SIBLIOTECA
SWEBACAO GETULIO VARGAS
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- aefetivadestinagdo a educagao do percentual minimo da receita municipal, previsto
na Constituigao Federal;

- aobservancia das normas e orientagdes do Estado sobre educagdo, bem como do
plano de cargos e salarios do pessoal do magistério (caputdo art. 62 e respectivos
incisos),

A duragéo inicial dos convénios de municipalizagédo foi estabelecida em dois anos,
podendo ser prorrogada. Segundo o Decreto, esse convénio poderia ser denunciado
por qualquer das partes, desde que preservados os direitos do pessoal e a continuidade
dos estudos dos escolares envolvidos (art. 82). Contudo, nao foi esclarecido como essa
preservagao se concretizaria.

A andlise do Decreto revela, em primeiro lugar, que os governos locais foram relegados
a um papel passivo na definicdo dos rumos e estratégias operacionais do Programa.
Além disso, deixa clara a natureza meramente desconcentradora da municipalizagao
do ensino pretendida para Minas Gerais, caracterizada por uma total centralizagdo das
diretrizes, normas e decisdes de carater politico, pedagégico e administrativo e pela
descentralizacdo da execugéo de agdes.

O documento preliminar que expds os fundamentos da municipalizagdo do ensino nada
esclareceu sobre o seu proprio processo de elaboragdo. Caracterizou-a, porém, como
a transferéncia gradual, do Estado para os municipios, dos encargos relativos a
educagao, tendo como prioridades o ensino pré-escolar e o de 12 grau. Essa trans-
feréncia, segundo ele, deveria se orientar pelos seguintes aspectos:

+ a ndo extingdo da responsabilidade do Estado em relagdo aos servigos trans-
feridos: esta esfera apenas reduziria sua participagéo na execugao para amplia-la
na area de cooperagéo técnica, sob a forma de assessoramento e avaliagdo das
agoes descentralizadas, visando a garantia da unidade pedagdgica e da qualidade
do ensino;

+ aadogéo do gradualismo como estratégia de implementagéo do Programa, fazendo
com que o municipio so assumisse encargos na medida de sua capacidade para
executa-los adequadamente. O preparo dos governos locais para a municipalizagao
deveria se realizar através da ampliagdo de sua competéncia politica e técnica, a
partir da obtengao de recursos financeiros através da melhor exploragao e alocagao
de seus tributos proprios ou da transferéncia, pelo Estado, dos recursos humanos,
materiais e financeiros correspondentes as agoes municipalizadas;
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+ aampliagéo, pelo municipio, das atribuigdes relativas a planejamento, execugéo e
avaliagéo do ensino publico, através de sua maior participagéo nesses processos
(Minas Gerais, 1988, p.3-4), proposta contraditéria ao disposto no Decreto n?
27.452/87.

Como razbes para a municipalizagdo do ensino foram apontadas:

+ as de ordem politica, destacando-se aquelas relacionadas com a participagao dos
cidadaos na construgéo do projeto politico de formagao das novas geragdes através
do seu envolvimento nos processos de formulagio das politicas e na tomada de
decisbes. Previam-se os seguintes resultados positivos dessa participagao: o
estimulo ao desenvolvimento do potencial criativo da populagdo na busca dos
proprios caminhos; a valorizagéo das peculiaridades da regido e da localidade na
identificagdo de solugdes para os problemas; a ampliagdo dos espagos de in-
fluéncia da populagéo; a vitalizagio da sociedade e o estimulo & sua organizagao;
a neutralizagdo do poder discricionario dos dirigentes; o resgate do papel de
lideranga dos profissionais da educagéo;

+ as pedagdgicas, ligadas as possibilidades de melhor atendimento a populagéo
escolarizavel e de aprendizagem politica da populagdo em geral. Entre as razoes
pedagdgicas foram destacadas: a adequagéo dos curriculos a vivéncia cotidiana e
a realidade cuitural e socioecondmica local; a facilidade de comunicagéo e inter-
cambio entre as escolas; a possibilidade de melhoria das condigdes ambientais e
do equipamento didatico da escola, através do melhor aproveitamento dos recursos
disponiveis; o estimulo aformagéo, atualizacéo e aperfeicoamento dos professores,
através de uma carreira que os fixasse em um lugar; o melhor aproveita}fnento das
agéncias da propria regido para a formagéo e reciclagem do pessoal do ensino; a
oportunidade de montagem de sistemas de acompanhamento e avaliagao do ensino
ministrado;

- as de ordem administrativa, tendo sido enfatizadas as ligadas ao uso racional dos
recursos disponiveis, ao término do paralelismo de agbes e a possibilidade de
concentragao de esforgos em prioridades solidariamente definidas; a possibilidade
de influenciar reformas tributarias favoraveis aos governos locais; ao estimuio a
modernizagao das formas de tributagao e arrecadagao utilizadas pelos municipios;
ao fortalecimento das decisoes administrativas locais; ao fortalecimento dos érgaos
municipais de educagao; a presteza na solugdo de problemas; a maior clareza na
identificagao de necessidades; a possibilidade de adequagdo das construgoes
escolares a realidade local; a possibilidade de acompanhamento préximo do



103

funcionamento das escolas; ao aprimoramento das condi¢gdes do municipio para
subsidiar planos estaduais e federais de educagao (Minas Gerais, 1988, p.4-8 ).

Como principios que deveriam ser observados no processo de municipalizagao foram
citados os seguintes:

o respeito a autonomia municipal, traduzido pela decisao de que o ingresso dos
governos locais no Programa nao seria imposto e sim voluntario;

a integragao harmoniosa dos orgaos responsaveis pela gestao técnica, admi-
nistrativa e financeira do Estado, que delegariam competéncia aos municipios e
buscariam assegurar a estes as condigdes para o seu bom exercicio;

o dialogo na defini¢do e avaliagdo dos objetivos e estratégias entre os dois niveis
de governo;

aparticipagdo de todos os segmentos sociais na educagao publica (familias, érgaos
governamentais, associagoes de classe, empresas, etc.);

o gradualismo, atraves do qual se procuraria respeitar a diversidade existente entre
0s municipios, fazendo com que cada um ingressasse e participasse da muni-
cipalizagdo de acordo com suas possibilidades concretas;

o tratamento diferenciado, que deveria se consubstanciar sob aforma de um projeto
de implantagao especifico para cada municipio, elaborado com a participagio da
comunidade local. Admitiam-se diferengas nas atribuicoes assumidas em cada
caso (rede fisica, pessoal, material didatico, supervisio pedagogica, administra¢ao
escolar, etc.), podendo o processo comegar por escolas recém-criadas ou por outras
pertencentes a rede ja instalada ou, ainda, por determinada area territorial;

a unidade do ensino: para evitar que a descentralizagao significasse um es-
facelamento do processo pedagodgico do Estado, a gestao local deveria reger-se
pelas normas e orientagoes estaduais e federais nesse campo;

a busca da competéncia, através da preocupagdo com a capacitagao das ins-
tituicoes e do pessoal envolvidos;

aqualidade, consubstanciada no esforgo de nao sé manter, como elevar os padroes
do ensino, aproveitando-se ao maximo a capacidade instalada e buscando as
melhores condigoes de trabalho para os professores e aprendizagem para os
alunos;
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+ a responsabilidade, expressa pela consciéncia do Estado do que exatamente
representaria a delegagao de atribuigoes (Minas Gerais, 1988, p.9-12).

Através do documento ja citado, o Estado prometia concentrar esforgos para:

+ uma negociagao justa dos recursos a serem gerenciados no nivel local, levando em
contao grau de caréncia e a capacidade multiplicadora demonstrada pelo municipio;

- a simplificagdo dos procedimentos de repasses financeiros e de alocagio de
recursos materiais;

- avalorizagdo e seguranga funcional do pessoal do magistério estadual envolvido
No processo;

+ 0 assessoramento eficiente de todas as etapas de desenvolvimento dos projetos
municipais;

- 0 envolvimento dos drgéos e sistemas de supervisao e inspegao escolar, a fim de
possibilitar o acompanhamento do Programa e sua avaliagao constante;

+ a organizagao de um sistema de informagdes para possibilitar o conhecimento
atualizado da realidade educacional;

+ o tratamento dessas informagdes e o seu uso como suporte de agoes corretivas
(Minas Gerais, 1988, p.12-3).

Foram previstas como responsabilidades dos municipios:

- a andlise criteriosa de sua realidade educacional e das aspiragdes da respectiva
populagao nesse campo;

- a organizagao de 6rgaos colegiados (conselho municipal de educagdo ou con-
génere) para garantir a representatividade da participagao da populagao no plane-
jamento educacional;

- a formulagao de projetos exequiveis que visassem prioritariamente os objetivos
basicos da municipalizagéo do ensino;

- & garantia ao pessoal do magistério de uma carreira estruturada e de uma remu-
neragao digna,;

- aelaboragao de planos de aplicagao de recursos;
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+ amodernizagao de seus sistemas de tributagao e arrecadacio;
+ aescolha adequada e a reserva de terrenos proprios para a construgao de escolas;
+ areforma e o aperfeicoamento do 6rgao executivo da educagao municipal;

+ a abertura de canais de comunicagao entre os dirigentes do ensino, a sociedade
civil e a comunidade escolar (Minas Gerais, 1988, p.13-4).

O documento concluiu destacando a necessidade de adoga@o de procedimentos de
avaliagao que, ao lado de metodologias de analise e interpretacio de dados, levassem
em conta o julgamento das pessoas diretamente envolvidas no Programa (Minas
Gerais, 1988, p.14).

Existe, em nossa opinido, um evidente descompasso entre o Decreto n2 27.452/87 e
0 documento sobre os fundamentos do Programa, em termos de discurso (autoritario
x democratico), da concepgao de municipio (instancia politica x instancia adminis-
trativa) e do papel reservado a ele no processo (passivo x ativo). Notamos, inclusive,
aclara preocupagao do segundo em erigir, como principios da municipalizag¢ao, alguns
dos procedimentos recomendados na literatura técnica sobre o assunto, que, em
alguns casos, contrariam o espirito do referido Decreto ou a sua propria letra. Isso
levanta a duvida sobre se representavam realmente intengoes governamentais; além
do mais, esse désoompasso pode ser indicio de visoes diferentes sobre a questao da
municipalizagao entre a cupula politica e a equipe técnica envolvida. Essa dis-
crepancia nao prenuncia bons resultados: no minimo o divércio entre discurso e
praticas, tdo comum nas politicas publicas brasileiras.

O mais grave, porém, nessa contradi¢do é o fato de algumas das expectativas positivas
de mudanga, utilizadas para justificar a municipalizagcdo, serem incompativeis com a
natureza meramente desconcentradora da medida, tal como definida no referido
Decreto. Esvaziando de poder discricionario o municipio, o processo de descen-
tralizagéo nao teria condigdes de contribuir para grande parte dos avangos esperados,
principalmente nos campos politico e pedagdgico, o que poderia desmoralizar a propria
idéia da descentralizagéo.

Como ja dissemos, nao obtivemos informagdes sobre os resultados da implantagéo
desse Programa, mas Brooke, em artigo sobre o assunto chamou a atengéo para
alguns de seus aspectos basicos, que nos parecem interessantes. O primeiro deles foi
a énfase na busca de ganhos de eficiéncia.
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Analisando os argumentos utilizados para justificar a proposta, o autor concluiu que a
decisdo fundamentou-se, principalmente, na vontade de reduzir o tamanho da maior
e mais dispendiosa das secretarias de estado. No que se refere ao magistério,
encarou-a como uma estratégia para neutralizar a sua forca e, pelo menos a medio
prazo, reduzir o impacto de seus salarios na folha de pagamento do Governo Estadual
(Brooke, 1988, p.22-3).

Brooke destacou, ainda, a preocupacgéo do Governo Estadual com a eficiéncia, aliada
a eficacia, expressa na intengéo de usar a proximidade entre prestador e usuario do
servigo para facilitar o controle democratico das decisoes e agoes pela populagao local
(Brooke, 1988, p.23).

Quanto aos dirigentes locais de educagéo, Brooke atribuiu a adesao de muitos a tese
da municipalizagdo a ambiglidades e problemas gerados pela existéncia de duas
redes paralelas de ensino, bem como & possibilidade de melhorar certos aspectos do
atendimento a populagado, como os relativos a merenda escolar (Brooke, 1988, p.23).

O autor chamou a atencgéo, também, para os ganhos politicos nao explicitados, mas
possivelmente esperados peio Governo do Estado, afirmando ser provavel que este
encarasse a municipalizagdo do ensino como meio de garantir a continuada cola-
boragéo das prefeituras nos projetos maiores do Estado (Brooke, 1988, p.23-4).

Examinando os argumentos contrarios & municipalizagéo, o autor mencionou que a
equacgao entre descentralizagio e democratizagio é questionavel, nada garantindo
que os ganhos de eficiéncia do Estado se converteriam, realmente, em investimentos
maiores no nivel das escolas e que o tratamento da questao do curriculo foi ambiguo,
ressaltando a tendéncia atual de se rejeitar os localismos. Brooke deu especial
importancia a critica ievantada pelo Sindicato dos Trabalhadores do Ensino do Estado
quanto a relagao de dependéncia que criaria entre Estado e municipios (Brooke, 1988,
p.23-4).

Segundo o autor, a reagao do magistério estadual a proposta de municipalizagao foi,
em termos gerais, fortemente contraria. Diante dessa resisténcia e dos argumentos
contrarios & medida, concluiu que o Programa so teria condigoes de éxito se fruto de
amplo processo de negociacio e entendimento entre as partes envolvidas; ambos, no
entanto, estavam, em sua opinido, sendo prejudicados por vazios de informagéo e
indefinicoes da politica estadual. Entre esses vazios destacou o nao dimensionamento
claro e adequado da questéo financeira, advertindo para o risco de aumento das
desigualdades intermunicipais se o repasse de recursos se realizasse com base na
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ordem de ingresso no Programa e nas pretensdes de cada municipio (Brooke, 1988,
p.25-6).

Brooke apontou como garantias necessarias ao éxito do Programa:

+ acriagdo e manutengao de um quadro Unico para o magistério estadual e muni-
cipal;“)

+ a preservagao do direito de acesso ao ensino publico gratuito, devendo a muni-
cipalizagao ser conveniada para se evitar a intervencao de interesses particula-
res(z). ou seja, a privatizagao do ensino;

+ adefinigdo clara e transparente das bases de calculos para os convénios previstos
entre Estado e municipios;

- a definigao clara das responsabilidades do Estado no que diz respeito ao desen-
volvimento de curriculos minimos e a supervisdao das atividades pedagogicas
(Brooke, 1987, p.27).

Concluindo, o autor recomendou a realizagdo de um pacto entre Estado e municipio,
a partir da nova Constituicdo e da pretendida descentralizagdo da administragao
educacional. O primeiro passo paraisso seria a elaboragao de um plano estadual para
a area, definindo as atribuigdes desse nivel de governo e recompondo o equilibrio na
divisdo das competéncias governamentais (Brooke, 1987, p. 28).

4.2.3.Municipalizacao do ensino em Sao Paulo

Na década de 70, o Estado de Séo Paulo deu inicio a um processo de municipalizagéo
do ensino que acabou colocando-o em uma situagdo muito peculiar no contexto
nacional, pois mesmo seus municipios mais desenvolvidos e ricos ainda nao possuem
uma atuagao muito relevante no 12 grau:

"Para dar cumprimento a Lei n? 5.692/71, a Secretatia de Estado, com base
no diagnostico da situagdo educacional, optou pela municipalizagdo do
ensino pré-escolar em fungdo do pressuposto de que, gradativamente, os
municipios teriam de ampliar o atendimento a faixa etdria de quatro a seis
anos. Manteve a administragdo centralizada no ensino de primeiro grau. A
rede municipal participa com 10% e a particular com 12%"” (Maia, 1990,
p.33).
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Quanto ao ensino pré-escolar, objeto da municipalizagdo, a atuagdo dos governos
locais se expandiu muito, crescendo entre 1971 e 1987 de 35,8% para 60,8%, enquanto
a do Estado caia de 34,8% para 12,3% (Maia, 1990, p.37). Apesar disso, o grau de
cobertura a populagdo desse servico continuou insuficiente, em face das neces-
sidades.

Ja nos anos 80, o Governo Franco Montoro iniciou a municipalizagdo da merenda
escolar. Tudo comegou com uma experiéncia-piloto em 118 municipios em 1983,
chegando dois anos depois a alcancar praticamente todos os existentes no Estado
(Fonseca, 1988, p.112).

Durante todo o Governo Montoro a experiéncia com a merenda escolar foi percebida
como exitosa nos meios municipalistas, pois permitiu a adequagao do cardapio aos
habitos das populagdes locais, a oferta de uma maior variedade de alimentos e
produtos naturais, a reducéo dos custos do servico, a geragdo de empregos e o
estimulo a populagéo local, aiém de ter levado muitas prefeituras a desenvolver
programas de alimentagao, investindo na instalagao de vacas mecanicas, cozinhas-
piloto, padarias, hortas comunitarias, apicultura, avicultura, piscicultura, criagdo de
outros pequenos animais, etc. (Fonseca, 1988, p.112-3).

A questédo da municipalizagdo voltou & agenda politica no Governo Quércia; de inicio,
ao que parece, de forma muito afoita e depois, mais cautelosa, em face das reagoes
contrarias, principalmente da campanha realizada pela Associagio dos Profissionais
do Ensino Oficial do Estado de Sao Paulo (Apeoesp).

Queércia admitiu as seguintes possibilidades para a municipalizagdo: a merenda
escolar; as construgdes escolares; o ensino pré-escolar; a contratacao de funcionarios
para as escolas estaduais e, parciaimente, o ensino rural. Os convénios Estado-
prefeituras foram o instrumento basico para a operacionalizagdo da medida; através
deles o primeiro transferia a responsabilidade pelo encargo ou servigo as segundas,
comprometendo-se, em troca, a realizar o repasse de recursos financeiros (Arelaro,
1989, p.74).

Os resultados concretos desse processo de municipalizagao, segundo Arelaro, dei-
xaram muito a desejar. No que se refere 8 merenda escolar, a autora destaca a
insatisfagdo dos prefeitos, independentemente de suas vinculagdes partidarias, com
os atrasos nos repasses, bem como com o custo per capita previsto nos convénios,
muito abaixo do real e ndo atualizado periodicamente de forma proporcional ainflagao.
De acordo com a autora, em 1987, os 320 municipios entdo conveniados tiveram que
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arcar sozinhos, até o més de agosto, com todas as despesas com a merenda escolar,
sendo depois ressarcidos exclusivamente com base no custo per capita conveniado,
sem qualquer compensagao pelo atraso ou corregéo (Arelaro,1989, p.74).

Quanto a municipalizagdo das construgcdes, a mesma autora afirma que nio chegou
a se concretizar plenamente até 1989, pois nenhum novo convénio foi feito com
recursos de 1987 e 1988, ja que as obras em andamento foram iniciadas no Governo
Montoro, ainda sob a responsabilidade da Companhia Estadual de Construgbes
Escolares (Conesp) (Arelaro, 1989, p.74-5). Entretanto, posteriormente, parece essa
dimensao conseguir se firmar, como veremos mais adiante.

O pior, para Arelaro, no entanto, ocorreu com a municipalizagdo do ensino pro-
priamente dito:

“Com relagdo ao ensino rural, de forma abrupta e sem discussdes com
professores e/ou Prefeituras envolvidas, a Secretaria de Educagao, no inicio
de 1988, resolveu que este ensino devetia ser municipalizado imediatamente,
alegando que as Prefeituras municipais ‘tém uma sensibilidade maiot para
este ensino’. Os professores reclamaram, com protesto em caravanas a
Secretatia de Educago, junto com os prefeitos, o que obrigou 0 Governo do
Estado a reconsiderar sua decisdo. A municipalizagdo do ensino pré-escolar
deu-se, a partir de 1988, de forma ‘acirrada’, sem se discutir e avaliar a
situagdo de cada municipio em particulat, no sentido de ter condigdes de locais
e infra-estrutura para incorporat os alunos. Extinguiram-se muitas classes de
pré-escola que funcionavam nas escolas estaduais, reduzindo-as substan-
cialmente” (Arelaro, 1989, p.75).

Quanto a politica de contratagéo de pessoal administrativo pelos municipios, a mesma
autora, além de acusa-la de clientelista, afirma ter sido implantada em época de muitas
pressoes politicas e, por isso, bastante desfavoravel — um ano de elei¢des municipais.
Denuncia, ainda, a situagdo de marginalidade a que relegou os profissionais con-
tratados:

“Parte dos municipios ja declarou nio pretender estabelecer nem incorporar
estes funciondrios na sua carreira municipal, mantendo-se como uma espécie
de ‘precdrios’ municipais, enquanto dure o Convénio ou o interesse eleitoral,
constituindo-se por isso mesmo mao-de-obra mais batata e ‘descartavel’.
Mesmo os professores contratados para dar aulas na zona rural temem esta
municipalizagdo de fungSes sem o estabelecimento de uma catreira con-
comitante, pois também podetdo set, amanhi, descaracterizados de sua
fungdo docente, caso sejam considerados ‘onerosos’ aos cofres municipais
...” (Arelaro, 1989, p.75-6).
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Se tomarmos como procedentes as criticas feitas por Arelaro, o Programa de Muni-
cipalizagao do Ensino de Sdo Paulo ndo parece ter observado os préprios principios
definidos na sua Exposi¢cdo de Motivos, elaborada pela Secretaria de Estado de
Educagao, que busca caracteriza-lo como essencialmente democratico e demo-
cratizador. Entre esses principios destacamos: a colaboragao reciproca e a soli-
dariedade entre Estado, municipio e comunidade; a livre adesao dos governos locais;
o gradualismo na implantagao; a busca da melhoria da qualidade do ensino, do
fortalecimento e aprimoramento da escola publica, da sua revitalizagdo como centro
cultural da comunidade e da ampliagéo da autonomia das escolas, principalmente no
que se refere a organizagdo de suas atividades e ao trabalho de seus docentes; a
garantia dos direitos e conquistas dos professores e especialistas em educagao,
especialmente através da manutencéo de suas relagoes funcionais e empregaticias
com o Estado, mesmo no caso de novas admissoes; a ampliagdo dos espagos de
participagdo da comunidade nas questdes relativas a educagao; o didlogo, sem
preconceitos, com todos os setores envolvidos no processo de municipalizagao; a
flexibilidade e diversidade de solugbes (Sao Paulo, s.d., p.7-12).

Se a percepgdo de Arelaro sobre os resultados do processo de municipalizagdo
recentemente empreendido em Sao Paulo é valida, houve um claro descompasso entre
o discurso oficial e a pratica, entre as intengdes manifestas na Exposigao de Motivos
e as agoes realmente empreendidas, ja que:

+ 0 municipio nao foi encarado como instancia politica, nem teve sua autonomia
reconhecida e levada efetivamente em conta;

+ o processo de formulagao e implantagao do programa foi autoritario;

- a preocupagao formal com objetivos democratizadores, tais como os relativos ao
aprimoramento da escola publica e a sua revitalizagdo como centro cultural da
comunidade, nao foi acompanhada por medidas que permitissem a sua efetiva
concretizagio; alias, pelo contrario, as agdes pareceram desmentir a prioridade da
democratizag¢ao do ensino contida no discurso;

+ emboraamunicipalizagao tenha sido caracterizada, no discurso, como um processo
diferenciado e gradualista, na pratica ela foi concretizada de forma abrupta e sem
levar em conta as condi¢gdes dos municipios, além de percebida e tratada como
fendmeno temporario (enquanto durar o convénio).

No seminario de avaliagéo do processo de municipalizagéo, realizado em 1990 sob o
patrocinio de 6rgdos do Governo do Estado (Fundagdo Faria Lima — Cepam — e
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Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho) e com a presenca de agentes
de educacdo das regides sob jurisdicdo das delegacias de ensino de Casabranca e
Séo Jodo da Boa Vista, foram identificados e discutidos erros e acertos do Programa.
Na oportunidade foi criticada a busca de uma politica tnica:

"E preciso estabelecer um processo democratico, onde cada municipio vai se
posicionando, diante de suas possibilidades, dentro de suas reais condigées”
(Falan® 1, apud Mendes, 1991, p.5).

Por outrolado, ressaltou-se o nivel de adesdo ac Programa, o éxito da descentralizagao
das construgoes escolares e a mudanga de atitude das autoridades locais:

" Acho que, passado este primeiro momento, o que encontramos hoje é que ja
existem cerca de 340 municipios que aderiram a este programa de mu-
nicipalizagao do ensino, ou seja, quase 65% dos municipios de Sao Paulo. O
programa, do ponto de vista do atendimento das necessidades de reparagio
dos prédios escolares, de construgdo de novas unidades, de adequagio de
alguns prédios e de ampliagdo de outros, vai indo bem. Estas intervengdes
tém sido feitas num prazo mais curto do que as intervengdes diretas feitas
pela Secretaria, num custo mais barato e, sobretudo, o que ji temos de mais
importante € o fato de a educagdo fundamental passar a ser uma preocupagdo
dos municipios (Falan® 2, apud Mendes, 1991, p.8).

A Secretaria Estadual de Educagao foi identificada como o foco principal de resisténcia
as mudancas:

“A Secretaria de Educagao tem sido, ao longo do tempo, muito resistente as
transformagdes e as mudangas. No intetrior da propria Secretaria, nos en-
contramos uma grande quantidade de posicionamentos contrdrios a qualquer
transformagéio desta situagdo. (...) A Sectetaria de Educagdo tem uma ten-
déncia a centralizagdo, o Gabinete do Secretdrio ¢ o centro” (Fala n® 2, apud
Mendes, 1991, p.8).

Foi criticada, ainda, a resisténcia do magistério ao processo de municipalizagéo:

“Quando sio colocadas resisténcias as mudangas, ndo se pensa na questdo
educacional propriamente dita. A resisténcia diz respeito muito mais ao
existente corporativismo do magistério. Os professores quando debatem a
escola piblica nido se colocam, quase se isentam do estado lastimdvel em que
se encontra a educagdo. Certo € que o saldrio € importante, mas € dificil hoje
encontrarmos a discussio efetiva da educagio” (Fala n® 2, apud Mendes,
1991, p.9).
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Também se criticou no seminario a auséncia de um projeto de sociedade e de nagéo,
dentro do qual a municipalizacéo pudesse ser contextualizada, o tratamento desta
como assunto exclusivo de professores e educadores, a exclusdo da sociedade do
processo € a falta de discussao sobre algumas questoes fundamentais como a da

qualificag@o, a da grade curricular e a dos recursos (Fala n2 7, apud Mendes, 1991,
p.13).

Em sua andlise final dos resultados do seminario, Mendes concluiu que a muni-
cipalizagéo destacou-se mais como intengéo programatica do que pela exequibilidade.
Para ele essa politica ndo teve aforga transformadora esperada porque "a sustentagao
ideolégica das lutas educacionais levadas dentro da prépria categoria recoloca o
mesmo trago de manipulagao de interesses individuais presentes no Estado” (Mendes,
1991, p.14). Apesar disso, reconheceu que o processo de municipalizagdo minorou
problemas organizacionais, contudo sem praticar reformas nas estruturas, ja que a
politica educacional desviou-se de seus problemas especificos para adquirir tragos
assistencialistas, enfatizando merenda, transporte e assisténcia médica e odontoldgica
(Mendes, 1991, p.16-7).

O autor identificou, ainda, alguns avangos de ordem politica, obtidos através do
processo de municipalizagao:

“Se o jogo de interesses nao foi desmontado nas relagées com o Estado,
contudo o processo de municipalizagdo da educagao tem feito avangar o
didlogo entre as varias forgas politicas e a administragdo. Através desse
didlogo, podera ficar mais claro que é dever do Estado fornecer educagao para
todos, assim como ¢ direito dos cidadios exigi-la” (Mendes, 1991, p.18).

Concluindo sua avaliagao, Mendes afirmou:

”Até o presente momento, pelos dados que dispomos através do Semindrio,
0 que se vem observando no processo de municipalizagao da educagao € que
o interesse social continuou sendo uma representagio ideologica, pois as
forgas presentes na drea de educagdo continuam atuando por paradoxos”
(Mendes, 1991, p.18).

A Revista Dirigente Municipal, em recente artigo sobre a municipalizagédo do ensino no
Pais, enfatiza os resultados da politica nesse sentido desenvolvida pelo Estado de Sao
Paulo, mostrando que os secretarios municipais de educagédo perdem grande parte de
seu tempo as voltas com a liberagé@o de recursos a titulo de reembolso de despesas
ja efetuadas que devem ser cobertas por transferéncias estaduais, bem como plei-
teando a atualizagao de valores defasados previstos nos convénios com o Estado.
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Referindo-se ao Programa de Municipalizagéo de Ensino implantado no mencionado
Estado, afirma:

“Implantado ha cerca de ttés anos no Estado de Sao Paulo, o Programa de
Municipalizagio do Ensino ndo conseguiu avangar para além do repasse de
verbas, administradas pelo municipio, para a construgio, reforma e ampliagao
das escolas. Embora haja consenso entre prefeitos e Secretdrios de Educagao
sobre as vantagens de uma administragao descentralizada, 0 Governo estadual
ainda nio conseguiu elaborar nenhuma proposta que dé garantias aos mu-
nicipios para que venham a assumir maiores responsabilidades com a edu-
cacao.(...)

Dos 341 municipios que integram o Programa de Municipaliza¢ao do Ensino,
no ultimo repasse de verbas efetuado pelo governo estadual - em dezembro
do ano passado - para a construgio, reforma e ampliagao de escolas, foram
atendidos 115. Parte da verba total de Cr$ 7 bilhGes chegou aos municipios
como reembolso de quantias ja gastas, pois muitas obras ja haviam sido
iniciadas, tendo em vista o planejamento de sua conclusio para o inicio deste
ano letivo” (Bueno, 1992, p.27).

O mesmo artigo reproduz declaragdo muito ilustrativa do descontentamento das
autoridades locais, feita pela Secretaria Municipal de Educagdo da Prefeitura de
Ourinhos (SP), Proft Adelheida Chiaradia:

“... a transferéncia para os municipios da competéncia de administrar as
escolas da rede estadual s6 pode dar certo se forem assegurados os repasses
de verbas suficientes e a unidade pedagdgica na qualidade de ensino” (Chia-
radia apud Bueno, 1992, p.26).

4.2.4. Politica de municipalizacao do ensino de 1°
grau do Governo Moreira Franco (1987-1991)

4.2.4.1. A formulagao da politica estadual de municipalizagcao
do ensino

Em 1983 iniciou-se, no Estado do Rio de Janeiro, um movimento de secretarios
municipais de educagao em defesa da municipalizagéo do ensino de 12 grau. A partir
do ano seguinte, nas reunioes do Férum dos Secretarios Municipais de Educagao do
Estado, essa tese tornou-se o centro das atengoes e dos debates, ganhando apoio
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quase geral, embora nao se chegasse a um consenso sobre a forma mediante a qual
se deveria concretizar a medida.

Convém ressalitar que a grande aceitagio da tese da municipalizagdo do ensino de 12
grau deveu-se tanto as dificuldades que a rede escolar do Estado enfrentava para o
atendimento & populagéo residente fora dos centros urbanos, como a conflitos que
freqUentemente ocorriam entre os 6rgéos locais da Secretaria de Estado de Educagao
(SEE) - os Nucleos de Educagdo Comunitaria (NECs), cujos gerentes eram no-
meados por indicagao de liderangas politicas regionais que apoiavam o Governador —
e os prefeitos.

Nessa época podiam ser identificadas, no &mbito do Férum, pelo menos duas correntes
de opinido quanto a questédo da municipalizagdo do ensino: a primeira pregava uma
estratégia de longo prazo e a segunda outra mais imediatista.

A primeira corrente era defendida por um grupo pequeno mas muito atuante de
secretarios, que encarava a municipalizagdo como um processo complexo, que, para
lograr bons resultados, necessitava ser lento, gradual, progressivo e diferenciado,
respeitando o nivel de capacidade de cada municipio. Nessa linha de pensamento, a
transferéncia de escolas do Estado para os governos locais s6 deveria ser cogitada
como uma das Ultimas etapas. Para o grupo, antes de se tentar concretiza-la,
impunha-se, como prioridade, a coordenagao e racionalizagao de esforgos e recursos
entre as duas esferas de governo. Por isso, preconizava, inicialmente, 0 mapeamento
conjunto de necessidades, problemas e recursos existentes em cada localidade e a
adogao de um modelo integrado de planejamento e gestdao das redes estadual e
municipais.

A outra corrente, defendida por um grupo maior de secretérios, desejava a trans-
feréncia imediata aos governos municipais de encargos e servigos de ensino de 12
grau, principalmente da gestéo de algumas escolas que estavam funcionando mal sob
a responsabilidade do Estado ou desativadas. Sua preocupagdo era, através do
processo de municipalizagéo, captar recursos financeiros junto ao Estado e, assim,
poder marcar o final de sua administragdo com realizagoes de peso. Havia nesse
grupo a convicgéo de que as prefeituras eram mais ageis e eficientes do que o Estado
na solugéo dos problemas das escolas.

O ano de 1986 foi especialmente rico em debates entre essas duas correntes, mas as
divergéncias ndo lograram ser superadas. Apesar disso, antes da posse do Go-
vernador eleito Moreira Franco, uma comissao de secretarios participantes do Férum
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0 procurou para discutir os principais problemas da rede estadual de ensino de 12 grau
e reivindicar a municipalizagao, sem se comprometer com os caminhos a serem
seguidos, mas pleiteando uma participagao ativa em sua definicao.

Em margo de 1987, Moreira Franco tomou posse e deparou-se com um quadro muito
dificil na area de educagéo: o magistério estadual agitado, reivindicando melhores
condigdes de trabalho e de remuneragao e parte consideravel da rede escolar de 12
grau em precario estado fisico; muitas escolas sem professores e outras inteiramente
abandonadas (esses problemas atingiam principalmente as escolas da periferia urba-
na e as rurais).

Além disso, havia a perspectiva de agravamento dos conflitos entre NECs, prefeitos e
outras liderangas atuantes em cada municipio, dadas as proprias caracteristicas da
alianga que conduzira Moreira Franco ao poder, constituida por tendéncias politicas
heterogéneas e liderangas alinhadas, muitas vezes, em campos inteiramente opostos
nos planos regional e local. Em resumo, as disputas, até entao circunscritas a grupos
politicos opostos, tendiam a ocorrer dentro do préprio leque de forgas que apoiava o
governo.

Ainda em margo de 1987, o Programa de Governo: Metas para os Primeiros Cem Dias
(Rio de Janeiro, 1987a) definiu, como compromisso basico do Governo do Estado, a
universalizagao do atendimento educacional, através tanto do aumento das opor-
tunidades de acesso a escola, como da melhoria substancial da qualidade do ensino
oferecido. Considerou ainda prioritaria a restauragéo da dignidade da escola publica,
tornando-a uma agéncia de difusao de conteudos basicos, de socializagéo do saber
sistematizado. Para a viabilizagao desses compromissos, o Governo do Estado fixou,
comoumade suas linhas de agdo na area educacional, a descentralizagao, que deveria
se processar em dois niveis:

- dentro da propria estrutura do Estado, através do fortalecimento e consolidagao dos
orgéos regionais e locais da SEE;

- do Estado para os municipios (denominada municipalizagao),definida como a
transferéncia gradualistica de encargos e servigos educacionais aos municipios (Rio
de Janeiro, 1987 a, p. 125-7).

O Programa previa a consolidagado, nos drgaos regionais, de mecanismos para
controlar o desempenho do sistema, a criagéo de um setor para a integragédo Estado-
municipios na SEE, o estabelecimento de critérios de prioridade para o engajamento
destes no processo de municipalizacéo e a promogao de uma cooperagéo financeira
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compativel com os encargos repassados e de assisténcia técnica permanente aos
érgdos municipais (Rio de Janeiro, 1987 a, p.126-7).

Embora amunicipalizagao do ensino tenha sido incluida como uma das metas previstas
para os primeiros 100 dias de governo, o Programa deixava claro que a transferéncia
da responsabilidade de gerir o ensino basico para as prefeituras sé poderia se
completar a longo prazo (Rio de Janeiro, 1987a, p.136).

Foram previstas pelo Programa, para os primeiros 100 dias de governo, as seguintes
acoes:

+ a reativagao do Forum®dos Secretarios Municipais de Educagao e sua trans-
formagdo em instrumento de coordenagéo da meta de municipalizagdo do ensino;

+ a promogao de um amplo debate sobre o tema, cuiminando com a realizagao de
um seminario estadual que deveria envolver prefeitos, secretarios municipais de
educagéo e estudiosos em geral;

+ o desenvolvimento de estudos para a elaboragdo da legislagcio estadual supletiva
que definiria as atribuicoes do Estado e dos municipios no que se refere a educagao;

* aorganizagao de uma equipe central, no ambito da SEE, para o levantamento das
agoes ja desenvolvidas pelo Estado, a realizagcéo de estudos e o estabelecimento
de um programa basico de ag¢do (Rio de Janeiro, 1987 a, p.137).

Téo logo o Programa foi divulgado, representantes do Férum dos Secretarios Muni-
cipais de Educagdo solicitaram do Governo do Estado a constituicio de uma comissao
paritaria (Forum-SEE) para estabelecer as bases para a politica de municipalizagao.
Isso, no entanto, ndo se concretizou.

A SEE, ao contrario do que o Programa para os primeiros 100 dias de governo previa,
preferiu trabalhar sozinha em toda a fase preliminar de estudos e elaboragéo da
primeira proposta de politica de municipalizagéo. Alids, nem sequer os proprios 6rgaos
regionais da Secretaria (os NECs) chegaram a ser envolvidos. Segundo os en-
trevistados, essa decisdo deveu-se, principaimente, a auséncia de um consenso
interno sobre a conveniéncia, a oportunidade e a forma de condugéao da medida.

Logo apds sua posse, o novo Secretario Estadual de Educagao, Carlos Alberto Direito,
deixou claro que a municipalizagdo era uma das metas irreversiveis do Governo na
area de ensino. Restava aos técnicos da SEE propor seus limites, forma de
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implantagao e condigbes. Para tanto, encarregou-os da elaborag¢do de um documento
preliminar sobre o assunto.

Ocorre que havia, no seio da Secretaria, um grande conflito de opinides sobre o
assunto: muitos tecnicos e até ocupantes de cargos de assessoramento superior,
chefia e dire¢gao nao viam com bons olhos a deciséo, temendo, principalmente, a queda
da qualidade do ensino ministrado e a perda das conquistas ja obtidas pelo magistério.
Parte deles encarava as administragdes municipais de forma preconceituosa: sempre
despreparadas, pouco eficientes e clientelistas. Por isso, ndo chega a surpreender a
informagéo fornecida por um dos entrevistados, de que o primeiro documento ela-
borado pela SEE sobre o assunto ao invés de apontar meios para viabilizar a muni-
cipalizagdo do ensino, concentrou-se em critica-la e, por isso, teve que ser aban-
donado.

Em 2 de julho de 1987 foi criado o Grupo Executivo de Municipalizacéo, encarregado
de elaborar uma proposta preliminar para a politica estadual nesse campo. O do-
cumento por ele produzido comegava com uma analise das vantagens e riscos da
medida, deixando claro que estes Ultimos eram superaveis. Demonstrava, ainda, uma
grande preocupagao com a qualidade do ensino, instituindo a escola unitaria como
marco de referéncia tedrico para o processo de municipalizagdo (Rio de Janeiro,
1987b, p.1-5).

Foram fixados, como pressupostos para a politica estadual de municipalizagéo do
ensino:

+ adescentralizagao do poder politico;

+ ademocratizagao do saber, através de uma escola que, partindo das peculiaridades
locais, transcendesse a perspectiva localista e regionalista, priorizando os co-
nhecimentos basicos e universais e garantindo a necessaria unidade do sistema de
ensino;

+ avalorizagdo do magistério publico e a preservagéao das conquistas dessa classe
no que se refere a carreira, formagao, ingresso, aperfeicoamento e organizagéo;,

+ aatuagao supletiva e equalizadora do Estado, assegurando nao sé a possibilidade
de acesso e permanéncia em uma escola publica de qualidade, como a superagéo
das desigualdades de atendimento entre municipios e entre as zonas urbanas e
rurais;
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+ a caracterizagdo da municipalizagdo do ensino como um processo gradual, que
deveriaimplicar aadogao de procedimentos diferenciados para atender arealidades
também diferenciadas;

+ adeclaragao prévia de interesse por parte das administragdes locais e o respeito
ao principio da autonomia municipal;

- a articulagdo entre os orgdos publicos e as entidades da sociedade civil que
congregassem educadores e educandos, de forma a possibilitar que a educagao
se tornasse um trabalho conjunto (Rio de Janeiro, 1987b, p.6-7).

O documento previa que o Estado empreendesse algumas agdes estratégicas no
processo de municipalizag@o do ensino:

+ a definicdo da municipalizagéo do ensino como programa prioritario da area de
educagao;

- aredefinicao das competéncias da SEE para operacionalizar a proposta de muni-
cipalizagao, atuando, no ambito local, através dos NECs e dos 6rgaos municipais
de educagao, por meio de um trabalho articulado;

- a elaboragéo tanto de uma legislagdo estadual supletiva, que estabelecesse as
responsabilidades do Estado e dos municipios no desempenho dos encargos
relativos a educagao, como dos instrumentos para a concretizagao da muni-
cipalizagao;

+ 0 conhecimento pormenorizado da situagao dos municipios, com base em infor-
magoes de diagndsticos realizados pelo Estado, pelos proprios governos locais ou
decorrentes da experiéncia acumulada pela SEE;

+ o levantamento de todos os convénios ja assinados com os municipios que pudes-
sem ser entendidos como agoes de municipalizagao do ensino, de forma a siste-
matizar a sua execugao;

- adefinigao dos encargos a serem repassados a cada um dos municipios, com base
nos levantamentos efetuados e nas propostas apresentadas pelos préprios inte-
ressados, bem como em critérios que levassem em conta a capacidade técnica e
financeira dos respectivos governos, o nivel de esforgos por eles desenvolvidos na
area, a eficiéncia de sua rede de ensino e sua prioridade no contexto estadual;
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+ apromogao de assisténcia financeira visando respaldar e favorecer a execugao do
Programa pelas administragdes locais, bem como a adogéo de mecanismos com-
pensatdrios que atenuassem as desigualdades existentes entre os municipios e
entre as escolas situadas nas zonas urbanas e rurais;

« 0 acompanhamento, registro e avaliagdo do andamento do processo de muni-
cipalizagdo do ensino (Rio de Janeiro, 1987b, p.8-10).

Foram previstas as seguintes agoes para os municipios nesse documento:
+ arealizagao de um diagndstico de sua situagiao no campo educacional;
+ aelaboragao do plano municipal de educacgéo;

- acriagdo ou reorganizagio do 6rgdo municipal de educagao;

+ o aperfeicoamento de seu desempenho no campo educacional, incluindo, quando
necessaria, a melhoria da rede municipal existente atraves de:

- valorizagao do profissional do magistério municipal, traduzida pela elaboragao
ou revisao e vigéncia do estatuto e do plano de carreira proprios, pelo aper-
feicoamento continuo do pessoal docente e técnico e pela manutengéo ou
institucionalizagcao de formas democraticas de participagao do profissional de
educagao na administragéo do ensino;

- provimento de condigoes de funcionamento as unidades escolares, no que se
refere a instalagdes, equipamentos e material de apoio;

- criagao ou reorganizagao dos servigos de apoio técnico as escolas municipais;

- apresentagio ao Estado de sua proposta de municipalizagao do ensino (Rio de
Janeiro,1987b, p.10-1).

Segundo o documento preliminar, o programa estadual de municipalizagéo do ensino
de 12 grau deveria compreender os seguintes subprogramas:

- de planejamento e coordenagéo, abrangendo os projetos e atividades necessarios
a condugio do processo de municipalizagio, inclusive os relativos a definigéo de
suas normas gerais, pré-requisitos e recursos para a transferéncia de encargos para
0s municipios, a elaboragdo da legislagdo sobre o assunto e dos instrumentos
juridicos indispensaveis para concretizar a medida, assim como & prestagéo de
cooperagao técnica e financeira aos governos locais;
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de recursos humanos, englobando projetos e atividades referentes tanto a valo-
rizagéo do magistério publico, como & preservagao, pelo Estado, de seus quadros
docentes e de todos os direitos e vantagens por eles adquiridos. O programa deveria
incluir todas as agoes relativas a contratagéo e ao aperfeicoamento de pessoal e a
regulamentagao ou organizagao de sua vida funcional;

de rede fisica, contemplando projetos e atividades com o objetivo de expandir ou
melhorar fisicamente a rede escolar existente no Estado, inclusive os destinados a
construgao, reforma, conservagdo, equipamentos e manutencgao de escolas;

deintegragao pedagdgica, englobando projetos e atividades com vistas aassegurar
uma escola publica de qualidade e a unidade do sistema de ensino no Estado,
especialmente os referentes a organizagao curricular e a determinagéo de minimos
curriculares, aos livros didaticos e a assisténcia técnico-pedagdgica (Rio de Janeiro,
1987b, p.13-6).

Convém ressaltar que enquanto elaborava o documento preliminar, a SEE entabulou
contatos com o Instituto Brasileiro de Administragao Municipal (IBAM) visando obter
sua assessoria técnica para o desenvolvimento do programa de municipalizagao do
ensino. Em 12 de julho de 1987, o IBAM apresentou uma proposta de trabalho que
incluia:

.

o levantamento sistematico da posigdo dos municipios em relagao a municipa-
lizagao do ensino;

o estabelecimento, em suas linhas gerais, das diretrizes norteadoras do processo;
o repasse das informagoes necessarias a implementagao do programa;
a orientagao e o assessoramento de experiéncias locais;

a organizagdo e o assessoramento de uma experiéncia-piloto de municipalizagdo
do ensino em Niterdi.

Ficou decidido que a apresentagéo do documento preliminar da SEE se faria no IX

Encontro do Promunicipio em Resende, programado para o periodo de 29 a31 dejulho
de 1987. Aproveitando a oportunidade para um primeiro contato entre o IBAM e as
autoridades municipais, a SEE convidou técnicos do Instituto para participar do evento

e ministrar uma palestra sobre o tema.
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A essa altura, as negociagdes entre o IBAM e a SEE corriam tdo bem que, mesmo néo
havendo ainda sido assinado o contrato entre ambos, ficou acertada a aplicagao,
durante o Encontro, de um questionario elaborado pelo Instituto para a sondagem das
opinides das autoridades municipais sobre a forma adequada de se conduzir o
processo de municipalizac;éo“".

O questionario chegou a ser distribuido mas as respostas nao foram recolhidas, tal a
reagao negativa causada pela apresenta¢do de uma proposta pronta e acabada,
elaborada sem consulta prévia aos municipios, nem didlogo com outros setores
interessados. A atitude de alguns técnicos e autoridades estaduais, com sua mal-
disfarcada descrenga na capacidade dos administradores locais e sua desconfianga
ostensiva com respeito a possibilidade de manutencao da qualidade do ensino a ser
municipalizado, contribuiu muito nesse sentido.

Talvez em decorréncia dessa atitude, grande parte dos participantes do Encontro
colocou em xeque a qualidade do ensino ministrado pelo Estado: afinal, que qualidade
era essa objeto de tantas preocupacoes? Em sua palestra, o proprio representante
do MEC fez questao de enfatizar que muitas redes municipais ofertavam ensino de
qualidade muito superior a da rede estadual. A representante do IBAM, por sua vez,
destacou que a municipalizagdo € um processo que, para lograr bons resultados,
necessita ser criteriosamente conduzido, analisando os cuidados a serem adotados
nesse sentido; defendeu o debate e a decisdo democraticos sobre o assunto e
ressaltou o risco de se tecerem generalizagoes a respeito das caracteristicas e dos
comportamentos dos municipios brasileiros, tao heterogéneos entre si.

Durante o Encontro ficou claro o receio das autoridades municipais de que o programa
de municipalizagao fosse uma espécie de "cavalo de tréia": por que o Estado resolvera
abrir mao de poder? Por que os municipios ndo foram chamados a participar de sua
formulagao? Que armadilhas o mesmo deveria conter?

Embora de um modo geral, as criticas ao documento se concentrassem sobre o seu
processo de elaboragdo, considerado extremamente autoritario, algumas questoes
surgiram quanto ao proprio contetudo, destacando-se as seguintes:

+ acontrapartida financeira do Estado aos municipios nao se encontrava claramente
definida. Na realidade, o documento se limitava a uma mengao muito superficial ao
assunto — uma espécie de declaragio de boas intengdes — nao ficando claro que
parcela de recursos seria destinada ao Programa, quais os critérios de rateio para
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0S mesmos e como seriam processados os repasses. Como a distribuicao do sala-
rio-educagao vinha sendo, ha anos, sujeita a manipulagdes politicas, existiam
razdes de sobra para que as autoridades locais vissem com restrigoes um texto tio
vago sobre o aspecto que consideravam mais importante para o éxito da mu-
nicipalizacgao;

+ a situagdo do magistério em relagdo & municipalizagdo também néo ficava bem
explicada: o documento limitava-se a mencionar que suas conquistas e direitos
seriam preservados, mas nao esclarecia se seria transferido e como isso seria feito;
além disso nédo previa de que forma seria garantida sua capacitacido e apri-
moramento profissional. Tampouco continha qualquer esclarecimento quanto a
questao da isonomia salarial, um dos aspectos mais polémicos dos debates sobre
a municipalizagao do ensino;

* aproposta de criagao dos diversos subprogramas era interpretada por muitos como
indicio de uma postura muito diretiva do Estado em relagéo & municipalizagao, que
poderia acabar por ferir a autonomia dos governos locais.

Além dos aspectos acima, havia uma certa desconfianga, entre os educadores pre-
sentes, de que a municipalizagdo do ensino estivesse sendo usada para desmobilizar
e dividir a classe do magistério, neutralizando, assim, suas pressées por melhores
condigoes de trabalho e de remuneragéo.

Diante da reagdo ao documento preliminar em Resende, a SEE assumiu, publi-
camente, o compromisso de dar inicio a um processo amplo de debate sobre a
municipalizagdo do ensino. Realmente, a partir dessa data, foram realizadas varias
reunides para discutir o assunto, entre as quais uma em Volta Redonda, outra em Bom
Jesus de Itabapoana(s) e outra destinada especificamente aos NECs que, segundo
alguns entrevistados, ndo demonstraram interesse em apresentar sugestoes para o
processo, mesmo porque o encaravam como uma forma de perda de poder.

Sem duvida, o mais importante desses eventos foi o IX Férum dos Secretarios
Municipais de Educagao, realizado em Macaé em 25 de setembro de 1887, onde foram
organizados painéis, com representantes das seis regides do Estado (Serrana, Lito-
ranea, Médio Paraiba, Metropolitana, Norte Fluminense e Baixada Litoranea), para
debater a municipalizagéo e o documento preliminar da SEE.

Vale ressaltar que, durante esse Férum, foi novamente proposta a criagao de uma
comisséo mista paritaria, com a participagao de representantes do proprio Férum e do



123

Grupo Executivo de Municipalizagdo da SEE, visando a formulagdo, em conjunto, de
uma nova proposta de municipalizagdo do ensino. Essa comissao foi constituida,
porém , apenas informalmente.

Em setembro de 1987, foi publicado o Plano de Desenvolvimento Econémico-Social
do Estado. A partir de um rapido diagnéstico da situagdo da educagéo no Rio de
Janeiro, o documento definiu, com diretriz basica para a politica estadual nesse campo,
a valorizagio da escola publica. Isso, segundo o previsto, implicaria restaurar, na
populagao, confianga no potencial do sistema publico para desenvolver um ensino
realmente democratico, ndo s6 do ponto de vista do acesso e permanéncia na escola
(com efetiva aprendizagem), como também do ponto de vista da gestdo da prépria
instituicdo escolar (Rio de Janeiro, 1987 ¢, p.133).

O Plano ratificou a intengdo do Governo do Estado em proceder a municipalizagao
do ensino ao propor, como uma das areas de atuagdo da SEE, a descentralizagéo,
que pressuporia o estabelecimento de novo padrao de relagoes entre Estado e
municipios, com o objetivo de atingir a universalizacio do atendimento, através da
unificagéo da rede de ensino publico. Para viabilizar a proposta de descentralizagéo,
o Plano estabeleceu que a SEE desenvoiveria dois programas: o de municipalizagao
do ensino de 12 grau e o Promunicipio (Rio de Janeiro, 1987 c, p.135-6).

A comissao mista paritaria, Forum—SEE, por sua vez, concluiu, em outubro de 1987,
dois documentos contendo sugestdes para a politica estadual de municipalizagéo do
ensino de 12 grau. O primeiro deles incluia uma justificativa e os pressupostos da
medida, assim como as agdes que deveriam ficar a cargo do Estado e dos municipios
nesse processo, nao apresentando grandes diferencas, em termos de conteudo, do
documento anterior elaborado pela SEE. Na realidade, foram mantidos, basicamente,
0s mesmos pressupostos do documento anterior: gradualismo; respeito a autonomia
municipal; declaragdo de interesse pelos municipios; solugoes diferenciadas para
situagoes também diferenciadas, buscando sempré a corregao das desigualdades;
qualidade e unidade do ensino publico; valorizagdo do magistério publico, inclusive
preservagao de suas conquistas; e articulagéo entre organismos publicos e entidades
da sociedade civil. Contudo, o documento n&o mencionava expressamente a atuagéo
equalizadora do Estado, embora, de certa forma, esta estivesse implicita na proposta
de solugoes diferenciadas para situagoes também diferenciadas, tendo em vista a
corregéo de desigualdades. Além disso, ao abordar a questdo da valorizagéo do
magistério, incluia entre os objetivos a serem alcangados a eliminagéo das
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disparidades salariais, aspecto cuidadosamente evitado na proposta anterior da SEE
(Rio de Janeiro, 1987d, p.3-4).

Na justificativa de sua proposta, ao contrario da SEE, a comissdo mista ndo fez uma
analise de pros e contras da municipalizagdo, mas defendeu veementemente a
medida, apoiando-se sobretudo em suas vantagens politicas, ou seja, no seu potencial
democratizador. A questao da municipalizagao foi inserida numa politica global de
descentralizagdo do poder, visando, principalmente, o resgate da cidadania, a ser
concretizado através da participagdo da comunidade local nas decisdes que en-
volvessem a vida e o funcionamento da escola basica (Rio de Janeiro, 1987d, p.4-5).

Além do ligado ao resgate da cidadania, o documento apresentou, ainda, os seguintes
argumentos favoraveis a municipalizagao:

respostas mais rapidas para os problemas;
+ possibilidade de controle local dos gastos publicos;
- facilidade de acompanhamento das agdes municipalizadas pela populagéo;

« circunscrigao, a escala local, dos problemas causados por possiveis falhas ou erros
administrativos;

- sentimento de identificagdo da populagdo com o bem ou servigo publico (sentido
de co-propriedade); '

- impactos positivos de algumas medidas — como a municipalizagdo da merenda ou
das obras escolares — na economia local (Rio de Janeiro, 1987d, p.5-6).

O primeiro documento da comisséo mista reduziu de 11 para cinco as agoes previstas
para o Estado no processo de municipalizagdo. O corte que consideramos mais
relevante foi o que eliminou suas fungdes de monitoragao sobre o processo, inclusive
o acompanhamento, registro e avaliagdo do seu andamento e resultados (Rio de
Janeiro, 1987d, p.6-7).

No que se refere as agdes mantidas, foram, em alguns casos, introduzidas modi-
ficagbes, geralmente no sentido de fortalecer a posigdo dos municipios, prevendo-se:
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+ aelaboragao pelo Estado de legislagdo estabelecendo responsabilidades das duas
esferas de governo envolvidas no processo de municipalizagéo: o documento, ao
contrario do anterior, previa a participagio dos municipios nessa tarefa;

* 0 levantamento de todos os convénios ja assinados com os municipios, que pu-
dessem ser entendidos como ag¢des de municipalizagdo: ndo houve mudangas
quanto a esse aspecto;

+ definicao dos encargos a serem repassados a cada municipio, mediante a adogao
de critérios que levassem em conta aspectos como a sua capacitagéo técnica e
financeira, nivel de esforgo dispensado na area e estado de sua rede de ensino:
neste caso suprimiu-se a mengao, entre os critérios a serem adotados, ao grau de
prioridade do municipio no contexto estadual, realmente uma porta aberta parauma
selegdo baseada em fatores politico-partidarios;

+ dinamizagao de mecanismos sistematicos da cooperacgao técnica: a redagao desse
item sofreu pequenas modificagoes, sem maior importancia. Nao se fez qualquer
referéncia, por exemplo, a contratagdo de assessoria técnica externa para o
programa ©).

+ repasse dos recursos financeiros que assegurassem as administragoes locais a
consecugao das agdes programadas no processo de municipalizagédo e, também,
a eliminagédo das disparidades salariais existentes. Além de incluir este Gltimo
aspecto, nao previsto no documento da SEE, o projeto da comissao foi mais incisivo
sobre aresponsabilidade do Estado: em vez de prever vagamente uma cooperagao
financeira para "respaldar’ e "favorecer" a execugdo do programa, como seu
antecessor, o documento da comissao mista deixou clara a obrigagao do Estado
em realizar os repasses necessarios ao financiamento dos encargos munici-
palizados (Rio de Janeiro, 1987d, p.6-7).

Quanto as agoes previstas para os municipios, cabe ressaltar que foram mantidas
praticamente as mesmas do documento elaborado pela SEE. Nao foi, no entanto,
prevista a apresentagdo ao Estado do diagndstico educacional e do plano municipal
de educagdo. Por outro lado, foram incluidos dois novos compromissos para os
governos locais: a contratagdo de pessoal sempre através de concurso publico e a
definicio de formas de participagiio da sociedade na execugdo do processo de
municipalizagao do ensino (Rio de Janeiro, 1987d, p.7).
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O primeiro documento da comissdo concluia com a proposta de uma minuta-padrao
de convénio de municipalizag¢ao entre Estado e municipios — uma espécie de protocolo
de intengdes - ja que continha os pressupostos de municipalizagdo, o seu marco
tedrico (a escola unitaria) e algumas responsabilidades gerais das partes, mas nao
previa a enumeragao dos encargos objeto da municipalizagdo, nem a definigao dos
recursos financeiros a serem alocados pelas partes. O prazo de validade previsto para
o0 convénio era de quatro anos. Segundo suas disposigoes, as prefeituras teriam que
encaminhar ao Estado, todos os anos, um plano (Plano Operativo Anual de Muni-
cipalizagao - Poame), onde deveriam ser propostos, para a aprovagao da SEE, os
encargos a serem municipalizados. Conforme previsto, a definicao dos repasses
financeiros do Estado para os municipios seria feita através de termos aditivos (Rio de
Janeiro, 1987d, p.8).

O segundo documento elaborado pela comiss@o mista tratou de estabelecer bali-
zamentos para a transferéncia de escolas estaduais para a administragao municipal,
fixando, como objeto da primeira etapa desse processo, as escolas rurais de uma ou
duas salas, consideradas de dificil acesso e possuidoras de classes multisseriadas
(Rio de Janeiro, 1987e). Preocupou-se, ainda, em definir as responsabilidades do
Estado e dos municipios quanto as principais questdes envolvidas nessa transferéncia,
ou seja, as referentes a rede fisica, aos recursos humanos, aos aspectos técnico-
pedagodgicos e aos recursos financeiros.

No que se refere a rede fisica, foram previstas como responsabilidades do Estado:

- avaliagdo da necessidade e do custo da reforma e do reequipamento das escolas;

P

+ repasse dos recursos financeiros necessarios a essa reforma ou reequipamento,
definidos em instrumento legal, ou dos prédios escolares ja reformados e re-
equipados;

- transferéncia ao patriménio municipal desses prédios, apds dois anos de funcio-
namento em boas condigdes fisicas;

- construgdo de novas unidades escolares com o mddulo minimo de duas salas e a
utilizagao de material e méo-de-obra locais;

« transferéncia dos prédios construidos as prefeituras;
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* repasse, as administragoes municipais, de uma taxa de administragio pelo encargo
de gerir e conservar os prédios escolares municipalizados.

Quanto aos municipios, foram previstos os seguintes encargos no que diz respeito a
redefisica:

+ conservagao dos prédios recebidos, inclusive sua reparacao ou reforma futura
quando necessario;

+ provimento das futuras necessidades de patrimonio dessas escolas;

- efetiva aplicagao dos recursos financeiros especificos na reforma e no reequi-
pamento dos prédios assumidos;

+ manutengao das escolas em condigbes adequadas de funcionamento (equipa-
mento, conservagao fisica, pessoal, material de consumo, merenda e outras).

Em termos de recursos humanos, foram propostas as seguintes obrigagdes para o
Estado:

+ remanejamento do pessoal docente das escolas municipalizadas, a partir dos
respectivos interesses e das vagas disponiveis na rede estadual;

+ colocagdo, a disposigdo dos municipios, do pessoal docente e de apoio nao
remanejado, continuando o Estado a arcar com seus vencimentos e a responder
por seus direitos e vantagens;

+ prestagdo de assisténcia técnica e financeira as prefeituras para a realizagao de
concurso para ingresso no magistério municipal.

Aos municipios, foram atribuidos os seguintes encargos na area de recursos humanos:

+ suprimento do pessoal necessario ao funcionamento das escolas transferidas:
docentes, através de concurso publico, e pessoal de apoio, por meio de pro-
cedimentos a serem definidos no processo de municipalizagao;

+ administragao técnico-pedagogica do pessoal cedido.

Na area pedagdgica, foi sugerida a seguinte divisao de responsabilidades entre as
duas esferas de governo:

+ responsabilidades conjuntas:
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- estabelecimento de minimos curriculares:
+ responsabilidade do Estado:

- articulagéo com os érgaos municipais de educagéo para a prestacio de assis-
téncia técnico-pedagdgica,;

- encaminhamento a esses 6rgdos de normas e procedimentos legais esta-
belecidos pela SEE ou pelo Conselho Estadual de Educagio;

- supervisdo administrativa e legal (inspegao) das escolas, podendo essa atri-
bui¢do ser delegada a municipios capacitados;

* responsabilidade dos municipios:

- articulagdo com a SEE visando a prestagdo de orientagdo pedagogica sis-
tematica as escolas;

- realizagao de cursos e outras formas de atualizagdo de professores.

Em termos financeiros, foi prevista para o Estado a obrigagao de repassar os recursos
financeiros necessarios ao funcionamento das escolas municipalizadas, através de
termos aditivos ao convénio de municipalizagao, previstos nos planos de aplicagao
anuais. Segundo o documento, os repasses deveriam ser calculados com base em um
custo/aluno que levasse em conta a necessidade de conservagao fisica das escolas,
o material de consumo, o pessoal, a merenda e uma taxa de administragao.

Por sua vez, os municipios ficaram com o compromisso de:

+ aplicagao derecursos proprios nafungao de educagao (preferencialmente no ensino
de 12 grau): no minimo 25% da sua receita tributaria,;

+ elaboracao de planos de aplicagdo anuais.

O documento propds, ainda, diretrizes para o processo de municipaliza¢io da rede
estadual, através de etapas gradativas e critérios baseados na capacidade admi-
nistrativa dos municipios. Foram estabelecidas como etapas: 12) escolasde 1 a2 salas
em zona rural; 2¢) escolas do tipo E da 12 a 4® séries; 3%) escolas do tipo D da 1* a 4*
séries; 4%) toda rede do pré-escolar a 12 grau. Como critérios, foram fixados os
seguintes: 12) 6rgdo municipal de educagéo; 22) condigdes gerais da rede fisica
municipal; 32) apresentagéo de nivel satisfatério de produtividade (evasao, repeténcia,
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distorcdo série-idade, etc.); 42 habilitagdo do pessoal docente; 5°) situagdo de
ingresso do magistério (concurso publico); 6% implementagdo de plano de carreira e
estatuto do magisterio.

O documento alertava, porém, que os colégios estaduais que abrangiam do pré-
escolar ao 22 grau nao seriam municipalizados e que as etapas nao seriam neces-
sariamente sequlenciais. A Ultima observagdo, no entanto, parece se chocar com a
proposta de etapas "gradativas”, vinculadas ao cumprimento de requisitos.

No mesmo més (outubro de 1987) em que a comissdo mista concluia seus do-
cumentos, o Centro de Professores do Rio de Janeiro — CEP/RJ divulgou um folheto
de protesto contra a municipalizagdo do ensino do Estado. Para esse 6rgao, ela era
nada mais que uma tentativa de desorganizar a classe de professores, sob um discurso
falso de democratizagdo do ensino (CEP/RJ, 1987, paginas nao numeradas).

Segundo o Centro, se o objetivo fosse realmente democratico, ndo se teria excluido
do debate e da tomada de decisdes entidades civis organizadas e a comunidade
escolar em geral. Para ele, a solugdo dos problemas educacionais do Rio de Janeiro
passava, necessariamente, pela isonomia salarial entre Estado e municipios, pelo
atrelamento dos estatutos e planos de carreira destes ultimos aos do primeiro, pelo fim
da contratagao de leigos, pela legalizagdo dos sindicatos e pela garantia de eleigoes
para a escolha de diretores de escola e chefes dos Nucleos de Educagido Comunitaria
- NECs. Concluindo seu manifesto, o CEP propunha, em lugar da municipalizagéo,
descentralizar-se autoridade e responsabilidade para as proprias escolas, inclusive
quanto a manutencgao dos prédios escolares.

Apesar do protesto do CEP, as propostas dos dois documentos elaborados pela
comissdo mista foram apresentadas a todos os secretarios municipais de educagao
do Rio de Janeiro em reunido realizada no prédio da Secretaria de Planejamento do
Estado. Nessa oportunidade ocorreu uma divisdo radical de opinides em torno da
questdo da isonomia salarial: os representantes da SEE colocaram-se frontalmente
contra a medida, alegando ndo s6 que a mesma feria a autonomia municipal, como
que ndo havia, no Governo Estadual, disponibilidades financeiras para custea-la.
Parte das autoridades municipais também se opds a ela, com base no pressuposto de
que, se fosse adotada, as prefeituras perderiam completamente o controle sobre sua
politica de pessoal na area (o que era procedente); outra parte, no entanto, influenciada
pelas pressdes das bases, negou-se a discutir a municipalizagdo caso esta néao
incluisse a isonomia salarial. Criou-se, entdo, um impasse incontornavel e a SEE



130

deixou de usar o Férum dos Secretarios Municipais de Educagao do Estado como
interlocutor. Mesmo assim continuou a trabalhar na formulagdo da politica estadual
de municipalizagéo do ensino.

Em dezembro de 1987, o Governo do Estado instituiu formaimente o Programa de
Municipalizagao do Ensino de 12 grau do Estado do Rio de Janeiro— Promurj, criando
para ele um Conselho Diretor, composto de sete membros, e uma Secretaria Ope-
racional, que ficou a cargo da Gerente do Projeto de Coordenagdo e Assisténcia ao
Ensino Municipal - Promunicipio na época.

No mesmo més, a equipe responsavel pelo Promurj concluiu mais um documento
preliminar, aproveitando algumas das contribui¢des elaboradas nas etapas anteriores
e propondo as bases para a operacionalizacdo do Programa.

Esse documento iniciava com uma espécie de retrospectiva de todos os esforgos
dispendidos em prol da municipalizagdo desde que o Estado, através do Plano de
Desenvolvimento Econdémico-Social 1988/1991, a caracterizou como uma das prio-
ridades do Governo Moreira Franco no campo da educagao. A seguir eram definidas
as diretrizes gerais para o Programa, enfatizando-se que:

+ amunicipalizagao envolveria dimensoes de ordem politica, institucional, legal, eco-
ndmica, cultural e técnico-pedagogica que exigiriam articulagéo, planejamento inte-
grado e racionalizagdo de esforgos e recursos das duas esferas de governo
envolvidas;

+ 0 aspecto politico da municipalizagao so seria relevante se a democratizgq:éo ea
descentralizagdo do poder politico se associassem a necessaria expansao da
escola publica de qualidade;

- amunicipalizagdo deveria levar ao estabelecimento de um novo padréo de relagoes
entre o Estado e os municipios. Para os autores, isso permitiria a universalizagao
da escola unitaria basica, a unificagdo da rede de ensino publico e a participagao
efetiva da sociedade no processo de implantagdo de medidas relativas a esco-
larizacao;

- o Governo Moreira Franco entendia a municipalizagao do ensino de 12 grau como
a passagem de encargos e servicos relativos a esse nivel de ensino para a gestao
municipal, deforma globalm, progressiva e diferenciada, com a necessaria garantia
de democratizagéo do ensino publico gratuito e de qualidade;
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0 processo de municipalizagdo seria viabilizado através de iniciativas, acordos,
ajustes, normas técnicas e providéncias administrativas, elaborados com a partici-
pacao das diferentes instancias de governo e segmentos da sociedade interessados
na questao educacional;

a municipalizago exigiria a observancia de alguns principios, a saber: garantia de
Que os encargos assumidos pelos municipios estariam de acordo com suas pos-
sibilidades de recursos financeiros, institucionais e humanos; seguranga de um
desempenho que resguardasse a qualidade e a expansdo da escola publica;
caracterizagdo dos municipios segundo sua peculiaridades e definicdo de suas
prioridades, competéncias e responsabilidades a médio e a longo prazos;

o Governo Estadual conceituava a cooperagao técnica que deveria prestar aos
municipios em termos de apoio e incentivo na implementagdo de agbes peda-
gogico-administrativas voltadas, sobretudo, para uma organizagéo curricular que
priorizasse o nucleo comum obrigatério. A proposta era de que a escola passasse
a exercer efetivamente o papel de mediadora entre a cultura local e o saber mais
amplo, transmitindo conhecimentos e habilidades indispensaveis a formagao do
cidadao;

0 processo de municipalizagao do ensino deveria considerar as diferengas exis-
tentes entre os municipios, em termos de recursos financeiros, humanos e materiais,
bem como a desigualdade no atendimento educacional entre as zonas urbanas e
rurais;

os direitos e interesses do magistério quanto a valorizagdo da formagao, selegao
por concurso, aperfeicoamento e carreira deveriam ser preservados. Para isso se
propunha a manutencao do quadro de professores estaduais e de seus respectivos
direitos, bem como a adogao e vigéncia de estatutos e planos de carreira para o
magistério municipal. Além do mais, previa-se que a selegdo do magistério para o
ensino municipalizado fosse gradativamente assumida pelos municipios, mas sem-
pre sob a forma de concurso publico, supervisionado pela SEE;

a definicao de etapas de implantagéo do processo de municipalizagao deveria se
basear em critérios ligados a eficiéncia e ao nivel de esforgo dispendido, en-
tendendo-se por eficiéncia a produtividade da rede municipal (atendimento a faixa
de obrigatoriedade escolar, niveis crescentes de rendimento escolar, condigoes de
funcionamento da rede fisica e apoio ao trabalho docente) e por esfor¢o a decisao
politica do municipio de investir em educagéo, com énfase no ensino do 12 grau;
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* a municipalizagdo do ensino, enquanto processo gradual e diferenciado, pres-
suporia a consideragio dos seguintes aspectos: otimizagdo das redes municipais
e estadual; articulagdo e integragao dos esfor¢os na realizagéo e absorgdo dos
resultados da chamada escolar; aquisi¢ido e distribuicio da merenda escolar;
conservagéo e manutengio da rede fisica; aquisicdo de equipamentos e material
de consumo para as escolas de 12 grau; contratagdo de pessoal de apoio e
administragdo para as escolas de 12 grau; incentivo a participa¢do e a integragao
da comunidade nas decisdes e responsabilidades relativas a educagio;

+ adescentralizagdo da gestao do sistema estadual e sua desburocratizagao deve-
riam acompanhar a municipalizagao, apoiando-se em uma nova proposta para o
funcionamento dos NECs (Rio de Janeiro, 1987f, p.1-5).

O documento elaborado pela equipe do Promurj enfatizava a predominancia do
interesse municipal no que diz respeito ao ensino basico e propunha, como pres-
suposto para o processo de municipalizagao, exatamente os mesmos ja apresentados
pela comissao mista (Rio de Janeiro, 1987f, p.6-7).

No que se refere as responsabilidades do Estado, o documento praticamente repetiu
o disposto na proposta da SEE apresentada em Resende, inclusive quanto aos
aspectos relativos a assisténcia financeira, a instituigdo de mecanismos compen-
satorios para a atenuagao de desigualdades e ao acompanhamento, registro e ava-
liagdo da municipalizagéo, inclusive da atuagdo do Estado no processo e do desem-
penho, pelas prefeituras, dos encargos transferidos pelo primeiro. Nao foi prevista,
porém, a elaboragdo da legislagdo estadual que deveria estabelecer as respon-
sabilidades e encargos de ambas as esferas de governo, bem como definir os
instrumentos legais para a execucdo da municipalizagdo. Vale ressaltar, ainda, que
foram mantidas exatamente as mesmas obrigagdes para os municipios incluidas no
documento apresentado pela SEE em Resende (Rio de Janeiro, 1987f, p.8-10).

A equipe do Promurj inspirou-se no trabalho da comissdo mista Férum-SEE, ja
mencionado, para definir os balizamentos para a implantagao do Programa, embora
introduzindo-lhes algumas modificagoes:

- considerou municipalizaveis, num primeiro momento do processo, as escolas rurais
com uma ou duas salas, bem como as escolas de outro tipo com trés salas, onde
jé existissem professores municipais em virtude de convénio entre os Governos
Estadual e local. A primeira prioridade ja havia sido prevista no documento da
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comissao mista, que, no entanto, exigia duas outras condigoes: dificil acesso e
classes multisseriadas; quanto a segunda, foi uma inovagao;

* previu uma estratégia de municipalizagido baseada em niveis crescentes de abran-
géncia e em uma escala de requisitos cumulativos;

- definiu, como balizamentos para a primeira etapa da municipalizagao, praticamente
as mesmas anteriormente propostas pela comissao mista, contemplando rede
fisica, recursos humanos, aspectos técnico-pedagdgicos e recursos financeiros.
Introduziu, porém, uma inovagao: suprimiu a referéncia ao custo-aluno como base
de calculo para os repasses;

+ propds uma férmula para o calculo dos recursos a serem transferidos em decor-
réncia da municipalizagéo.

Quanto a formula para calculo dos repasses, levava em conta os seguintes elementos:
+ recursos humanos:

A = lotagdo necessaria de professores x salario/ano municipal

B = lotag@o necessaria de pessoal de apoio x salariofano municipal
« material de consumo:

C = custo de material de consumo individual arcado pelo Estado x numero de alunos

D = custo de material de consumo coletivo arcado pelo Estado x numero de turmas
(grupos de vinte alunos)

* outros custos:

E = taxa de implantagao do programa de municipalizagéo do 12 grau
(%deA+B+C)

Total do Repasse=A+B+C+D+E
Segundo o documento, a aplicagao da férmula deveria observar as seguintes normas:

« no caso da escola rural transferida com cesséo de pessoal docente e de apoio pela
SEE, os itens A e B nao deveriam ser computados;
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+ nadefinigdo da lotagao necessaria, teriam que ser levados em contra fatores como
o numero de alunos das escolas municipalizadas, o fato de haver ou ndo classes
multisseriadas e outros do género;,

+ no que se refere ao material de consumo, o Estado nao assumiria o custo total, mas
apenas uma parte dele;

+ no calculo do custo do material de consumo de uso coletivo, deveria ser considerado
o numero de professores e alunos (taxa média de vinte alunos por professor);

+ para compensar as disparidades econdémico-financeiras e educacionais existentes
no Estado deveria ser estabelecido um percentual (podendo variar de 5% a 15%)
para cada municipio, a conta de taxa de implementagao.

Segundo a proposta, nao deveriam ser incluidos no célculo dos repasses:

+ 0s custos para reformas e reequipamento das escolas municipalizadas que os
necessitassem: a medida deveria ser objeto de decisoes especificas (ad hoc),

- oscustos de alimentagao escolar e manutengaofisica regular das escolas: deveriam
ser tratados em convénios em separado (Rio de Janeiro, SEE, 1987f, p.16-8).

4.2.4.2. A politica de municipalizagcao oficializada e divulgada

Em fevereiro de 1988, a politica de municipalizagdo do Estado foi, finalmente, ofi-
cializada e divulgada através da impresséo do livreto Programa de Municipalizagéo do
Ensino de 12 Grau do Estado do Rio de Janeiro — Promurj: bases para sua ope-
racionalizagao (Rio de Janeiro, 1988).

Na apresentacdo do documento, o Secretario de Estado de Educagdo ratificou o
compromisso do Governo Estadual em melhorar a qualidade e resgatar a credibilidade
da escola publica. Afirmou ainda que o Promurj possibilitaria, através do repasse de
recursos financeiros do Estado aos governos locais, a ampliagdo das redes municipais
de ensino e o melhor atendimento as zonas rurais.

Na sessdo seguinte, o documento definia a municipalizagdo do ensino como "um
processo de transferéncia progressiva para a responsabilidade municipal de encargos
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e servigos de educagao basica, anteriormente executados pelo Estado, cujo resultado
deveria se consubstanciar em um sistema de educagéo fundamental de base mu-
nicipal". Destacava, ainda, que o processo de municipalizagio visava ampliar as
formas democraticas de participagdo, por parte das comunidades e dos grupos
representativos da sociedade civil, no efetivo exercicio do acompanhamento, controle
e avaliagdo do ensino ministrado pelo Poder Publico. Enfatizava, também, o com-
promisso do Governo do Estado com a universalizagdo da escola unitaria basica.
Finalmente, afirmava que um processo de municipalizagcdo do ensino, na forma
prevista pela Lei n? 5.692/71, possuia muitas exigéncias, destacando as seguintes: a
efetiva comprovagao da capacidade dos municipios para absorverem crescentes
encargos e servigos; o estabelecimento de uma legislagao estadual supletiva ga-
rantidora da aplicagdo articulada dos recursos publicos e a adogao concreta do
principio da atuagdo supletiva equalizadora do Estado e da Unido para atenuar as
desigualdades regionais (Rio de Janeiro,1988, p.9).

Ao tratar dos pressupostos da municipalizagao, o documento manteve inalteradas as
disposicoes dos dois anteriores: gradualismo; respeito & autonomia municipal; so-
lucdes diferenciadas para situagées também diferenciadas, buscando sempre a cor-
recdo das desigualdades regionais e locais; declarado interesse do municipio; qua-
lidade e unidade basica do ensino publico no Estado; correspondéncia entre encargos
erecursos financeiros transferidos; valorizagao do magistério publico; articulagao entre
orgéos publicos e entidades da sociedade civil para um trabalho conjunto e solidario
de educagao (Rio de Janeiro, 1988, p.10).

Descrevendo o esquema operacional do Promurj, o documento estabelecia que:

+ oprocesso poderia envolver, no que se refere atransferéncia de encargos e servigos
) . ‘s . ~ (8 .
relativos ao ensino de 12 grau, muitiplas dlmensoes( ), mencionando expres-
samente as seguintes:

- articulagdo e integragao de esforgos na realizagao e absorgao dos resuitados da
chamada escolar;



136

- aquisigao e distribuicdo da merenda escolar;

- conservagao e manutencgao da rede fisica;

- aquisicio de equipamento e material de consumo;
- manutengao do pessoal de apoio e administrativo;
- criagao de comissdes municipais de educagao:

- absorgao pelos municipios de unidades escolares anteriormente geridas pelo
Estado;

+ 0 Programa, para atender ao problema imediato de muitas escolas estaduais rurais,
priorizaria, em um primeiro momento, a transferéncia dessas escolas para a gestao
municipal; portanto, a transferéncia da gestao de escolas rurais foi considerada
ponto de partida para a municipalizagao, exatamente como previsto no documento
anterior;

- a estratégia para a implantagdo do Promurj seria gradual e progressiva, com-
preendendo niveis de abrangéncia crescentes a medida que os municipios fossem
conseguindo preencherrequisitos cumulativos que comprovassem suaorganizagao
e capacidade gerencial e financeira (Rio de Janeiro, 1988, p.12-5). O esquema
estabelecido baseava-se nos mesmos graus de abrangéncia do documento anterior
e em uma escala de requisitos cumulativos um pouco diferente, com é mostrado no
quadro mais adiante apresentado.

E importante ressaltar que parte dos requisitos cumulativos estabelecidos, apesar de
bem-intencionada, nao tinha grande valor pratico. O fato, por exemplo, de dispor
formalmente de um 6rgao de educagéo nao significa que o municipio esteja habilitado
de fato para assumir novos encargos. Uma avaliagdo da produtividade (taxas de
evasdao, repeténcia, distor¢ao idade-série, etc.) da rede municipal seria um indicio mais
seguro de capacidade no setor. Por outro lado, o documento pecou por nao explicitar
como se faria a verificagéo da capacidade administrativa e financeira dos municipios
para gerir a rede de ensino.
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Escala de requisitos cumulativos

DOCUMENTO DE DEZEMBRO DE 1987 I DOCUMENTO DE FEVEREIRO DE 1988
1. Existéncia de: 1. Emprego de 25% das receitas em educacio;
- orgao municipal de educagao; Existéncia de orgao municipal de educagao;
- condigbes satistatorias da rede fisica mu- Apresentagao da rede fisica em condigdes satis-
hicipal; fatorias.

- pessoal docente habilitado.

2. Apresentagio de bom nivel de produtividade 2. Adogéo do concurso para o ingresso no magistério
do ensino na rede municipal. municipal.

3. Adogio do concurso para o ingresso no ma- 3. iImplementagéo do Plano de Carreira e do Estatuto
gistério municipal. do Magistério.

4, Implementagio de Plano de Carreira e Es- 4. Demonstragao efetiva de capacidade financeira e
tatuto do Magistério. administrativa para a gestio da rede.

Aiém de todas as bases operacionais acima, o documento de fevereiro de 1988
também previa que:

+ oProgramadeveria dispor de mecanismos de cooperagao técnica permanente para
apoiar e incentivar os municipios na implementacao das agoes nele previstas: o
documento citou, como exemplos de possiveis areas de cooperagao técnica, as de
planejamento (realizagéo de estudos, levantamentos, diagnésticos e elaboragao de
planos), recursos humanos (treinamento e realizagdo de concursos), rede fisica
(especificagao de prédios e equipamentos escolares) e pedagdgica (relagao en-
sino-aprendizagem, estabelecimento conjunto de minimos curriculares e articula-
¢do para a prestagéo de assisténcia pedagégica as escolas);

+ a execugdo do Programa deveria ser respaldada e favorecida através de as-
sisténcia financeira do Estado as administragdes locais. O documento manifestou
aintengao de o Promurj adotar mecanismos de equalizagao para a atenuagéo das
desigualdades entre municipios e fez uma mengao superficial a um "esquema
racional para calculo dos custos de transferéncias" das escolas estaduais que,
segundo seus autores, ja estava definido e serviria de base para as decisdes quanto
arecursos financeiros a serem repassados as prefeituras;

+ 0s compromissos financeiros entre as partes deveriam ser disciplinados em con-
vénios, baseados nos planos anuais elaborados pelos municipios (Rio de Janeiro,
1988, p.14).
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Em sintese, algumas das orientagdes téo criticadas no documento apresentado em
Resende foram retomadas: principalmente insistiu-se em nao definir claramente a
assisténcia financeira do Estado, nem as responsabilidades de cada parte no processo
de municipalizagdo, em especial quanto aos varios aspectos juridicos e praticos
envolvidos na transferéncia das escolas (recursos humanos, materiais, repasses
financeiros, etc).

O mais importante, no entanto, em relacéo a politica de municipalizagéo formalizada
nesse documento, foi ofato de que, na época em que isso ocorreu, ja tinha sido decidida
ainclusao de 16 municipios e 300 escolas no Programa. Segundo as informagoes, as
negociagdes para isso se processaram de forma tao discreta que surpreenderam a
maior parte dos participantes do Forum.

Concluindo, analisando-se o processo de formulagdo da politica estadual de muni-
cipalizagéo do ensino de 12 grau até o momento de sua oficializagio e divulgagao
publica, podemos identificar trés etapas:

- 1% etapa: marcada pelo isolamento da SEE, voltada para a solugao de suas diver-
géncias internas acerca da municipalizagéo;

- 2% etapa: caracterizada pela busca de aproximagédo Estado-municipios, mediada
pelo Forum, e pelatentativa de um trabalho conjunto na definigao das linhas mestras
do Programa de Municipalizagao;

- 3% etapa: assinalada por um novo isolamento da SEE, provocado pela impos-
sibilidade de consenso com os municipios em torno da questao da isonomia salarial.
S6 que desta vez o isolamento foi parcial porque continuaram a ser desenvolvidos
contatos com algumas prefeituras com as quais o Governo Estadual possuia
afinidades politicas, que resultaram na inclusdo de 16 delas no Programa, antes do
seu proprio langamento oficial e publico e independentemente do cumprimento das
normas e requisitos estabelecidos. As decisbes concretas sobre a inclusdo no
Programa foram tomadas, portanto, a luz de outros critérios, diferentes daqueles
propostos pela equipe técnica encarregada do estudo da questéo. Ou seja: mais
uma vez ocorreu o divorcio entre a deciséo politica e as orientagbes técnicas que
deveriam respalda-la.
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4.2.4.3. Politica oficializada e politica efetivamente
implementada

4.2.4.3.1. Um panorama geral

Como ja dissemos, quando o Promurj foi langado publicamente ja estavam esco-
Ihidos os municipios que dele iriam fazer parte, pelo menos de inicio. Eram municipios
cujos prefeitos estavam em sintonia com o Governo Estadual e, por isso, nem sempre
as bases técnicas estabelecidas no documento de divulgagao do Promurj foram rigo-
rosamente observadas. A propria SEE reconheceu que foram feitas muitas con-
cessoes. Na realidade ela nunca chegou a empreender, previamente, estudos de
campo especificos para avaliar a real capacidade dos municipios para gerir os
encargos a serem municipalizados, nem para verificar se preenchiam de fato todos os
requisitos previstos. Tais requisitos ndo funcionaram, portanto, como precondigoes
para a participagao no Programa e sim como espécies de compromissos morais (uma
vez que nenhum instrumento juridico os impunha) para as prefeituras que nele
ingressavam.

Ocorreram, portanto, grandes discrepancias entre a politica oficializada em fevereiro
de 1988 e a realmente implementada. De fato, a verdédeira politica estadual de
municipaliza¢do do ensino de 12 grau foi tomando forma e sendo formulada e refor-
mulada concomitantemente com sua implantagdo. Dai concluirmos que a politica
oficializada néo consistiu realmente num guia para orientar e direcionar a agéo.

Além disso, as varias mudangas dos Secretarios de Estado de Educagao e, con-
sequentemente, da equipe técnica da SEE, durante o processo de implantagdo do
Promurj, fizeram com que este sofresse muitas mudangas de rumo. O Governo
Moreira Franco teve trés Secretarios: Carlos Alberto Direito (de 15/3/87 a 13/6/88),
Rafael de Aimeida Magalhdes (de 14/6/88 a 28/11/88) e Fatima Cunha Ferreira Pinto
(de 29/11/88 a 15/3/91). Durante o0 mandato do segundo, a propria sobrevivéncia e
continuidade do Programa estiveram seriamente ameagadas.

Realmente, Rafael de Aimeida Magalhdes chegou a ordenar a ndo ampliagéo (ou o
"congelamento") do Promurj, o que explica porque em 1988, além dos 16 municipios
incluidos antes mesmo do seu langamento publico, somente mais um conseguiu
ingressar no Programa e, mesmo assim, ainda na gestao de Carlos Alberto Direito.
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Magalhdes defendia a desconcentragdo administrativa da SEE, através do forta-
lecimento dos seus proprios 6rgaos regionais e locais e, principalmente, da concessao
de autonomia administrativa efinanceira as escolas estaduais, em vez da transferéncia
da gestao destas Ultimas para os municipios. Visando esse objetivo, bem como
deflagrar o processo de informatizagéo da Secretaria, chegou a empreender estudos
para uma reforma administrativa global no érgao. Muitos atribuem sua queda rapida
justamente a essa tentativa de redistribuigdo de poder.

Mesmo apds a queda desse Secretario, o Promurj custou a acelerar o seu ritmo de
desenvolvimento: em 1988 compreendia 17 municipios; em 1989 incluiu mais dois e
perdeu um (Cachoeiras de Macacu); em 1990 permitiu o ingresso de mais 11 muni-
cipios e em 1991 de apenas um.

No final o Programa abrangia 30 municipios, contando com 409 escolas e 27.229
alunos municipalizados.

Vale ressaltar que as descontinuidades politico-administrativas na SEE chegaram a
afetar as proprias bases financeiras do Promurj: o orcamento de 1989, elaborado e
aprovado no segundo semestre de 1988 (portanto na gestdao de Magalhaes) nao
incluiu, ao contrario dos de 1988, 1990 e 1991, a municipalizagdo do ensino como
projeto e, portanto, néo Ihe destinou uma dotagao especifica. Os técnicos da SEE, no
entanto, a haviam incluido em sua proposta preliminar, o que significa que o corte foi
realizado em escaldes decisorios mais altos. Com isso, a gestéo financeira do Progra-
ma se complicou muito, tornando necessaria a abertura de créditos especiais a cada
trimestre para custea-lo. Isso acabou provocando atrasos consideraveis no repasse
de dinheiro aos municipios e muita insatisfagéo.

4.2.4.3.2. O significado da municipalizagdo do ensino de 12 grau no
Estado do Rio de Janeiro

Embora o documento que langou o Promurj publicamente previsse varias possibi-
lidades para a operacionalizagdo da transferéncia de encargos e servigos relativos ao
ensino de 12 grau aos municipios, durante toda a etapa inicial do processo a muni-
cipalizagéo se restringiu a transferéncia da gestao de escolas. Nenhuma das outras
dimensdes mencionadas na segéo anterior chegou a ser explorada até 1989. Foram
dadas as seguintes explicagbes para o fato:
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+ a SEE encontrava cada vez maiores dificuldades para lidar com as pontas de sua
pulverizada rede de ensino — ou seja, com as escolas rurais; dai interessar-lhe
transferir a sua gestao, de imediato, aos municipios;

+ o Estado nao desejava, logo de inicio, abrir muitas frentes de trabalho diferentes no
processo de municipalizagao, pois isso dificultaria o seu controle sobre o processo;,

+ a SEE (baseada, segundo as informagoes, em algumas sondagens junto a auto-
ridades municipais) acreditava que os municipios se oporiam a aigumas medidas
previstas em outras vertentes da municipalizagao: nao se disporiam, por exemplo,
arealizar um censo escolar e ampliar a chamada para matricula, pois isso tornaria
transparentes os déficits de atendimento (um dos entrevistados afirmou que a
realizagao desse censo vinha sendo tentada desde o inicio do Governo Moreira
Franco, sem éxito); também néo estariam dispostos a aceitar aimposigéo do Estado
no sentido de criarem comissdes municipais de educagao para viabilizar a parti-
cipagdo da comunidade nas decisdes e responsabilidades relativas ao ensino a seu
cargo.

Os argumentos acima ndao chegaram, no entanto, a explicar porque nao foram
municipalizados, no primeiro ano, os encargos referentes a merenda e as obras
escolares, para os quais havia apoio praticamente geral das prefeituras.

Concentrando-se de inicio em uma Unica dimensao ou vertente, a municipalizagéo do
ensino acabou ganhando um significado restrito no Ambito da SEE: o da transferéncia
de escolas. Mesmo quando ja iniciadas outras formas de repasse de encargos, esse
significado continuou dominando no seio da Secretaria, geraimente se fazendo uma
distingao entre a transferéncia de escolas, entendida como auténtica forma de muni-
cipalizagdo do ensino de 12 grau, e os convénios relativos a merenda e as obras
escolares.

4.2.4.3.3. A estratégia de operacionalizagao do Programa

Embora a prioridade apontada no documento de fevereiro de 1988 tenha sido real-
mente respeitada, pois foram as escolas rurais as primeiras a serem transferidas para
a gestao municipal, a municipalizagdo nao se processou rigorosamente de acordo com
os niveis crescentes de abrangéncia previstos, nem ficou vinculada a comprovagao,
em cada nivel, do atendimento aos requisitos cumulativos fixados. Por outro lado, se
no inicio a maioria das escolas municipalizadas era reaimente de pequeno porte, com
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o tempo (e geraimente a pedido dos proprios prefeitos) comegaram a ser objeto de
transferéncia escolas maiores, inclusive localizadas em zonas urbanas.

Essa falta de rigor na verificacao das exigéncias para entrada no Programa, bem
como na operacionalizagdo do processo de municipalizagao, inspira sérias duvidas
sobre se, de fato, todos os municipios que assumiram encargos estavam realmente
capacitados a fazé-lo. Os proprios depoimentos de técnicos da SEE autorizam-nos a
pensar que, apesar de toda a preocupacgao e cuidados manifestos no documento base
do Promurj, alguns deles ndo estavam preparados para enfrentar o volume de
encargos que lhes foi transferido.

Por outro lado, embora o documento que oficializou as bases do Promurj definisse a
municipalizagao do ensino com um processo que objetivava ampliar as formas demo-
craticas de participag@o, por parte das comunidades e dos seus grupos represen-
tativos, no controle e avaliagdo de um servigo prestado pelo Poder Publico e incluisse,
entre os seus pressupostos, a articulagdo entre os orgaos publicos e entidades da
sociedade civil para um trabalho conjunto e solidario de educagéo, nao foi tomada
qualquer medida concreta para induzir ou incentivar os municipios a adogao de formas
democraticas de gestdo na area. A alegagio de que isso feriria a autonomia municipal
n&o justifica a omissao, ja que o mesmo argumento se aplica aos outros requisitos
estabelecidos para o processo. Isso parece indicar que a democratizagéo da gestao
do ensino municipal ndo era, para a SEE, uma preocupagao tio prioritaria quanto a
existéncia do drgdo municipal de educagdo e da carreira para o magistério, por
exemplo.

4.2.4.3.4. A concretizagdo da municipalizagdo

Ao contrario do que previam a legislagdo federal (Lei n® 5.692/71, art. 58), o documento
preliminar apresentado em Resende e o elaborado pela comissao mista, o Estado nao
criou uma legislagao supletiva visando definir as suas responsabilidades e as dos
governos locais na area da educagdo e quais instrumentos legais deveriam ser
utilizados para concretizar a municipalizagdo do ensino de 12 grau.

De fato, esse tipo de legislagdo poderia ter contribuido para solucionar os problemas
provocados tanto pelo sistema de competéncias concorrentes, vigente no Pais na area
doensino, como pelas descontinuidades politico-administrativas da SEE, tornando nao
sO mais claras e transparentes, como mais estaveis as relagbes entre as partes
envolvidas no processo de municipalizagao. Na sua auséncia, essas relagoes foram
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reguladas apenas através de convénios e termos aditivos, instrumentos que podem
dar origem a mudangas constantes das regras do jogo e a manipulagdes politicas e
que séo precarios por sua prépria natureza, uma vez que qualquer das partes pode
suspender a sua execugao a qualquer tempo. A municipalizagao, como em Sao Paulo
e Minas Gerais, assumia, assim, os contornos de algo provisério, sempre ameagado
de reversao.

Tal como o modelo de convénio sugerido pela comissao mista, o empregado na
implantagdo do Promurj ndo passava de uma espécie de protocolo-padréo de in-
tengdes, contendo apenas os principios de municipalizagéo (correspondentes aos
antigos pressupostos) e as obrigagées de carater geral do Estado e de todos os
municipios que integrassem o Programa. N&o definia os servigos municipalizados nem
a ajuda financeira do Governo Estadual.

No que se refere aos principios, esse convénio-padrao praticamente repetia as
disposi¢oes do proposto pela comissdo mista, enfatizando amunicipalizagéo do ensino
como um processo e, portanto, como necessariamente gradativa; a escola publica de
qualidade como direito de todos e dever da Administragao Publica; o fortalecimento da
articulagdo entre as esferas de governo como um fator que permitiria o melhor
aproveitamento dos recursos e evitaria a duplicagao de esforgos; a escola unitaria
como ideal a ser perseguido; a necessidade de tratamento diferenciado para situagoes
também diferenciadas e da criagdo de mecanismos de equalizagéo por parte do Estado
para reduzir as desigualdades e ampliar as oportunidades educacionais; e a valo-
rizagdo do magistério publico como medida indispensavel a qualidade do ensino
municipalizado. Garantia, ainda, que os professores da rede estadual nao seriam
transferidos para os quadros dos municipios (uma inovagéo em relagéo ao documento
da comissao mista).

O modelo de convénio adotado determinava, ainda, que cada etapa da execugéo do
Promurj nos municipios fosse definida em termo aditivo especifico, a ser elaborado
com base nas propostas apresentadas nos seus Planos Operativos Anuais de
Municipalizagédo de Ensino — Poames e aprovadas pelo Estado.

Quanto as obrigagdes do Estado, a minuta-padréo de convénio previa a cooperagao
técnica aos municipios; a analise, aprovagdo e sugestéo de alteragdes nos Poames;
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o acompanhamento da execugao dos projetos financiados com recursos por ele
repassados; a assisténcia pedagdgica, sempre que possivel, as escolas da rede
municipal e o fortalecimento da articulagao dos orgaos locais da SEE com os 6rgaos
municipais de educacgéo.

Essas obrigagdes diferiam das propostas pela comissdo mista em dois aspectos: em
primeiro lugar, foi cortado o compromisso de o Estado financiar, de acordo com os
recursos previstos, o cumprimento das metas estabelecidas nos Poames e, em
segundo, acrescentada a intencéo deste estender sua assisténcia pedagogica esta-
dual as escolas municipais, se possivel.

Foram incluidas como obrigagdes dos municipios: a elaboragdo e encaminhamento
do Poame ao Estado; a execugdo das agdes programadas e aprovadas por este; 0
fornecimento das informagdes solicitadas pela SEE; a extensao das agdes decorrentes
de conveénio a toda a rede municipal; bem como a adequagdo da infra-estrutura dos
orgdos municipais de educagio, tendo em vista a ampliagdo de suas fungdes e o

comprometimento de recursos de contrapartida, conforme especificado no Poame®.

Quanto aos recursos financeiros a serem repassados pelo Estado, o convénio-padrao
apenas previa que seriam especificados em termos aditivos préprios. Tais termos
aditivos, na pratica, limitavam-se, geralmente, a fixar o montante e a forma de
pagamento.

Na sistematica oficiaimente adotada, portanto, estava reservado ao Poame um papel
central: 0 de definir o conteudo e a forma da municipalizagdo em cada caso e as
obrigagdes financeiras das partes envolvidas nesse processo. De fato, durante todo o
ano de 1988, os Poames foram sumamente importantes para o processo("’). Como
passar do tempo, no entanto, foram perdendo essa importancia. Um exame nos
arquivos da SEE mostrou que nem todas as prefeituras participantes do Programa
chegaram a apresentar os Planos relativos aos anos de 1989 e 1990.

No que se refere a definigdo dos encargos objeto da municipalizagdo, os contatos
interpessoais, as reunides in loco e os termos da visita passaram, com o tempo, a
exercer o papal dos Poames. No que diz respeito aos repasses, a adogao de critérios



145

gerais e objetivos para célculo dos montantes destinados a cada municipio tornou
dispensavel a apresentagao, através desses Planos, de pedidos de financiamento ao
Estado para o custeio de despesas especificas, como veremos no item referente aos
recursos financeiros.

4.2.4.3.5. A questao dos recursos humanos e dos prédios escolares

Desde o inicio da implantagdo do Promurj ficou decidido que os servidores estaduais
que trabalhavam nas escolas municipalizadas continuariam vinculados, juridica e
funcionalmente, ao Governo Estadual e teriam todos os seus direitos garantidos.

As primeiras escolas municipalizadas geralmente estavam desativadas ou quase e,
portanto, nao dispunham de quadros ou funcionavam com o pessoal ali colocado pelos
municipios, por forca de convénios com o Estado. Nestes casos, as administragoes
locais passaram a ser totaimente responsaveis pelos recursos humanos necessarios
ao funcionamento regular das escolas transferidas, a partir da municipalizagao.

Para os servidores estaduais lotados nas poucas escolas em funcionamento muni-
cipalizadas nessa época, foram abertas duas opgoes: serem remanejados para outros
locais, conforme as necessidades de trabalho da SEE, ou serem colocados a dispo-
sicio das prefeituras, sem qualquer 6nus para estas. No inicio da municipalizagéo, a
maior parte preferiu a primeira alternativa. Com o tempo, no entanto, cresceu o numero
de servidores estaduais cedidos pelo Estado aos municipios.

Até 1989, o Estado transferia recursos aos municipios para o pagamento do pessoal
que estes tinham que alocar as escolas municipalizadas. Criou-se, com essa pratica,
uma figura muito peculiar: o servidor vinculado juridica e funcionalmente aos muni-
cipios, mas cujo saldrio dependia de repasse do Estado, conhecido como servidor
"municipalizado”.

Como os repasses para pagamento desse pessoal costumavam sofrer grandes
atrasos, os servidores "municipalizados” freqlientemente recebiam os respectivos
saldrios muito tempo depois de seus colegas que trabalhavam em escolas municipais
comuns. Em fungdo disso, os prefeitos tiveram que enfrentar movimentos reivin-
dicatdrios, greves e pressoes e muitos acabaram tendo que usar recursos do orga-
mento do prdéprio municipio para paga-los. Por outro lado, nao se sentindo respon-
saveis por essa folha, alguns deles aproveitaram a oportunidade para aumentar muito
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os quadros dessas escolas, fazendo com que algumas chegassem a apresentar uma
relagdo de cinco alunos para cada professor.

Tudo isso, evidentemente, comegou a prejudicar o relacionamento entre Estado e
prefeituras, o que resultou na mudanga dos critérios para calculo dos repasses
financeiros, comentada em outro item.

Quanto aos prédios escolares, o instrumento escolhido para passar a sua gestéo para
0s municipios foi a cessao de uso. Entretanto, até quase o final do Governo Moreira
Franco, ocorriam problemas de ordem juridica quanto a esse aspecto: segundo
técnicos da propria SEE, os processos e atos de cessao contemplavam, ao mesmo
tempo, varios imoveis e tiveram que ser reformulados, diante do parecer dos as-
sessores juridicos da SEE. Em 1991 foi-nos informado que essa situagao ja estava
resolvida.

Um aspecto extremamente relevante, no que se refere ao patriménio envolvido no
processo de municipalizacéo, foi o fato de que, embora o documento da comissao
mista tenha previsto a sua transferéncia definitiva para o municipio, apos dois anos
de bom uso, essa medida nunca chegou a ser adotada: o Estado fez questao de manter
precaria a transferéncia, reservando-se a possibilidade de retomada dos prédios
escolares, mesmo se os municipios tivessem investido recursos proprios em sua
recuperagao, ampliagao ou reforma.

4.2.4.3.6. A questao financeira

o

Como ja foi dito, em 1988 foi implantada uma Unica vertente ou dimensao da mu-
nicipalizagdo — a transferéncia da gestao de escolas estaduais. O Estado previu, para
viabiliza-la, trés possiveis tipos de ajuda financeira: para pagamento do pessoal, para
areforma de prédios escolares e para aquisi¢do de material. O primeiro era feito com
base na folha de salarios e encargos sociais do pessoal contratado pelas prefeituras
e alocado as escolas municipalizadas; os outros dois tinham que ser definidos caso a
caso. Cabia aos municipios, nos respectivos Poames, propor os tipos de ajuda e os
montantes que consideravam necessarios e justifica-los; ao Estado competia ana-
lisa-los e aprova-los, bem como providenciar os termos aditivos que os regulariam.

Em resumo, em toda a primeira fase da implantagdo do Promurj, os recursos finan-
ceiros que seriam atribuidos a cada prefeitura eram negociados e estabelecidos ad
hoc.
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Em 1989 o Estado modificou unilateralmente sua politica de cooperagéo financeira
aos municipios no que se refere a transferéncia da gestao de escolas: passou a arcar
apenas com o Onus da folha de salarios e encargos do pessoal alocado pelas
prefeituras, eliminando as outras formas de ajuda anteriormente vigentes. Comegou,
ainda, a assinar convénios em separado, para a aquisi¢do e distribuicdo de me-
renda{V e a realizagao de obras escolares, consideradas vertentes menos conflitivas
do Promuirj.

Como ja dissemos, o compromisso de custear a folha de salarios e encargos dos
servidores alocados pelas prefeituras as escolas municipalizadas contribuiu para o
inchamento dos quadros destas, bem como para que o Estado ficasse sem muito
controle sobre o montante a ser movimentado pelo Promurj.

Além do mais , como a inflagdo cresceu muito e a auséncia de dotacdo orgamentaria
para o Promurj dificultava a realizagdo de despesas.a sua conta, o descontrole
financeiro logo se instalou no Programa, acarretando atrasos cada vez maiores nos
repasses as administragdes locais. Convém ressaltar que, além de sofrerem atrasos,
0s recursos transferidos eram corroidos pela inflagido, pois nao estavam previstos
mecanismos de corregao monetérial'®. Em consequéncia disso, as prefeituras inte-
grantes do Promurj comegaram a mostrar-se cada vez mais insatisfeitas, ameagando,
inclusive, abandona-lo; contudo, apenas Cachoeiras de Macacu chegou a fazé-lo
reaimente.

A mudanca das regras do jogo para o financiamento da municipalizagéo do ensino, os
atrasos nos repasses e a ndo atualizagao das importancias transferidas foram, a nosso
ver, as principais causas da crise que se instalou entre Estado e municipios a época.

Em sua andlise dessa crise, a SEE identifica, no entanto, a mudancga dos critérios de
financiamento como uma solugdo para a crise, atribuindo-lhe, como fatores de-
flagradores:

+ aeleigao dos novos prefeitos em 1988 e a sua posse em janeiro do ano seguinte:
os recém-empossados nem sempre estariam afinados com a proposta da mu-
nicipalizagao e de acordo com suas condigoes;

+ ainterpretagdo (equivocada, de acordo com a Secretaria) das autoridades locais
de que todas as agdes previstas no inicio do Programa teriam carater permanente
e seriam financiadas de forma integral pelo Estado;
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+ ainexisténcia de previsao orcamentaria, para o Programa, o que acarretou atrasos
nos repasses as prefeituras (Rio de Janeiro, 1991, p.5).

Apesar de parecer reconhecer, pelo menos no que se refere ao terceiro aspecto acima,
(falta de previsdo orgamentaria para o Promurj), a sua parte de responsabilidade na
crise, a SEE, ao elogiar a forma como os municipios, em geral, reagiram a ela e ao
condenar o comportamento do de Cachoeiras de Macacu, assumiu o papel de arbitro
neutro, sem qualquer participacao ativa nos acontecimentos ou "culpa no cartorio”:

"Apesar de todas as dificuldades, os municipios integrantes do Programa
conseguiram superar a crise e mantiveram, sem alteracdo ou decréscimo, o
atendimento ds escolas municipalizadas. Essa crise, porém, ficou incon-
tomavel no Municipio de Cachoeiras de Macacu com a demincia do convénio,
por parte do municipio, que ndo foi capaz de administrar, inteiramente a sua
problemdtica” (Rio de Janeiro, 1991, p.5-6) (grifos nossos).

A observagao da SEE é muito lisongeira para os demais municipios, mas sua critica
ao de Cachoeiras de Macacu, inclusive taxando a crise como uma problematica interna
deste, revela claramente a falta do sentimento de parceria, da co-responsabilidade do
Estado frente a populagéo, no que se refere as escolas municipalizadas.

Um outro aspecto interessante € o fato de as eleigdes terem sido consideradas um
fator complicador para a municipalizagéo: indicio de que o municipio como instancia
politica incomodava, apesar de todo o discurso democratico?

Quanto a merenda, a municipalizagéo iniciada em 1989 implicava transferéncia, para
os governos locais, da responsabilidade pelo atendimento inclusive das escolas
estaduais. O critério estabelecido para calculo dos repasses foi o custo-refeicdo
vigente no Estado, excluidas as despesas com o gas de cozinha, fornecido por este
gratuitamente.

No que se refere as obras escolares, os acordos entre Estado e municipios se
realizaram caso a caso: de inicio a SEE sé contratava a execucao, pelas prefeituras,
de obras menores, geralmente de reformas; posteriormente comecgou a ser negociada
até a construgdo de novas escolas. Justificou-se essa nova vertente da muni-
cipalizagéo com o fato de que as administragdes locais ndo so6 realizavam obras mais
rapidamente, como a um custo muito mais baixo do que das do Estado.

O procedimento utilizado nos convénios de municipalizagao das obras escolares era
o seguinte: antes de transferir a execugdo de uma obra, o Estado elaborava suas
especificagdes e orgamento, baseando-se na sua propria estrutura de custos. A
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diferenca entre esse orgamento e os custos reais da execugio das obras pelas
prefeituras era apropriada pelos municipios.

As regras financeiras relativas 4 merenda e as obras escolares perduraram até o final
do Governo Moreira Franco, mas as referentes 4 municipalizagdo das escolas foram
novamente reformuladas no inicio de 1990: o Estado passou a adotar um custo-aluno,
como base de calculo para os repasses. Esse valor era multiplicado pelo nimero total
dos alunos matriculados nas escolas municipalizadas.

Para a definigdao do custo-aluno, a SEE baseou-se em uma metodologia proposta em
pesquisa realizada pelo Centro de Treinamento e Pesquisa para o Desenvolvimento
Econdmico do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — Cendec/lpea em um curso
sobre planejamento da educacgéo realizado em 1987. Nesse trabalho definia-se, em
ddlar, o custo-aluno, para as escolas urbanas e rurais das redes estadual e municipal,
com base em dados de pesquisas.

O Cendec/lpea levou em conta para a determinagdo do custo-aluno de cada um dos
tipos de escola acima: salarios e encargos do pessoal docente e nao-docente, material
de consumo (didatico, de cantina e de limpeza), conservagao de material permanente
e servicos de terceiros.

A SEE transformou os custos-alunos das escolas municipais urbanas e rurais forne-
cidos pelo Cendec/lpea em BTN (24 BTN e 17 BTN por més, respectivamente). O
clculo dos repasses passou a ser realizado com base na seguinte formula: (matricula
total do pré-escolar e da 12 i 48 série do 12 grau x 17 BNT) + (matricula total da 5% a
8% série do 12 grau x 24 BTN)(Rio de Janeiro, 1990a, Anexo |, p.2).

Estabeleceu-se, para efeitos do calculo acima, um limite maximo de 20 alunos por
turma e de dois turnos por escola.

Na exposigao de motivos que propds e justificou amudanga de critério, a SEE ressaltou
o carater subsididrio da ajuda concedida pelo Estado ao municipio e enfatizou que o
novo critério ja representava um avango no sentido do disposto no § 52 do art. 311 da
Constituigdo Estadual que prevé para o rateio dos recursos federais transferidos ao
Estado para aplicagéo no ensino de 12 grau a seguinte regra:

"§ 5° - Os recursos federais transferidos ao Estado para aplicagéo no ensino
de 1° grau serdo distribuidos entre o Estado ¢ os Municipios na exata
proporg¢io entre o nimero total de matriculas na rede publica estadual e
municipal e repassados integralmente aos Municipios no més subseqiiente ao
da transferéncia pela Unido. »(13)
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O novo critério foi adotado em fevereiro de 1990, depois de apresentado e discutido
com prefeitos e secretarios de educagdo dos municipios integrantes do Programa.
Segundo a SEE, a sua aplicagédo resultou em vantagem financeira para a maioria;
perderam apenas os que haviam inchado muito seus quadros, mas, mesmo estes,
acabaram aceitando a mudanga das regras do jogo. Consta que, com a mudanga do
céleulo, o atraso dos repasses se reduziu muito.

Em setembro de 1990 o caliculo dos repasses financeiros sofreu nova alteragio. Na
exposi¢éo de motivos que propds e justificou essa medida foi feita uma analise critica
do critério anterior, apontando-se os seguintes avangos em sua adogio:

+ maior objetividade e transparéncia na execugao do Programa;
+ respeito a autonomia municipal na destinagio dos recursos repassados;
+ melhor definigao das responsabilidades de cada esfera de governo;

+ desvinculagdo entre os repasses e o pagamento de professores e do pessoal de
apoio, extinguindo a figura do servidor "municipalizado”;

+ melhor relagao aluno/professor,;

* maior justiga na distribuicao de recursos entre os municipios;

» incentivo as prefeituras para racionalizagdo e melhor uso de seus quadros;
* aumento do numero de matricula;

+ atualizagéo automatica dos valores repassados em relagéo a inflagdo, tendo em
vista que passaram a ser expressos em BTN (Rio de Janeiro, 1990b, p.1 e 3).

Apesar desses aspectos positivos, a SEE reconheceu que ainda existiam algumas
distorgbes, causadas, principalmente, pelos seguintes fatos:

- a partir de 1989, as escolas passaram a ser municipalizadas no estado em que se
encontravam, isto €, sem que seu patrimdnio mével ou imével passasse por um
processo de recuperagao; por outro lado, nesse ano também foram suspensas as
ajudas financeiras do Estado as prefeituras para esse fim;

- embora, de inicio, o processo de municipalizagdo abrangesse apenas escolas
situadas na zona rural, muitas delas desativadas por falta de professor ou de
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condigoes fisicas de funcionamento, posteriormente comegou a incluir escolas
urbanas e com quadros j4 instalados;

+ aolongo do tempo, o nUmero de funcionarios e professores cedidos pelo Estado ao
municipio para trabalhar nas escolas municipalizadas aumentou bastante e os 6nus
do primeiro com os salarios e encargos sociais nao estavam sendo levados em
conta no calculo do montante a ser transferido (Rio de Janeiro, 1990b, p.3-4).

Segundo a exposigcao de motivos, embora fosse intencéo do Estado manter o carater
subsidiario dos repasses efetuados para as prefeituras, a revisdo dos critérios da
sistematica em vigor se impunha em face dos seguintes objetivos:

- garantir a igualdade de tratamento aos municipios;

+ possibilitar ahomogeneizagao entre escolas municipais € municipalizadas, de forma
que pudessem constituir uma rede Unica, administrada pelas prefeituras municipais;

+ reduzir as desigualdades quanto a qualidade da oferta entre a rede estadual e a
rede municipal;

+ lancar, através do Promurj, as bases para a implantagdo do Sistema Estadual
Integrado de Ensino (Rio de Janeiro, 1990b, p.5).

O novo critério baseou-se em um custo-aluno unico. Esse custo foi calculado através
da media dos custos-alunos das escolas urbanas e rurais, constantes de trabalho do
Cendec/Ipea ja mencionado.

Para os municipios onde ndo existiam professores cedidos, o calculo foi simples:
bastou multiplicar o nimero de alunos matriculados nas escolas municipalizadas pelo
custo-aluno Unico, expresso em BTN (30 BTN). Quando os municipios possuiam
professores cedidos pelo Estado, esse fato passou a ser levado em conta, através de
um procedimento um pouco complicado, como podemos ver a seguir:

+ calculava-se a relagao aluno-professor, vigente no municipio;

+ multiplicava-se essa relagio pelo numero de professores estaduais cedidos, che-
gando-se a uma estimativa do nimero de alunos por eles atendidos;

+ subtraia-se o nimero de alunos estimado, na forma do item anterior, do total de
alunos matriculados nas escolas municipalizadas;
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+ calculava-se:
- para cada aluno atendido por professor municipal: 30 BTN/més
- para cada aluno atendido por professor estadual: 17 BTN/més(1 9

O novo critério de rateio fica mais claro no seguinte exemplo incluido na propria
exposigao de motivos (Rio de Janeiro, 1990b, p.8-9):

“Municipio X
- n® de alunos total: 600
- n?de professores cedidos: 10
- n? de professores municipais: 20
- relagdo aluno-professor: 20
- n® de alunos atendidos por professores estaduais cedidos 10 x 20 =200
- n® de alunos atendidos por professotes municipais: 20 x 20 = 400
Cilculo de repasse
200 x 17 BTNs = 3.400
400 x 30 BTNs = 12.000
TOTAL: 15.400 BTNs

No final do Governo Moreira Franco, a SEE estava realizando os repasses men-
salmente e o atraso de seu pagamento era, segundo ela, de cerca de um més.
Entretanto, nas avaliagdes do Promurj realizadas pela Assessoria para a Muni-
cipalizagéo, o atraso de repasses foi um dos aspectos mais criticados na condugéo do
Programa.

4.2.4.3.7. A institucionalizagao das fungoes estaduais de
municipalizagao do ensino

As fungoes estaduais relativas & municipalizagdo do ensino foram ganhando com o
correr do tempo uma estrutura cada vez mais formalizada e especializada. Como ja
vimos, no inicio do Governo Moreira Franco, a tarefa de estudar o assunto foi atribuida
a um grupo de técnicos do Departamento de Educagao da SEE, sem maiores
formalidades; em julho de 1987, porém, foi constituido o Grupo Executivo de Muni-
cipalizagao (Resolugao SEE n® 1.393/87), ao qual foi designada a missao de elaborar
um programa para a transferéncia de encargos e servigos do Estado para os muni-
cipios, e, em dezembro de 1987, instituido oficialmente o Promurj (Resolu¢iao SEE n®
1.411/87), tendo sido criados para executa-lo dois érgéos: um Conselho Diretor(!®,
composto de oito membros e presidido pelo Secretario de Estado de Educagéo, e uma
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Secretaria Operacional, colocada sob a responsabilidade da Gerente do Promunicipio
na época. Coube a estes dois 6rgéos iniciar a implantagio do Programa.

Diante do exposto, constatamos que, até 1989, os arranjos organizacionais das
atividades da SEE relativos a municipalizagdo do ensino eram, por sua propria
natureza, provisorios: deinicio informais; posteriormente tomaram aformade um grupo
de trabalho e depois de uma secretaria operacional, "emprestada” pelo Promunicipio.
Nenhum deles, portanto, se refletia na estrutura administrativa oficial da Secretaria.

Em 6 de setembro do referido ano, em decorréncia da reestruturagéo da SEE, foi criada
uma Assessoria para a Municipalizacao (Decreto n® 13.475/89), a qual se atribuiu a
incumbéncia de assessorar o Secretario de Estado de Educacéo na formulagdo da
politica de municipalizagéo dos encargos e servigos de educagédo basica, assim como
de coordenar as agdes voltadas para a transferéncia progressiva daqueles encargos
e servigos para a responsabilidade dos municipios (art. 59).

Essa Assessoria passou a exercer, na pratica, a coordenagao do Promunicipio e do
Promurj, s6 que este Ultimo apenas no que se referia a transferéncia de escolas, uma
vez que a coordenagao dos convénios de merenda e de obras escolares, bem como
dos repassesfinanceiros, ficou a cargo de outros érgaos da SEE, como a Subsecretaria
de Planejamento e Administragao.

Foram atribuidas a Assessoria para a Municipalizagdo basicamente as seguintes
atividades:

+ realizar os contatos preliminares com as prefeituras interessadas em participar do
Programa, esclarecendo-as sobre as bases de funcionamento do mesmo;

- avaliar a viabilidade, oportunidade e conveniéncia da municipalizagao de escolas
estaduais, solicitada pelos prefeitos, e emitir parecer nos processos relativos ao
assunto;

+ acompanhar a execugdo dos convénios de municipalizagao assinados, solucio-
nando, em conjunto com as prefeituras, os problemas que surgissem.

Geralmente os processos de municipaliza¢éo iniciavam-se com oficios das prefeituras
interessadas, anexando a relagdo das escolas que desejavam ver municipalizadas.
Algumas vezes, o pedido de municipalizagdo apresentava justificativa, mas sempre de

forma muito sucinta(1 6).
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Recebido o pedido de municipalizagio, a Assessoria realizava uma visita a0 municipio
para esclarecer as autoridades iocais sob as condigoes de funcionamento do Promurj,
levantar informagdes para subsidiar o seu parecer e discutir a conveniéncia, opor-
tunidade e viabilidade da medida. Isso geralmente era feito em reunido com a presenga
do prefeito, do dirigente de educagéo da prefeitura e de representantes dos NECs!?.

Com base nos resultados da visita, os técnicos da Assessoria elaboravam um termo
de visita, analisando de forma muito resumida a situagdo educacional do municipio e
da rede escolar sob responsabilidade da prefeitura, bem como das escolas cuja
municipalizagao havia sido solicitada. Esse termo de visita servia de base para o
parecer sobre a municipalizagao.

Com a criagao da Assessoria para a Municipalizagao introduziram-se, portanto, mu-
dangas importantes em relagéo ao Promurj:

- as decisoes relativas a municipalizagdo das escolas se tornaram mais trans-
parentes, uma vez que todo o processo passou a ser documentado e as decisoes
precedidas de negociagao entre as partes interessadas e de pareceres técnicos;

+ 0s municipios assumiram a iniciativa do processo;

+ aquestao de viabilidade, conveniéncia e oportunidade da municipalizagao passou
a ser discutida, caso a caso, entre técnicos da SEE, autoridades locais e repre-
sentantes dos NECs.

A chefia da Assessoria foi entregue a uma ex-Secretaria Municipal de Educagao e
ingressaram, nos quadros do referido 6rgéo, técnicos que ja haviam trabalhado em
prefeituras e, por isso, familiarizados com os problemas, potencialidades e Iifnitaqées
das administragoes locais('®).

Alias, é importante destacar que o perfil da equipe responsavel pelas atividades
relacionadas com a municipalizagdo do ensino de 12 grau no Estado também foi se
modificando com o tempo. No grupo da SEE encarregado de elaborar o primeiro
documento sobre o assunto (que teve que ser abandonado) predominaram técnicos
que nao viam com bons olhos a medida, nem confiavam na capacidade das ad-
ministracoes municipais. Ja para o Grupo Executivo de Municipalizagéo foram de-
signados varios simpatizantes da municipalizagdo, inclusive a Gerente do
Promunicipio, acostumada a lidar com as autoridades locais, informada sobre seus
interesses e dificuldades e respeitada por elas. Com a criagao da Assessoria, a equipe
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do Promurj passou a reunir o conhecimento e a experiéncia dos dois lados envolvidos
no processo: o do Estado e o dos municipios.

4.2.4.3.8. Cooperagdo técnica do Estado as prefeituras

Como j& dissemos, o documento que oficializou a politica estadual de municipalizagio
do ensino de 12grau previu que o Estado estabelecesse um mecanismo de cooperagao
técnica permanente as prefeituras integrantes do Programa, com o objetivo de apoia-
las e incentiva-las na implementagéo das agdes nele previstas. Entre as areas a serem
contempladas por esse mecanismo foram destacadas as de planejamento, recursos
humanos, rede fisica e, especiaimente, a pedagdgica, considerada prioritaria.

A criagao do Promurj, contudo, ndo significou a instituigdo de nenhum mecanismo
especial de cooperagao técnica na SEE; isto &, voltado especialmente para atender
as exigéncias, demandas e necessidades decorrentes do processo de municipa-
lizagao. Isso pode ser considerado estranho, principalmente se levarmos em conta
que a decisao de municipalizar nem sempre foi precedida de um estudo reaimente
criterioso da capacidade técnica, pedagégica, administrativa e financeira dos mu-
nicipios interessados e que as prefeituras que ingressaram no Programa néo cons-
tavam entre as consideradas mais aptas no Estado para assumir novos encargos na
area de ensino.

E verdade que, na época da criagcao do Promurj, a SEE ja desenvolvia o Promunicipio,
um programa de cooperagao técnica para as prefeituras. Nao se pode, no entanto,
considera-lo como um mecanismo voltado especificamente para a implantagdo do
Programa de Municipalizagéo do Ensino.

Depois de criada a Assessoria para a Municipalizagéo, o Estado comegou a prestar
certa assessoria técnica especialmente para esse fim. Essa assessoria, no entanto,
sempre foi superficial, concretizando-se geraimente através de visitas periodicas as
prefeituras integrantes do Promurj(1 9’, de visitas especiais quando surgiam problemas
de implantagdo das agdes nele previstas e de reunides na sede da SEE.

Uma assisténcia técnica desse tipo parece-nos insuficiente para garantir o bom
funcionamento das escolas municipalizadas, a democratizagéo do ensino fundamental
e a qualidade e unidade basica da escola publica de 12 grau no Estado, preocupagdes
tdo enfatizadas no documento que divulgou os objetivos, pressupostos e diretrizes do
Promurj. Ainda mais se considerarmos casos como o do Municipio de Santo Anténio
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de Padua que, segundo a Secretaria Municipal de Educagéo, possuia em suarede 16
escolas e assumiu a gestao (de uma so vez) de 20 escolas estaduais em 1989, todas
com problemas sérios, como a faita de professores e o precario estado dos respectivos
prédios. Em 1990, o Municipio assumiu mais 16 escolas estaduais, perfazendo um
total de 3.006 alunos "municipalizados”, num total de 3.172 atendidos pela Prefeitura
no ensino preé-escolar e de 12 grau(zo).

Parece-nos evidente que uma ampliagdo de encargos nesse nivel requer mudangas
tdo profundas (filosofia @ métodos de trabalho, estrutura organizacional, recursos
humanos, etc.) que, nem sempre, os municipios podem empreendé-las sem ajuda
externa, o que torna importante uma assessoria técnica estrategicamente planejada
(voltada para os problemas peculiares de cada um), além de mais continua e sis-
tematica do que a ofertada pela Assessoria para a Municipalizacéo.

O que nos parece mais grave, no entanto, foi a omissao do Estado na area pedagdgica:
apesar de ter sido prevista uma assisténcia as prefeituras nessa campo, atraves dos
NECs(m), esta nao chegou a se concretizar. Alias, ele nao estabeleceu sequer os
minimos curriculares imprescindiveis a viabilizagdo de sua proposta de uma escola
unitaria de qualidade no Estado. Em resumo, a politica nada previu, e em nada
contribuiu, para a implantagao de seu referencial tedrico-normativo: a escola unitaria
de qualidade.

4.2.4.3.9. Monitoramento da politica estadual de municipalizagdo do
ensino de 12 grau

O documento elaborado pela SEE em dezembro de 1987, a exemplo do apresentado
em Resende, previa 0 acompanhamento, registro e avaliagdo do processo de muni-
cipalizagdo do ensino, de forma a possibilitar o dimensionamento da atuagdo do
Estado, bem como a avaliagido do desempenho dos municipios na execugédo das
tarefas assumidas. Essa andlise deveria ser a base para a tomada de decisdes
visando a ampliagao do processo de municipalizagdo do ensino de 12 grau, ou seja, a
defini¢ao de novas ou mais complexas responsabilidades para os municipios.

Embora o Promurj tenha tido acompanhamento, na verdade este ndo chegou a
configurar um auténtico sistema de monitoramento, nem, muito menos, a viabilizar a
consecugao dos objetivos acima, principalmente pelos seguintes motivos:
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+ sé envolveu as proprias prefeituras e os érgaos da SEE, alijando outros segmentos
interessados no processo de municipalizagdo, como comunidades escolares, orga-
nismos de classe dos profissionais de ensino, institui¢goes cientificas, educacionais
e culturais, etc;

* néo conseguiu demonstrar claramente se o processo de municipalizagio contribuiu
(e, se foi o caso, como e quanto) para a melhoria do ensino ministrado. Nem na
fase de inicio do Promurj, nem posteriormente, foi feita qualquer avaliagdo da
produtividade dos servigos prestados pelos municipios e pelo Estado. Sequer o
desempenho das proprias escolas municipalizadas, quanto a aspectos basicos
como a evolugao das matriculas, a repeténcia, a evasao e a distorgao idade-série,
foi acompanhado sistematicamente (22);

« faltaram rigor, regularidade e sistematicidade no acompanhamento realizado, que
ndo constituiu uma base confiavel de dados para a tomada de decisdes sobre o
Promuirj.

O esquema de acompanhamento previsto pela SEE se apoiou basicamente em dois
instrumentos:

+ aelaboragdo, apresentagédo e analise anual dos Poames;

+ arealizagdo de visitas in loco, por técnicos da Assessoria para a Municipalizagao,
€ o preenchimento de termos de visitas®3).

Como ja dissemos, se os Poames de inicio tiveram muita importancia nos destinos do
processo de municipalizag&o, com o tempo a foram perdendo e os municipios ja néo
se preocupavam muito em estar rigorosamente em dia com sua elaborag¢ao e apre-
sentagéo. A propria Assessoria para a Municipalizagio, ja no final do Governo Moreira
Franco, ndo parecia Ihes atribuir muito valor no acompanhamento e avaliagdo do
andamento e dos resultados da implantagéo do Promurj.

Quanto as visitas, como ja dissemos, foram institucionalizadas somente depois da
criagio da referida Assessoria, que lhes passou a atribuir um papel central no
acompanhamento e avaliagéo, bem como na solugéo dos problemas decorrentes da
implantag@o do Promurj. Mesmo assim, nem sempre esse orgao conseguiu cumprir
a meta de realizar, pelo menos, duas visitas por ano a cada municipio integrante do
Programa, ja que teve, segundo sua chefia, muitas vezes que concentrar suas
atengoes em localidades que apresentavam maiores problemas. O motivo principal
para isso, porém, parece ter sido o fato de que, apesar de seu quadro ser formalmente
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grande, s6 podia efetivamente contar com cinco técnicos capacitados para esse
trabalho.

Ja no final de 1989, a Assessoria para a Municipalizagéo resolveu aproveitar as visitas
realizadas a cinco municipios(“) para iniciar uma nova forma de avaliagao do Promurj,
solicitando as autoridades municipais que preenchessem uma ficha propria para esse
fim, contendo as seguintes informagées(zs).

+ caracterizagao da educagao no municipio (numero de escolas, alunos, professores
e funcionarios);

- organizagao da educagao municipal: dados sobre a existéncia ou nao de plano
municipal de educacgao, estatuto do magistério, plano de carreira, concurso para
ingresso, conselho municipal de educagao e diagnéstico educacional, bem como
sobre o regime funcional adotado para os servidores municipais;

+ padroes salariais dos professores da 12 & 4* série e da 5* 4 8* série, bem como do
pessoal de apoio, discriminando remuneragio basica e vantagens;

+ opini@o sobre o Promurj, através da indicagdo de seus aspectos positivos e nega-
tivos,

+ relagdo dos convénios assinados com o Estado (assisténcia alimentar, muni-
cipalizagao da merenda, assisténcia financeira, etc.)(”);

* sugestoes e observagoes.

Entre os aspectos positivos do Programa levantados através da consulta a essas
fichas, merecem destaque os seguintes:

+ a melhoria no atendimento a clientela, apontada por quatro das prefeituras e
justificada, por algumas, através dos seguintes argumentos: a prioridade concedida
a zona rural, a reabertura de escolas anteriormente fechadas e o aumento do
numero de matriculas;

- 0 aprimoramento da gestio escolar, mencionado por trés prefeituras, que des-
tacaram o atendimento mais rapido e eficiente as necessidades das escolas em
termos de material, merenda e conservagio fisica, a possibilidade de um controle
mais eficaz sobre suas agdes e a redugao da "burocracia”;

+ amelhoria da qualidade do ensino, enfatizada por duas prefeituras.
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Outros aspectos positivos apontados foram: a integragdo entre as redes estadual e
municipal, o bom atendimento prestado pela equipe do Promurj e a melhoria no
processo de socializagao dos alunos.

Quanto aos aspectos negativos, quatro das prefeituras consultadas reclamaram da
lentidao ou atraso nos repasses financeiros do Estado aos municipios. Também foram
apontados os seguintes problemas: inseguranca quanto a continuidade desses re-
passes; suspensao dos recursos destinados a equipamentos e reformas na redefisica;
dificuldades no entrosamento com o NEC; pouca clareza nos termos dos convénios;
condigdes fisicas em que as escolas foram entregues as prefeituras e descontrole no
registro da vida escolar dos alunos nas escolas municipalizadas.

Em documento elaborado ja no final do Governo Moreira Franco, a Assessoria fez um
relato e avaliagdo do processo de municipalizagéo vivenciado por ela, concluindo que
seu resultado geral foi positivo e destacando os seguintes aspectos para comprovar
sua afirmativa;

”

. crescimento do atendimento escolar em varios municipios integrantes do
Programa;

. atendimento regular oferecido pelo municipio com manutengio de pro-
fessores e funciondrios atuando durante todo o periodo letivo, sem inter-

rupgao;

. maior permanéncia do aluno na rede como conseqiiéncia do funcionamento
regular das unidades escolares municipalizadas;

. fortalecimento do poder local, o que ptoporcionou solugoes mais rapidas
para a problematica apresentada;

- maior autonomia dos municipios quanto 4 administragao de seus projetos
ef/ou programas” (Rio de Janeiro, 1991, p.11).

A mesma fonte apontou, também, alguns pontos criticos no processo:

”. apesar das reuniGes realizadas quando da implantagido do Promutj, sua
divulgagio junto aos Nucleos de Educagao Comunitdria, equipe da SEE e,
em especial, junto aos professores estaduais foi insuficiente e até distorcida,
gerando uma reagao inicial contraria ao Programa o que, de certa forma, ainda
permanece;
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. auséncia de previsdo orgamentaria , por parte de algumas Prefeituras, para
cumprimento da parceria com o Estado estabelecida;

. implantagao do Promurj a apenas 10 meses do término de uma gestao
municipal € inicio de outra que, na realidade, iria consolidd-la nos termos do
convénio assinado;

. auséncia de previsdo orgamentdria em 1988 para o Promutj, por parte da
SEE, gerando embaragos no inicio de 1989, quanto ao repasse de verbas para
0s municipios;

. apesar do empenho da equipe da SEE para que os repasses de verba ocorram
nas datas e prazos previstos, os atrasos registrados no segundo semestre de
1990 trouxeram dificuldades aos municipios.” (Rio de Janeiro, 1991, p.11-
2).

Com base na experiéncia acumulada, a Assessoria concluiu que a municipalizagéo do
ensino deve:

" 1 - ser entendida como um processo;

2 - ser, enquanto processo, gradativa e diferenciada;

3 - ser uma das solugdes para a problemadtica do ensino de 1° grau;
4 - contribuir para a melhoria da qualidade do ensino;

5 - garantir repasses de recursos correspondentes a transferéncia de encargos
e servigos assumidos pelos municipios e a cada etapa do processo;

6 - estimular o desenvolvimento de um sistema de educagédo fundamental de
base municipal;

7 - assumir 0 compromisso com o magistério publico na garantia de seus
direitos ¢ interesses e, em especial, da sua valotizagio profissional (carreira,
aperfeigoamento, etc.);

8 - assegurar a autonomia municipal;

9 - estimular propostas de ag¢Ges alternativas, além daquelas que prevéem
transferéncias de unidades escolates efou administragio e gerenciamento da
merenda escolar;
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10 - favorecer a articulagdo efou integragao entre os o6rgaos locais de ad-
ministragdo educacional (NEC/SME/outros), de modo que haja solugoes
originais e especificas para problemas especificos;

11 - aprofundar a discussao sobre o ensino basico, propiciando o surgimento
de novas solugGes para as questdes mais cruciais” (Rio de Janeiro, 1991, p.9).

Para a Assessoria, "a partir da vigéncia da Constituigdo Federal de 1988, que elevou
0 ensino municipal a categoria de sistema, a Municipalizagao do Ensino tornou-se um
processo inevitavel" (Rio de Janeiro, 1991, p.12) (grifo do original).

4.2.4.3.10. A retirada de Cachoeiras de Macacu do Promurj, suas
mudancas de rumo e sua situagao no final do Governo
Moreira Franco

A Prefeitura de Cachoeiras de Macacu foi a Unica a se retirar do Promurj durante o
Governo Moreira Franco. O fato ocorreu, como ja dissemos, no final de 1989, re-
percutindo bastante sobre o ritmo de desenvolvimento do Programa, ja muito pre-
judicado pelas descontinuidades politico-administrativas e problemas financeiros. Isso
porque nao so6 contribuiu para desencorajar alguns municipios interessados em as-
sumir a gestao de escolas estaduais, como forneceu novos argumentos a luta do
magistério publico contra a medida. Foi, inclusive, realizada uma reunido do Forum
dos Secretarios Municipais de Educagdo do Estado especialmente para discutir o caso.

Convém ressaltar que a insatisfagao da Prefeitura de Cachoeiras de Macacu com a
conduta do Estado no processo de municipalizagéo do ensino de 12 grau ndo constituia
fato isolado. Na época, outros municipios tinham queixas graves quanto a esse
aspecto, principaimente nas questoes de ordem financeira. Uma noticia publicada no
Jornal O Dia (06/08/89, p.12), além de anunciar que o Prefeito de Cachoeiras de
Macacu desejava romper o convénio, dava conta que o de Angra dos Reis se
encontrava, também, muito descontente com os pesados 6nus que a municipalizagéo
impusera a seu municipio e que o de Natividade nao suportava mais os atrasos no
processamento dos repasses, ja que o obrigavam a pagar o pessoal alocado as escolas
municipalizadas com recursos proprios da Prefeitura, que deveriam ser destinados a
outros fins importantes para a populacgao.

Cachoeiras de Macacu é um municipio sui generis, pelo menos quanto a um aspecto:
possui uma longa e respeitavel tradicao de participagao popular, que se iniciou com
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as lutas pela posse da terra ali desenvolvidas na década de 50. Em 1988, quando
ingressou no Promurj, o Municipio vivia uma experiéncia extremamente interessante
einovadora: pressionada pela comunidade a Prefeitura estava implantando o primeiro
distrito sanitario do Brasil e assumindo servicos de saude anteriormente a cargo da
Unido, do Estado e da iniciativa privada.

Essa experiéncia teve sua origem no Projeto Papucaia, criado em 1982 por um grupo
de meédicos e lideres comunitarios rurais, cujo objetivo era melhorar as condigoes de
saude do Municipio, a partir da participagdo da populagdo na discussao de seus
problemas nesse campo e das possiveis solugoes, bem como do uso dos recursos
disponiveis na localidade (como plantas medicinais) e do trabalho voluntario (prin-
cipalmente de agentes de saude eleitos e especialmente treinados). Esse Projeto
alcancgou, em relativamente pouco tempo, resultados muito bons, em trabalhos como
o de atendimento pré-natal e de reidratagédo oral, e tornou-se muito conhecido.

Depois de muitos anos de confronto entre o Projeto Papucaia e a Prefeitura, gragas a
pressoes da populagio, grande parte dos agentes de saude do primeiro se incorporou
aos quadros municipais e o seu coordenador tornou-se o Secretario Municipal de
Saude. Com isso, iniciou-se uma verdadeira revolugdo na area, que resultou em
significativa melhora das condigoes de salde da populagdo. Um aspecto importante
para essa revolugao foi o convénio assinado entre o Municipio e o antigo Inamps, que
possibilitou a constituicdo de um sistema municipal de saude hierarquizado, com trés
niveis de atengdo - primario, secundario e terciario — e gerido democraticamente (a
base de comissoes com representantes da populagdo, eleigoes para cargos de chefia
e participagao intensa de servidores e comunidades na tomada de decisdes).

‘e

Essa revolugao na area da saude teve , no entanto, caracteristicas muito peculiares:

+ processou-se a despeito do Prefeito e de seus assessores de maior confianga, que
possuiam um perfil politico bastante conservador;

+ permaneceu como um quisto na Prefeitura, uma vez que nao se alastrou por outros
setores e orgédos, onde continuaram predominando praticas administrativas tra-
dicionais;

- enfrentou sérias resisténcias corporativistas de profissionais ligados a saude, que
atuavam no territdrio do Municipio ou nos préprios quadros da Prefeitura,

« foi sufocada na gestdo seguinte, que desmantelou todo o trabalho realizado e
reverteu os avancgos obtidos. Uma das causas disso foi o fato de a lideranga do
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Projeto Papucaia haver se candidatado as eleigoes municipais, o que resultou na
redugao do apoio popular de que gozava‘zn.

Em resumo, o quadro em que se concretizou a municipalizagdo do ensino em
Cachoeiras de Macacu era basicamente o seguinte: uma populagao organizada e ativa
na defesa de seus valores e direitos, uma experiéncia exitosa de municipalizagao de
servigos no campo da saude em desenvolvimento e uma administragao municipal
predominantemente conservadora e adepta de praticas administrativas tradicionais.

Quando, em 1988, foi cogitada a municipalizagio da gestdo das escolas municipais
em Cachoeiras de Macacu, houve uma reunido entre as autoridades municipais e o
Sindicato Estadual dos Profissionais de Educagdo — Sepe. Este Ultimo rejeitou a idéia
enfaticamente, afirmando que iria favorecer o apadrinhamento nas politicas e praticas
relativas ao pessoal, que o0 Municipio nao teria recursos para suportar satisfatoriamente
os 6nus de sua implantagéo, que o compromisso assumido pelo Estado em relagéo
aos repasses nao inspirava confianga e que os interesses e direitos dos profissionais
de ensino envolvidos na municipalizagao acabariam sendo prejudicados.

A populagio local nao foi envolvida na discusséo. Apesar de sua longa tradigéo de
lutas politicas, o assunto ndo chegou a mobiliza-la, o que parece indicar que a educagéo
ainda nédo constituia um valor para ela — pelo menos ndo equivalente ao da saude. A
Prefeitura organizou, no entanto, um arremedo de participagéo popular (uma espécie
de "comicio") onde alguns técnicos falaram sobre a questdo da municipalizagéo do
ensino, ao ar livre, em frente ao seu prédio sede. Essa atitude das autoridades
municipais foi, inclusive, muito criticada por pessoas ligadas ao Projeto Papucaiam),
que consideraram uma farsa a pseudopreocupag¢do com o envolvimento popular no
processo.

Esse simulacro de participagéo néo chegou a afetar a resisténcia do Sepe & medida,
mas, mesmo assim, a Administragdo Municipal decidiu firmar o convénio. Foram,
entdo, municipalizadas 38 escolas, com 3.400 alunos. A maior parte delas loca-
lizava-se em areas rurais e possuia apenas duas salas, mas havia, também, escolas
maiores, com até 12 salas; 18 dessas escolas necessitavam de reformas globais e
todas de uma limpeza completa e muitos reparos.

As obras escolares e os servigos de recuperagdo foram assumidos pela propria
Prefeitura e isso significou, para ela, uma carga adicional de trabalho bastante pesada.
Além do mais, na época da municipalizagdo, a rede municipal possuia apenas 19
escolas e 1.494 alunos; portanto a medida ampliou, subitamente e sem qualquer
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preparo prévio, sua responsabilidade de atendimento em 200%, em termos do numero
de escolas, e em cerca de 228%, no que se refere ao total de alunos.

Em 1989 mudou o prefeito e, com ele, toda a cupula da Secretaria Municipal de
Educagdo. Mesmo assim, de inicio, os problemas surgidos foram considerados su-
peraveis: o pior continuava sendo a oposigao do magistério que ndo chegou a se tornar
insuportavel porque este nédo foi muito atingido em seus interesses corporativos, uma
vez que os servidores estaduais que trabalhavam nas escolas municipalizadas foram
remanejados dentro da propria rede estadual e a Prefeitura abriu concurso para a
contratagao de pessoal, 0 que aumentou a oferta local de empregos na area.

Ocorre que, apos a realizagéo do concurso, foram contratados mais 100 professores
do que o previsto, sem a autorizagdo da SEE. Segundo a Secretaria Municipal de
Educac;éo(zg),Prof' Maria Bernardina Almeida, isso aconteceu porque houve umafalha
na apuragao dos pontos para a classificagdo no concurso: alguns dos prejudicados
entraram na justica e ganharam o direito a contratagdo. S6 que, na época em que a
justi¢a se pronunciou, as vagas ja tinham sido preenchidas e as pessoas nomeadas
ja estavam trabalhando ha algum tempo. Para ndo ter que demitir parte delas, a
Prefeitura optou por contratar, também, os reclassificados em fungao da sentenca
judicial, o que nao foi aceito pela SEE, responsavel pelo repasse dos recursos
necessarios.

Outras, no entanto, foram as justificativas apresentadas, em 1989, pela Prefeitura
Municipal de Cachoeiras de Macacu para solicitar o encerramento do convénio de
municipalizagdo (oficiode 12/10/89). Além de reclamar dos transtornos causados pelos
atrasos no processamento dos repasses, a Administragao afirmou que a relagao
professor-aluno considerada limite pela SEE (20 alunos por professor) era inviavel,
tendo em vista as peculiaridades locais e, principalmente ,0s seguintes fatos:

+ as escolas transferidas eram rurais e com classes multisseriadas, exigindo do
professor uma atengdo quase que individualizada;

+ o Municipio possuia extensa area territorial e comunidades rurais muito distantes
entre si, o que contribuia para reduzir o nimero de alunos por escola e por classe:
tentar uma maior concentragio desses alunos implicaria impor-lhes o sacrificio de
grandes deslocamentos da residéncia até a escola.

Néo caberia aqui uma investigagdo sobre as reais causas do problema; nao con-
sideramos, no entanto, demais iembrar que:
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+ o documento que oficializou o Promurj previa, como uma das linhas de cooperagao
técnica do Estado aos municipios na area de recursos humanos, a voltada para a
realizagao de concursos e que essa cooperagao ndo se concretizou;

+ aorganizagao e a execucgdo de concursos sao tarefas extremamente complexas,
que pouquissimas prefeituras (alias, até governos estaduais) estdo aptas a en-
frenta-las sem ajuda especializada.

Seja pela insuficiéncia ou pela demora dos repasses, o fato & que, pouco antes de sua
saida do Programa, a Prefeitura comegou a atrasar o pagamento dos servidores
"municipalizados”, o que desencadeou uma reagdo fortissima nos profissionais de
ensino, pontuada por greves, passeatas e denuncias nos 6rgaos de comunicagéo de
massa, e acabou prejudicando politicamente as autoridades municipais.

O Jornal O Fluminense (2/9/89, p.7) publicou noticia com base em entrevista com
representantes do Sepe, onde estes afirmavam que a municipalizagao havia sido feita
sem qualquer consulta a populagéo, reclamavam que as escolas municipalizadas
estavam "caindo aos pedagos" quando foram transferidas para a gestdo da Prefeitura
e que os salarios de seus professores estavam sempre atrasados, bem como cri-
ticavam a irresponsabilidade do Estado no processo.

Com o encerramento do convénio de municipalizagao, as 38 escolas foram devolvidas
ao Estado, tendo ficado fechadas até agosto de 1990, com grandes prejuizos para a
populagéo local. O Sepe, segundo a Secretaria Municipal de Educagéo, ndo con-
denou os danos a populagio causados pela desmunicipalizagéo, centrando suas
criticas apenas no problema funcional dos servidores contratados especiaimente para
essas escolas e demitidos quando do encerramento do convénio: sua tese é que
deveriam ser absorvidos pelo Estado ou pelo Municn’pio(ao).

Quanto a populagéo afetada, a maior parte residente na area rural, ndo chegou a
organizar nenhum movimento articulado de protesto. De acordo com a Secretaria
Municipal de Educagdo, isso deveu-se ao fato de os habitantes de zonas rurais
possuirem baixo nivel de consciéncia politica. Essa explicagdo, no entanto, ndo
convence, pois o Projeto Papucaia se desenvolveu e alcangou forga e prestigio a partir
das comunidades rurais.

Na percepcdo da Assessoria para a Municipalizagdo o que levou ao fracasso a
experiéncia de Cachoeiras de Macacu foi, principaimente, o fato de a Prefeitura ter
assumido encargos superiores a sua capacidade. Reconheceu essa Assessoria que,
no inicio da implantagéo do Promurj, o ingresso dos municipios "corria muito frouxo”.
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O importante € que a deterioragéo das relagdes entre o Estado e o referido Municipio,
sua retirada do Programa, a insatisfagdo de outros integrantes do Promurj e a
repercussao do caso acabaram provocando mudangas na condugdo do processo de
transferéncia de escolas para o nivel local, levando a criagdo da Assessoria para a
Municipalizagédo, ao maior cuidado nas negociagdes visando o ingresso no Programa,
aum acompanhamento de sua execugio, a alteragoes nos critérios de distribuigao dos
recursos financeiros aos municipios e a um esforco para redugao dos atrasos no
processamento dos repasses, além de outras medidas ja comentadas. Tudo isso
acabou se traduzindo em novas adesdes ao Promurj em 1990. Dessa forma, o
Programa chegou a apresentar resultados quantitativos bem expressivos no final da
Gestao Moreira Franco, como verificamos na tabela a seguir apresentada.

Relagao de municipios conveniados ao Promurj

Ne MUNICIPIOS [ ANO INiCIO [ N2 ESCOLAS | N2 ALUNOS
01 Angra dos Reis 1988 19 4.071
02 Araruama 1990 06 713
03  Arraial do Cabo 1988 03 549
04  Bom Jesus do ltabapoana 1988 23 766
05 Itaguai 1988 07 2.488
06 taiva 1990 01 75
07 Itaperuna 1988 37 750
08 Itatiaia 1990 o1 59
09  Engenheiro Paulo de Frontim 1990 03 82
10  Laje do Muriaé 1990 04 47
" Mangaratiba 1988 06 451
12  Marica 1988 08 575
13 Mendes 1990 02 160
14  Miracema 1988 39 704
15  Natividade 1988 62 2.557
16  Paracambi 1988 05 1.423
17  Paraty 1988 16 981
18  Porcitincula 1988 16 730
19  Quissama 1990 o1 E 28
20 Resende 1988 09 476
21  RioClaro 1988 11 545
22  Santo Antdnio de Padua 1989 36 2,574
23 Sao Fidélis ' 1988 20 562
24 Sao Pedro da Aldeia 1988 09 1.325
25 Séo José do Vale do Rio Preto 1980 ot 250
26 Saquarema 1990 08 417
27  Silva Jardim 1990 18 543
28 Sumidouro 1990 03 266
29 Vassouras 1990 10 1.795
30 Valenca 1989 26 1.267
- TOTALGERAL - 409 27229

FONTE: Secretaria do Rio de Janeiro. Secretaria de Estado de Educagdio. Gabinete de Secretdrio. Assessoria
para Municipalizag@o. A Municipalizagdo do Ensino no Estado do Rio de Janeiro, Quadro IV, pégina nao
numerada.

Como o Estado possui um total de 70 municipios, o Promurj chegou, apesar de suas
mudangas de rumo, a alcancar 42,85% desse universo, o que € um resultado ex-
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pressivo. Todo o esforgo dispendido, no entanto, corre sério risco de acabar se
perdendo, em face das descontinuidades politico-administrativas que caracterizam a
Administragao Publica brasileira.

As ultimas noticias que tivemos sobre o assunto, por vias informais, nos déo conta
que o Governador Brizola constituiu um grupo de trabalho para reexaminar o Programa
e que ndo haviam sido realizados repasses, durante todo o ano de 1991, para os
municipios integrantes do Promurj.

4.2.5. As licées extraidas das politicas de
municipalizagao do ensino

Tomando como base o disposto nas fontes documentais, destacamos como pro-

blemas centrais da politica de municipalizagio do ensino do Governo do Estado de
Minas Gerais:

+ concepgao do municipio sob uma perspectiva puramente administrativa;

- descompasso entre discurso e pratica: o documento que enunciava os fundamentos
técnicos dessa politica demonstrava preocupagdes democraticas, mas o Decreto
n227.452/87, que criou o Programa, nao refletiu essas preocupagdes; alias, deixou
claro que o processo seria autoritario e reduziu os municipios a uma posi¢ao
meramente passiva, na medida em que centralizou, no nivel estadual, a res-
ponsabilidade por todas as decisdes relativas a tal processo;

- entendimento da municipalizagao do ensino, com base no disposto na Lei n®
5.692/71, como transferéncia de encargos e servigos, caracterizando-a claramente
como mera desconcentragao de tarefas e nado como uma descentralizagao do poder
politico-decisério;

- valorizagdo da busca da eficiéncia administrativa em detrimento da democratizagao
do sistema de ensino em termos politicos e substantivos;

+ indefinigdo do aspecto critico para os processos desse tipo, na medida em que nao
dimensionou claramente a questao financeira;
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* reagao corporativista intensa do magistério estadual;

+ uso dos mesmos instrumentos precarios que tém caracterizado historicamente as
experiéncias de municipalizagdo do ensino conduzidas no Pais: aprovagdo em
decreto, lavratura de convénios, sistema de repasses financeiros sem critérios
objetivos, etc.

Os principais problemas da politica de municipalizacdo do ensino de Sao Paulo ndo
parecem muito diferentes dos da de Minas Gerais, segundo as fontes documentais
consultadas:

+ 0s municipios foram tratados também sob uma perspectiva predominantemente
administrativa;

+ o processo de municipalizagdo do ensino, apesar das declaragoes prévias de
intengdes bastante democraticas, foi marcado pelo autoritarismo;

+ a municipalizacdo também foi entendida como mera transferéncia de encargos e
servigos, envolvendo, basicamente,aspectos que nada tém que ver com o ensino
propriamente dito, como obras escolares e merenda;

- aestratégia de implantagéo da politica nao foi gradualista e diferenciada, apesar do
discurso nesse sentido;

+ a questao financeira nao foi resolvida adequadamente, ou seja, de forma que
pudesse evitar danos a populagao e dar tranqtiilidade as autoridades locais;

+ 0s instrumentos adotados para a implantagdo da politica foram os mesmos das
experiéncias anteriores: decreto criando o Programa, assinatura de convénios,
repasses de recursos sem critérios objetivos, com atrasos e nao corrigidos mo-
netariamente, e marginalizagdo de um grupo de profissionais — os que trabalhavam
em escolas municipalizadas. Esses instrumentos acabaram dando a municipa-
lizagéo o tom de algo precario, transitdrio e discriminador;

+ areagao forte dos profissionais de ensino contra a municipalizagao, marcada pelo
corporativismo;

+ aresisténcia a mudanga no seio da prépria Secretaria de Estado de Educacéo.

No que se refere ao Estado do Rio de Janeiro, merecem ser destacados os seguintes
aspectos da politica de municipalizagao do ensino:
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* Quanto a concepgao de municipio implicita nessa politica: embora a iniciativa da
municipalizagdo do ensino tenha partido, em cada caso individual, das proprias
prefeituras interessadas, a tomada de decisoes muitas vezes contemplado seus
interesses e os documentos técnicos acentuado as vantagens politicas da medida,
ndo se pode dizer que houve uma percepgdo clara e geral da necessidade,
conveniéncia estratégica e oportunidade de tratar os municipios como instancia
politica. Isso parece se dever a auséncia de um projeto de transformagao para a
sociedade e o Estado, dentro do qual a municipalizagdo do ensino estivesse
inserida. Com isso a municipalizagao do ensino acabou nao sendo utilizada para
complementar e potencializar os esforgos das comunidades locais pela demo-
cratizagao.

+ Quanto ao tipo de descentralizagédo praticado. a municipalizagdo do ensino de 12
grau no Estado do Rio de Janeiro, tal como nos casos anteriores, tomou a forma
de delegagao de fungdes. Entretanto, o Estado nao delegou aos municipios uma
competéncia que anteriormente Ihe cabia com exclusividade, mas apenas trans-
feriu-lhes alguns encargos ou servigos especificos em um campo em que os
governos locais ja atuavam com pleno amparo constitucional, seguindo o enfoque
preconizado pela Lei n? 5.692/71 para a municipalizagao do ensino.

No caso do Rio de Janeiro, apesar da descentralizagdo de outros encargos nao
propriamente educacionais, a municipalizagao do ensino adquiriu o significado
dominante de transferéncia da gestdo de algumas escolas estaduais para as
prefeituras. Ao contrario, porém, do que preconizava a Lei n® 5.692/71 essa
transferéncia foi mais abrupta do que progressiva, como ja comentamos an-
teriormente.

Apesar de concretizada como uma delegagdo de fungdes, a municipalizagéo do
ensino no Rio de Janeiro néo se revestiu de todos os cuidados que a literatura
especializada e a experiéncia internacional costumam recomendar para um pro-
cesso de descentralizagéo desse tipo. Por exemplo, ndo foram fixados padroes de
qualidade para o servigo, nem ministrada a assisténcia técnica necessaria, nem,
tampouco, montado um sistema de acompanhamento e avaliagao do desem penho
dos municipios nas escolas municipalizadas.

Talvez por isso, embora partisse de um conceito de municipalizagéo (o da Lei n®
5.892/71) claramente desconcentrador, o processo deixou um bom espacgo de
autonomia para planejamento e execugio dos servigos delegados aos governos
locais. Assim, se ndo se chegou a uma descentralizagdo mais ampla (em primeiro
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lugar, porque o ensino municipal constituia parte integrante do sistema estadual de
ensino e estava sujeito a atuagado normativa-fiscalizadora de seus 6rgaos centrais;
em segundo, porque a municipalizagao estabeleceu dependéncia dos governos
locais em relagéao aos recursos financeiros, materiais e humanos transferidos pelo
Estado; e em terceiro, porque as decisdes sobre o Promurj quase sempre foram
tomadas unilateraimente por este Uitimo) nao pode ser taxado, também, de mera
desconcentragio administrativa.

Quanto ao processo como foi formulada e implementada a politica de muni-
cipalizagao. apesar da normalizagéo politica do Pais e das expectativas e pressoes
que a mesma gerou, o processo de formulagdo da politica de municipalizagao do
ensino de 12 grau do Governo Moreira Franco diferiu muito pouco, nesse aspecto,
do que caracterizou experiéncias do mesmo tipo realizadas no periodo de ditadura
militar, assim como dos de Minas Gerais e Sao Paulo.

A criagao e os destinos do Promurj estiveram confiados a um circulo muito restrito
de autoridades governamentais e técnicos, nunca tendo sido objeto de debate e
divulgagdo amplos, nem envolvendo todos os segmentos interessados da po-
pulagio.

A propria existéncia do Programa e as medidas concretas geradas por ele nao
chegaram a ser de dominio publico, apesar das noticias na imprensa sobre o
assunto: praticamente so Ihes deram atengéo e reagiram a elas as agéncias e 0s
atores afetados de forma direta.

Além disso, a decisdo de municipalizar o ensino de 12 graufoi tomada isoladamente
na alta cupula do Executivo Estadual, embora tudo indique que o movimento dos
secretarios municipais de educagdo tenha contribuido para isso. O Legislativo
Estadual foi completamente alijado. Os préprios técnicos e burocratas da SEE sé
foram comunicados da decis&o e envolvidos no processo a posteriori, mesmo assim
apenas para estudar e apontar caminhos para viabilizar a municipalizagao. Estes,
mesmo quando dficializados, nem sempre foram observados na pratica, atro-
pelados por interesses e injungdes politicas.

A participagdo das autoridades municipais na formulagdo do Promurj foi des-
continua e assistematica: em certos periodos chegou a se intensificar; em outros
praticamente inexistiu. Quanto aos profissionais de ensino, seu envolvimento foi,
quando muito, espasmodico, processando-se a base de manifestagoes de repudio
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a medida. A populagao, em geral, ndo participou do processo, nem mesmo a
clientela diretamente atingida.

Iniciada a implantagdo do Promurj, tanto a participagdo das autoridades locais
quanto a dos profissionais de ensino na definicao dos rumos do Programa ficaram
restritas aos municipios que nele se integraram. Como o Férum dos Secretarios
Municipais de Educacéo deixou de ser interlocutor do Estado no processo, suas
reunides perderam a fungéo de locus privilegiado para debates mais amplos sobre
o assunto.

Quanto as resisténcias enfrentadas dentro da propria Secretaria: a proposta de
municipalizagdo encontrou muita oposicao nos meios técnicos e burocraticos da

SEE que se apoiaram em um "discurso competente"(a”

, eivado de preconceitos e
baseado, especialmente, na pretensa capacidade do Estado de ministrar um ensino
de 12 grau de qualidade superior e no suposto despreparo dos quadros da esfera

menor de governo para fazé-lo.

Quanto aos objetivos formalmente estabelecidos. ao contrario do que geralmente
ocorreu na época do regime autoritario, houve, no caso do Rio de Janeiro, a
proposigdo clara e explicita de objetivos democratizadores para a politica estadual
de municipalizagdo do ensino de 12 grau; contudo, raramente foram tomadas
providéncias concretas para se alcanga-los. A preocupagdo, por exemplo, com a
universalizagao do ensino basico, a democratizagéo de sua gestao, a redugéo das
desigualdades educacionais existentes entre os municipios do Estado e entre as
zonas urbanas e rurais, bem como com a implantagdo de uma escola unitaria de
qualidade, esteve muito presente no discurso mas quase ausente das agoes
praticas da SEE.

O fato desperta duvidas: teriam sido esses realmente os objetivos visados? Re-
fletiriam eles de fato a vontade e o projeto politico dos governantes ou apenas os
devaneios e utopias de técnicos envolvidos no processo? Mais uma vez, nao teriam
sido asrazdes ligadas & eficiéncia administrativa e aracionalidade politico-partidaria
as verdadeiras impulsionadoras da municipalizagido? Afinal, a rede escolar do
Estado ndo vinha conseguindo atender satisfatoriamente as suas escolas de
regides mais distantes e a continuidade desse problema, apés a posse do novo
Governador — um critico feroz da politica educacional de seu antecessor —, poderia
causar sérios prejuizos a suaimagem como administrador, logo no inicio da gestao.
Por outro lado, tratava-se de umamedida reivindicada pelas autoridades municipais,
muitas ligadas a coalizao interpartidaria que o conduziu ao poder.
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Caso esses objetivos tenham reaimente refletido a convicgdo e a intengdo das
autoridades governamentais, resta criticar o voluntarismo de sua atuagao. Como
Marx ensina, as transformagdes ndo se processam simplesmente porque as dese-
jamos ou julgamos necessarias, é preciso desenvolver uma praxis nesse sentido,
e isso nao ocorreu, de modo geral, no caso do Rio de Janeiro.

Quanto aos argumentos usados para defender ou combater a municipalizagdo:. se
os argumentos para justificar a medida e os objetivos explicitados pela politica
estadual de municipalizagao do ensino de 12 grau foram democraticos, nao o foram
menos os que respaldaram as criticas e resisténcias a esta. Os profissionais do
ensino, e em especial os professores, principais adversarios da medida, sempre
recorreram a um discurso inspirado na democratizagao do ensino publico e de sua
gestdo. Entretanto, nas ocasides criticas, nos momentos de confronto decisivo, suas
agdes pareceram orientar-se mais pelos interesses corporativos do que pelos ideais
e objetivos democraticos. A reacdo do Sepe a desmunicipalizagdo ocorrida em
Cachoeiras de Macacu é um indicio disso.

Quanto aos instrumentos utilizados para definir e implementar a municipalizagao.
os instrumentos adotados para definir as regras da municipalizagdo, bem como
para concretiza-la em cada caso concreto, foram praticamente os mesmos das
experiéncias anteriores: atos normativos basicos muito laconicos e elaborados no
ambito restrito do Executivo (a maior parte com status inferior ao do decreto);
convénios (meros protocolos de intengdes vagas) com prazo de vigéncia e obri-
gagoes indeterminados; termos aditivos periédicos regulando as questoes finan-
ceiras; colocagao de servidores estaduais a disposigdo dos municipios; cessao de
uso dos prédios e equipamentos escolares aos governos locais; transferéncias
financeiras negociadas, etc. Enfim, as mesmas solugdes tradicionais: precarias e
aparentemente provisorias. Na parte financeira, no entanto, houve uma clara
evolugao ao longo do processo de implantagao do Promurj: este comegou com um
esquema de distribuicdo de recursos baseado na livre negociagdo Estado-mu-
nicipios e, por isso mesmo, sujeito a influéncias politico-partidarias, mas foi se
aprimorando com o tempo. Os critérios para célculo e efetivagao dos repasses
ficaram cada vez mais claros, controlaveis, justos e objetivos. Entretanto essas
transferéncias nao foram institucionalizadas em lei de forma a garantir a sua
continuidade, o equilibrio das relagbes intergovernamentais e o atendimento a
populacdo. E verdade que a nova Constituicio Estadual tratou de disciplinar as
transferéncias de recursos federais do Estado para os municipios, contudo essa
decisao independeu do Executivo, nao se dirigiu especificamente ao Programa nem
foi imediatamente colocada em pratica.
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+ Quanto as descontinuidades e incertezas que caracterizam o processo: a muni-
cipalizagao do ensino de 12 grau no Rio de Janeiro mostrou-se muito fragil diante
das descontinuidades politico-administrativas, ndo s6 as decorrentes das eleigoes
municipais e estadual, como das simples mudancas dos secretarios estaduais de
educagdo. Estas ultimas, inclusive, geraram alteragoes freqlientes, subitas e
profundas nas regras do jogo da municipalizagao e chegaram até a colocar em
risco todo o Programa. Quanto ao Ultimo governo estadual, & provavel que ponha
fim ao mesmo, causando sérios prejuizos a populagao atingida.

No Brasil cada mudanga na cupula de 6rgdos governamentais costuma impor
alteragoes relevantes em suas equipes técnicas; isso foi valido tanto para a SEE
quanto para as prefeituras. Ora, as inovagoes sa0 processos gerenciais que exigem
perseveranga e continuidade de propdsitos (Behn, 1991, p.12) e, principalmente,
manutengao do pessoal envolvido. Como destaca Kanter, gerar mudanga requer,
ironicamente, estabilidade; por isso, o turnover &€ especialmente danoso aos pro-
cessos de inovagao (Kanter, 1988, p.195).

* Quanto aos resultados alcangados pela municipalizagao. nao podemos garantir, por
falta de um sistema de monitoramento e avaliagdo da politica estadual de muni-
cipalizagdo, que o ensino de 12 grau realmente tenha se democratizado nos
municipios integrantes do Promurj, nem que suas administragdes aumentaram, com
aexperiéncia, sua capacidade técnico-pedagogica e gerencial na area, nem sequer
quelograram aprimorar a qualidade e produtividade do ensino nas respectivas redes
escolares ou nas escolas municipalizadas. Alias, nem esse era o nosso objetivo.

O que podemos, no entanto, garantir € que o Estado perdeu uma excelente
oportunidade para:

- definir mais claramente as suas responsabilidades e as dos municipios no campo
do ensino fundamental;

- universalizar reaimente esse nivel de ensino;

- construir, junto com os governos locais, uma base curricular comum para todo o
Estado e avangar no sentido da implantagéo da escola unitaria;

- definir padroes de qualidade para a prestagao do ensino fundamental em todo o
seu territorio;
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- contribuir decisivamente para a capacitagao dos municipios mais despreparados
para a prestagao desse servigo, através de um programa continuo e estratégico
de assisténcia técnico-pedagogica e gerencial.

Enfim, perdeu uma excelente oportunidade de organizar um sistema integrado de
ensino de 12 grau no Rio de Janeiro. Resta agora a duvida: possui esse Estado e
todos ou, pelo menos, a maioria dos demais Estados brasileiros capacidade para
desempenhar realmente esse papel?

As principais ligdes extraidas da experiéncia do Rio de Janeiro, tendo como pano
de fundo as de Minas Gerais e Sdo Paulo, sdo as seguintes:

o alcance de politicas estaduais de municipalizagdo do ensino tem sido muito
restrito para provocar realmente uma "revolucéo” no ensino de 12 grau do Pais;

a duragdo de um mandato é insuficiente para que a municipalizagdo se processe
de uma forma segura — lenta, gradual e diferenciada, como preconiza a literatura
ténica — e se institucionalize ou se enraize definitivamente. E preciso, portanto, que
serevista o processo de certa estabilidade e continuidade a despeito das mudancas
politico-administrativas freqiientes que caracterizam a Administragdo Publica bra-
sileira;

0 municipio ndo tem sido visto e tratado de uma forma politica nos processos de
municipalizagdo. Apesar de ja existirem as condigdes para tanto, predomina nesse
campo, ainda, a visao meramente administrativa, oriunda do periodo de auto-
ritarismo e centralismo;

o

o discurso e as praticas, nas politicas de municipalizagéo do ensino, ndo tém sido
coerentes entre si: o primeiro ja incorporou a preocupagio com a democracia, mas
as segundas continuam se pautando pelas antigas experiéncias realizadas em
época com caracteristicas muito diferentes da atual. Assim, acaba-se tendo, porum
lado, objetivos explicitos democraticos e, por outro, estratégias, medidas concretas
e instrt.imentos inteiramente inadequados a esses objetivos, seja por seu carater
autoritario, seja porque centralizam o poder no &mbito do Estado, seja porque
imprimem a municipalizagao do ensino aspectos que a tornam fragil, sob ameacga
permanente e facilmente reversivel, mesmo que apenas por interesses politico-
partidarios;
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- apopulagao tem sido inteiramente alijada das decisdes sobre a municipalizagao do
ensino. Parece haver o receio generalizado, por parte das autoridades envolvidas,
de que ela reaja contra a medida(:’z);

+ 0 magistério reage contra a municipalizagdo mais por corporativismo do que por
preocupagoes reailmente democraticas quanto ao ensino e sua gestdo. Essa
reagao recrudesce na medida em que se sente ameagado pelos instrumentos que
costumam ser utilizados: cessao de servidores estaduais ao municipio, contratagao
pelas prefeituras de pessoal para as escolas municipalizadas, a ser pago com
recursos dos convénios com o Estado, remanejamentos dentro da prdpria rede
estadual, etc. Entretanto, esses instrumentos criam realmente situagoes injustas,
incompativeis com a concepg¢ao da municipalizagao do ensino sob uma perspectiva
democratica. E preciso, portanto, encontrar outras formas de viabilizar a muni-
cipalizagao, evitando com que se transforme em mais uma "arma” para a des-
valorizagao e o enfraquecimento do magistério;

+ aquestao financeira parece ser o "calcanhar de Aquiles" de todas as experiéncias
de municipalizagao do ensino até agora empreendidas no Pais: o esquema de
transferéncias financeiras negociadas e de pagamento através de repasses perio-
dicos demonstrou sua inadequagao tanto no periodo de ditadura militar, como
depois da normalizagao politica do Pais. Impoe-se, assim, para o éxito de qualquer
politica desse tipo o dimensionamento claro e satisfatorio da questao financeira.

Concluindo, a grande licio que nos fica do estudo da politica do Estado do Rio de
Janeiro, apesar de seus acertos (que nao foram poucos, nem despreziveis), é que,
sob a perspectiva democratizadora aqui proposta, a municipalizagdo do ensino
necessita ser totalmente reformulada, pois os tempos mudaram mas as politicas,
estratégias e instrumentos ndo acompanharam satisfatoriamente tal mudanga.

4.3. A Municipalizagao de Ensino em Marcha

Romao, em interessante artigo sobre a administragdo municipal da educacgéo, de-
monstra estatisticamente a "marcha inexoravel da municipalizagao do ensino basico"
que vem se processando desde 1970, apesar da ligeira queda na participagéo dos
governos locais no total de matriculas ocorrida em 1985, como se pode observar na
tabela a seguir apresentada.
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Evolugao da matricula de 12 grau

TOTAL FEDERAL ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR
ANO
A AM B@ A B A B A B

1970 100,0 06 100 60,0 100 257 100 137 100
1975 100,0 1,5 295 55,4 117 30,3 149 128 119
1980 100,0 0.7 169 52,8 129 336 191 129 138
1985 100,0 0,5 17 57,2 153 30,2 188 12,1 142
1988  100,0 0.5 133 56,6 164 30,6 207 12,3 156

) A = distribuigao percentual

@ B = indice de crescimento

® estimativa

FONTE: ROMAO, José Eustaquio. Administragdo Municipal da Educagio. Revista Educagdo Municipal, Séo Paulo,
Ano 3, n2 6, jun. 1990, p.39.

O aspecto mais surpreendente do fenébmeno da municipaliza¢gdo do ensino fun-
damental € o fato de ter se iniciado justamente em um periodo em que o municipio se
encontrava muito debilitado em termos politicos, funcionais (ja que o governo militar
foi marcado pela centralizagéo de alguns servigos tipicamente locais, como os de agua
e esgotos) e financeiros.

Ora, esse quadro mudou com a Constituicdo de 1988. Em primeiro lugar a atual Carta
fortaleceu politicamente os municipios, principalmente ao estabelecer que:

+ aFederagao brasileira é formada pela unido indissollvel de estados, municipios e
Distrito Federal (art. 12). A Emenda Constitucional de 1969, apesar de haver
previsto a autonomia municipal como um de seus principios, ndo mencionava
expressamente o municipio como parte integrante da Federagéo, o que néo s6 o
enfraquecia politicamente, como provocava controvérsias de ordem juridica sobre
se constituia, realmente, um auténtico nivel de governo;

+ os prefeitos, vice-prefeitos e vereadores devem ser escolhidos, sem excegao,
através de eleigoes diretas. Segundo a regra da Constituicdo de 1967, mantida pela
Emenda n® 1, de 1969, e revogada ja4 no periodo de democratizagdo do Pais
(Emenda n2 25, de 15/5/85), os prefeitos das capitais, das estancias hidrominerais
e dos municipios de seguranga nacional eram nomeados;

* 0s municipios sio os responsaveis pela elaboragio e aprovagéo de sua propria Lei
Orgénica (espécie de Constituigdo Municipal). No regime anterior, essa com-
peténcia cabia aos estados, que baixavam, como regra, uma lei organica unica,
aplicavel a todos os seus municipios(”). Com freqliéncia esta ndo so desprezava
as diferencgas existentes entre os diversos municipios do estado (tratando-os de
forma uniforme e, portanto, injusta) como, também, incorria em graves violagoes a
autonomia dos governos locais.
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Em segundo lugar, a Constituigdo de 1988 contribuiu bastante para o fortalecimento
funcional dos municipios, principaimente no campo da educagéo. As Cartas anteriores
néo enumeravam as fungdes de competéncia municipal, preferindo formulas vagas e
ambiguas para definir o papel dos municipios em termos de servicos publicos. Em
1969, por exemplo, a Emenda n? 1 se limitou a mencionar que se enquadravam na
competéncia municipal os servigos publicos locais. Embora essa tendéncia a im-
precisédo e a ambiglidade tenha também prevalecido na Constituicdo de 108839,
nota-se nesta o cuidado de enunciar expressamente alguns servigos publicos con-
siderados de competéncia municipal (art. 30, incisos V a IX), reforgando, assim, o
papel dos municipios em relacdo a eles. E o caso, por exemplo, dos de ensino,
transporte coletivo e saude.

No campo especifico do ensino, dispde a Constituicao de 1988 que & da competéncia
municipal a manutengdo, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e dos
estados, de programas de educacgdo pré-escolar e de ensino fundamental (art. 30,
inciso VI).No seu Capitulo |ll, dedicado a educagao, a cultura e ao desporto, a Carta
Magna clarifica e reforga, ainda mais, o papel funcional reservado aos governos locais
no campo do ensino, enfatizando que devem se dedicar prioritariamente ao pré-escolar
e ao fundamental (art. 211, § 22).

Quanto a competéncia legislativa dos municipios, a atual Constituicao deixa claro que
abrange todos os assuntos de interesse local; prevé, ainda, que os governos locais
suplementem as legislagbes federal e estadual, no que couber (art. 30, incisos | e ll).
Com isso, garante um espacgo importante para que legisiem sobre matérias rela-
cionadas com o ensino, tornando possivel a adequacgao deste as peculiaridades e
necessidades locais.

Uma outra contribuigéo importante da Constituicio de 1988, no sentido de fortalecer
funcionalmente os municipios no campo do ensino, & o disposto no art. 211, que abre
a possibilidade de estes virem a organizar os proprios sistemas de ensino. Tal artigo
ainda néo provocou conseqliéncias praticas, pois necessita ser regulamentado, o que
esperamos que acontega com a aprovagio de uma nova Lei de Diretrizes e Bases
para a Educagao Nacional.

Convém ressaltar que a Emenda n® 1/69 contemplava apenas a possibilidade de
organizagao de trés tipos de sistema de ensino: o federal, os estaduais e o do Distrito
Federal (art. 177). Sob o regime constitucional anterior, portanto, os municipios nao
podiam dispor de sistemas de ensino proprios: suas redes escolares constituiam parte
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integrante dos sistemas de ensino dos estados, estando sujeitas a agdo normativa e
fiscalizadora dos respectivos érgéos centrais (Ferraz, 1976, p.34).

Finaimente, em termos financeiros, o municipio foi a esfera mais beneficiada pela
Constituicdo de 1988. Entre as alteracdes na area tributaria que contribuiram para
isso, destacam-se as seguintes:

a proibigao expressa de a Unido instituir isengoes que abranjam tributos municipais;

* aretengdo, pelos municipios, do produto da arrecadagéo do imposto de renda e
proventos de qualquer natureza (IR), incidente na fonte, sobre rendimentos pagos
a qualquer titulo, por eles proprios, suas autarquias e fundagoes;

- aampliagao da competéncia tributaria prépria dos municipios, através da atribuigao,
aeles, doimposto sobre transmissao inter vivos de bens imoveis (ITBl) e do imposto
sobre vendas a varejo de combustiveis, exceto dleo diesel (IVVC);

+ aampliagao do antigo imposto sobre circulagdo de mercadorias (ICM), que passou
a ser imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos (ICMS), incorporando
cinco impostos anteriormente federais, bem como o aumento da participagao dos
municipios no produto de sua arrecadagéo, de 20% para 25%;

+ 0 aumento da participagdo dos municipios na arrecadagéo federal, em decorréncia
do aumento da parte do montante recolhido do IR e do imposto sobre produtos
industrializados (IP1) destinada ao Fundo de Participagao dos Municipios - FPM®9,

Resta saber qual o impacto das alteragdes da atual Constituigdo no quadro de divisdo
da receita publica. Serra tentou responder essa questiao em 1989:

“Independentemente de alteragdes na legislagdo tributdria infraconstitucional
¢ da evolugdo da economia, a imediata vigéncia do novo sistema tributdrio
deveria implicar uma perda de recursos tributdrios em maos da Unido,
estimada, para 1988, em 17% (cerca de US$ 4,2 bilhdes). O aumento da
receita dos governos estaduais seria, em média, de 13% e, dos govemnos
municipais, de 30%” (Setra e Afonso, 1989, p.36).

No mesmo ano, Varsano avaliou que os novos impostos (ITBI e IVVC), além da
colocagéo em pratica da progressividade do IPTU (também prevista na atual Cons-
tituicdo), permitiriam, por si sé, um aumento da receita do conjunto dos municipios
brasileiros da ordem de cerca de 24% (Varsano, 1989, p.49). Considerando também
0 aumento das transferéncias, a estimativa desse autor era a seguinte:
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“Consideradas as receitas proprias e de transferéncias, os recursos disponiveis
para o conjunto dos municipios brasileiros deverao ter um crescimento de
aproximadamente 31%, quando o percentual da arrecadagao do IR e do IPI
destinado ao FPM atingir seu valor pleno, em 1993” (Varsano, 1989, p.50-1).

Apesar dessas estimativas favoraveis, os municipios tém reclamado de que nao ocor-
reram, até agora, aumentos significativos em sua receita, talvez em consequéncia da
recessao em que o Pais mergulhou, bem como do proprio despreparo de muitos para
explorar suas fontes de receita. Essa situag¢do, que acreditamos ser temporaria, e 0
préprio desprezo das esferas superiores de governo pelo fato de que sdo solida-
riamente responséveis(as) pelo ensino pré-escolar e de 12 grau, tém causado sérios
problemas, como mostra o seguinte trecho de um editorial da Revista Educagao

Municipal, dirigida pela Unido Nacional de Dirigentes Municipais de Educagao —
Undime:

"Muitos Estados, ante os novos dispositivos constitucionais, inibem seus
investimentos na educagio bdsica e deixam aos govemos locais a res-
ponsabilidade de resposta as demandas sociais reprimidas, em nome de uma
reforma tributdria que beneficiaria os municipios, e que, até agora, ndo
perceberam qualquer efeito, embora a carga tributdria tenhasido significativa.
Estes Estados ainda tentam impor uma municipaliza¢do selvagem, com a
transferéncia autocratica de suas redes as secretarias municipais de educagao”
(Revista Educagdo Municipal, 1990, p.4) (grifo nosso).

Diante do exposto, concluimos que a municipalizagdo do ensino fundamental é
realmente um processo inexoravel, seja porque ja € uma tendéncia histdrica, seja
porque a nova ordem constitucional reforgou o papel e as fungdes dos municipios nesse
setor e fortaleceu-os politica e financeiramente, seja porque os demais niveis de
governo estao retraindo a sua atuagao nesse campo.

Portanto, a questéo central deixou de ser municipalizar ou ndo municipalizar. A duvida
hamletiana parece inteiramente superada nesse novo contexto. Resta, no entanto,
definir como se processara essa municipalizagéo. Existe um risco enorme de que,
ocorrendo de forma autoritaria, improvisada, casuistica ou "selvagem", ela provoque
péssimos resultados, contribuindo ndo para democratizar o ensino, mas justamente o
contrario.
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Essa medida, se imposta pelo Estado, consistiria numa violagio da autonomia municipal; além disso,
em qualquer hipétese poderia acarretar os mesmos problemas hoje causados pela uniformizagao
do salario minimo no Pais.

Com a nova Constituigao esse risco foi reduzido drasticamente.

Essa determinacéo dava a impressdo de que o Férum havia sido desativado, o que nao procedia,
segundo depoimentos de ex-secretarios municipais de educagao.

A aplicagdo do questionario constituia o primeiro passo do levantamento sistematico da posi¢ao
dos municipios quanto a municipalizagao, ja mencionado.

Essa reuniao foi realizada durante uma greve de professores e ficou marcada por forte reagao do
Sepe contra a medida.

A época em que a comissao mista concluia seus trabalhos, a assessoria técnica do IBAM ao
processo de municipalizagao ja havia sido descartada. Oficialmente isso ocorreu em decorréncia
dos custos de sua proposta de trabalho, considerados muito altos pela SEE. Uma entrevista
revelou, no entanto, que nao havia qualquer previsao de recursos para esse fim, desde o inicio das
negociagoes.

O termo "global" parece chocar-se com a proposta de progressao e diferenciagao, mas consta do
texto.

Por dimensoes eram entendidos os diferentes encargos e servigos objeto da municipalizagdo: obras,
merenda, escolas, etc.

Vale ressaltar que o convénio-padrao mencionava expressamente, como obrigagao do municipio,
a oferta de contrapartida financeira, mas nao caracterizava como tal o financiamento do Estado aos
servigos municipalizados.

Narealidade, em termos concretos, os convénios ndo passavam de declaragbes de boas intengdes,
sem qualquer efeito pratico, e os termos aditivos eram meras ratificacoes de entendimentos
miituos Estado-municipios iniciados com a apresentacao dos Poames.

No final do Governo Moreira Franco, 30 municipios dos 70 instalados no Estado mantinham con-
vénio com a SEE.

O total a ser transferido era repassado em quatro parcelas anuais, de igual valor. Por forca das
reclamacdes, segundo fontes da SEE, o Estado acabava pagando uma quota extra no final do ano.

Segundo informacgdes de autoridades da SEE durante o Governo Moreira Franco, esse dispositivo
constitucional até setembro de 1991 nao havia sido plenamente aplicado.

Com o novo Plano Collor, de 1991, a SEE planejava, em fevereiro de 1991, usar a Taxa Referencial
de Juros em lugar do BTN.

Chegou a ser cogitada a participagio dos municipios nesse 6rgdo, mas a medida nao se con-
cretizou.

As justificativas mais freqlientemente apresentadas eram: escolas abandonadas, falta de pro-
fessores e ma conservacgao dos prédios.
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(17) Osresultados desse tipo de reuniao serviam, com freqiiéncia, como base para ainclusdo ou retirada

(18)
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(25)

(26)

27

(28)
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(30)

de determinadas escolas do rol das que os municipios pretendiam que fossem municipalizada_s.
Muitas vezes a relagao dos estabelecimentos escolares cogitados para transferéncia para a gestao
municipal foi bastante reduzida, em decorréncia dos resultados dessa reunido,

Alguns haviam participado ativamente das discussdes sobre a municipalizacao do ensino no Férum
dos Secretarios Municipais de Educagéo do Estado, como as ex-Secretarias de Nova Iguacu e de
Petropolis, respectivamente Rosa Maria Torte da Cunha, Assessora para a Municipalizagdo da SEC,
e Sonia Scudese, Assistente.

A programacao previa a realizagio de uma visita por semestre a cada prefeitura, 0 que é muito
pouco para caracterizar uma assisténcia técnica efetiva.

479 alunos desse total pertenciam ao pré-escolar.

Segundo a propria SEE, os NECs nao davam conta sequer de orientar pedagogicamente a propria
rede estadual.

A Assessoria paraa Municipaliza¢ao e as proprias prefeituras mostraram-se convictas, no entanto,
de que houve uma melhoria e tudo indica que isso procedia, ja que a maior parte das escolas
municipalizadas era rural e sofria, sob a gestdo do Estado, de problemas sérios, estando muitas
desativadas. Entretanto, nao foi possivel obtermos uma idéia exata da qualidade e produtividade
do ensino municipalizado em confronto com a situacao anterior existente em cada escola e com a
predominante na rede estadual.

Esses termos registravam a data da visita, os participantes da reuniao, os objetivos desta, as
providéncias acertadas e outras observagbes consideradas relevantes.

Araruama, PorciGncula, Sao Pedro da Aldeia, Sdo Fidélis e Valencga.

O fato de, nesse estagio da implantagao do Programa, a Assessoria ter que solicitar informacdes
desse tipo comprova que ndo existia realmente um auténtico sistema de monitoramento que a
suprisse com dados atualizados sobre os municipios integrantes do Promurj. Comprova, ainda, que
a estratégia gradualista, prevista para a implantagéo do Programa, nao foi observada, uma vez
que alguns dos instrumentos, cuja existéncia necessitava ser confirmada aquela altura, haviam sido
estabelecidos como requisitos basicos para a municipalizagéo.

Isso comprova que as informagdes sobre esses convénios, inclusive sobre os relativos a outras
vertentes da municipalizagao — como a da merenda escolar — nao eram do conhecimento da
Assessoria.

O antigo coordenador do Projeto Papucaia e posterior Secretario Municipal de Saude, ao concorrer
as eleicoes para prefeito, decepcionou muito seus seguidores, que encaravam a politica partidaria
de forma negativa e desconfiavam que o Projeto havia servido de trampolim para interesses
pessoais.

Embora nao atuasse na area de educagio na época da municipalizacdo das escolas estaduais,
atualmente o Projeto esta desenvolvendo um trabalho de alfabetizacdo de adultos. Ndo abandonou
O seu interesse pela area da saude, mas ampliou seu leque de preocupag¢odes, articulando-se
inclusive com outros movimentos comunitarios e com instituigbes estrangeiras e internacionais.

Vale ressaitar que o prefeito empossado em 1989 se afastou do cargo para concoirer a outra elfi-
¢&o ainda em seu primeiro ano de mandato, mas apds a ruptura do convénio de municipallzaq?o.
Com o seu substituto, renovou-se, outra vez, toda a cupula da Secretaria Municipal de Educagao.

Os servidores demitidos pela Prefeitura, segundo a referida Secretdria, tém sido, aos poucos,
novamente chamados para os quadros do magistério municipal, ou seja, & medida que surgem
novas vagas. Com isso, o Sepe foi apaziguado.
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(31) Estamos usando o termo aqui no sentido empregado por Chaui. Trata-se do discurso do espe-
cialista, cioso de seu saber-poder, situado em ponto privilegiado da estrutura governamental e da
hierarquia, que se apdia em uma pretensa realidade dos fatos e numa pseudoneutralidade
técnico-cientifica. Esse discurso esta ligado, no fundo, a uma aceitagio tacita da incompeténcia
dos homens como sujeitos sociais e politicos (Chaui, 1989, p.11).

(32) Segundo a Revista Visdo, que se baseou em entrevista com o Diretor do Instituto Toledo e
Associados, responsavel por uma pesquisa nacional concluida em dezembro de 1991, a grande
maioria dos prefeitos (e também dos governadores) conseguiu altos indices de avaliagao positiva
por parte da popula¢ao, nao ocorrendo o mesmo com o Presidente da Repuiblica. De acordo com
Toledo, isso sinaliza o caminho para os tempos futuros e faz surgir a esperanga de melhores dias,
uma vez que esta so é possivel quando o povo confia em seus governos (Visao, 18/3/92, p.19)

(33) Adnica excegdo a essa regra era o Estado do Rio Grande do Sul, onde cada municipio possuia
uma Lei Organica prépria.

(34) Prevaleceu porque, como regra geral, a Constituicio menciona apenas que cabem aos muni-
cipios a organizagao e a prestacao de servicos publicos de interesse local.

(35) De acordo com o inciso | do § 22 do art. 34 das Disposicdes Transitérias da Constituicio de 1988,
o percentual correspondente ao FPM passou de 17 para 20%, devendo aumentar, a partir de 1989,
arazao de meio ponto percentual por exercicio financeiro, chegando a 22,5% em 1993.

(36) A atual Constituicao Federal nio classitica o ensino pré-escolar e o fundamental como de compe-
téncia exclusiva dos municipios, e prevé a cooperagao técnica e financeira da Unido e dos estados
em sua manutencao e desenvolvimento.
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5. Conclusodes

5.1. Introducao

Consideramos oportuno iniciar este capitulo com uma sintese das conclusées parciais
a que chegamos até agora, enfatizando que:

+ aestrutura econémica condiciona mas nao determina as superestruturas;

* as superestruturas tém uma contribuigdo importante nos processos de trans-
formagao historica, na medida em que sao co-produtoras de todas as praticas
sociais;

+ aestrutura e as superestruturas nao estao aprisionadas em niveis diferentes, mas
permeiam toda a vida social;

+ atransformagéo se decide no conjunto das relagbes sociais e sempre atraves de
uma praxis transformadora;

+ ademocracia politica €, ao mesmo tempo, um fim (como valor e parte integrante da
democracia plena) e um caminho valido e oportuno para uma sociedade mais justa,
igualitaria, humana, criativa, livre e participativa;

+ o Estado, locus privilegiado das relagOes politicas, € um espago importante em
disputa, uma arena estratégica na luta pela transformagao social;

- apolitica publica é o resultado contingente das relagdes de forga, conflitos, disputas
e contradigOes existentes no Estado;

+ uma politica publica democratica s6 pode ser resultado de processos também
democraticos;

+ o Estado necessita ser democratizado politicamente, mas isso s6 nao basta para a
transformagéo social: os esforgos com esse objetivo desenvolvidos no seu dmbito
tém que se articular com outros, também democratizantes, empreendidos no seio
da sociedade e vice-versa;



184

as atividades de "engenharia institucional" ou de reforma no Estado, principaimente
as ligadas a sua descentralizagao politico-administrativa, podem contribuir para a
consecugao dos dois objetivos mencionados no paragrafo anterior;

a educagao tem uma natureza eminentemente politica, estando sempre a servigo
de um determinado projeto de sociedade e de Estado. Pode, portanto, ser colocada
a servigo de uma sociedade e de um Estado democraticos;

o municipio € a esferade governo que, por suas caracteristicas politico-institucionais
e historia recente, reune condigoes que podem facilitar a democratizagdo do
planejamento, da gestao e do controle do ensino fundamental e, por seu intermédio,
a democratizagao do ensino propriamente dito e da sociedade;

as politicas publicas de municipalizagao do ensino de 12 grau desenvolvidas no Pais
durante o regime militar nao contribuiram para a democratizagao do ensino, nem
de sua gestao; alias, justo pelo contrario. Acreditamos, contudo, que essa de-
mocratizagao nunca foi a sua intencao e,sim, a centralizagao do poder, através da
descentralizagao da execucgao de tarefas; por isso, consideramos as diretrizes,
normas, estratégias e instrumentos de que se valeram coerentes com seus ver-
dadeiros objetivos. Também o foi a forma de visualizar e tratar os municipios, nao
como verdadeiras instancias politicas, mas como simples unidades administrativas;

a normalizagdo politica do Pais ndo modificou, como deveria, as politicas de
municipalizagdo do ensino em termos, principalmente, de seu significado,
diretrizes, normas, estratégias e instrumentos; na realidade parece ter afetado mais
o discurso do que as praticas. Também nao mudou a concepgao de municipios que
as instrui, nem a forma de trata-lo: o0 municipio continua sendo encarado de forma
predominantemente administrativa;

amudancga dos objetivos da politica de municipalizagao tem que implicar amudanca
de politicas, normas, estratégias e instrumentos utilizados. Entretanto exige, prin-
cipalmente, uma concepgao politica de municipio;

a municipalizagdo do ensino fundamental esta em marcha, quer queiramos ou
nao; s6 que esta ocorrendo, de modo geral, de forma inadequada e, muitas vezes,
perversa, o que pode causar sérios prejuizos para a populagdo. E preciso, portanto,
a definigdo de uma politica publica que possa conduzir esse processo de muni-
cipalizagao sob uma perspectiva democratizadora.
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5.2. Municipalizagdo do Ensino: uma Reforma
Politica do Estado

Consideramos a municipalizagdo do ensino fundamental como uma reforma im-
portante para a democratizagao do Estado brasileiro: a inicial de um processo que, por
seu objetivo final (revolucionario) e forma de implementagao (democratica), ndo pode
ser encarado como mais uma experiéncia meramente reformista, conforme ja ex-
plicamos quando discorremos sobre a democracia politica, a necessidade de sua
ampliagcao para além dos limites de democracia representativa, o seu carater des-
velador e "subversivo", bem como o fato de constituir um caminho valido e oportuno
(unico que nos parece atualmente possivel) para a democracia plena.

Em nossa opinido, ndo se trata porém de mais uma reforma administrativa (embora
também a englobe) mas de um processo que se enquadra naquilo que se considera
uma alteragdo na "infra-estrutura politica que constitui os alicerces do Estado" bra-
sileiro, possibilitando novas formas de captagao e processamento de valores e in-
teresses da populagcao, bem como de sua articulagdo e agregagao, tendo em vista
provocar rupturas na estrutura burocratica e aumentar sua efetividade frente ao publico
(Motta, 1987, p.34 e 41).

Em outras palavras, a municipalizagdo do ensino fundamental esta sendo proposta
aqui como uma reforma predominantemente politica; alids como preconizava Anisio
Teixeira nos idos de 50.

Essa proposta baseia-se, evidentemente, em nossa confianga na via politico-demo-
cratica para a transformacéo social. Ao que parece tal confianga é partilhada pela
maior parte da populagao brasileira, segundo o que indica a pesquisa de opinido de
ambito nacional, realizada pelo Instituto Toledo e Associados, ja citada anteriormente:

”... a grande maiotia desses cidaddos defende que a unica possibilidade de
solugao pata o Brasil é pela via politica, pela boa administragdo publica”
(Visao, 18/03/92, p.19).

Vale ressaltar, entretanto, que para se caracterizar como uma reforma politica, a
municipalizagao do ensino precisa:

“a) criar mais recursos politicos de poder;
b) alterar as relagoes Estadofsociedade;
c) alterar os canais de comunicagdo entre o publico e a burocracia;
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d) ampliar os direitos do cidadio sobre a administragao publica;
€) garantir controles mais efetivos sobre a autoridade burocratica” (Motta,
1987, p.41-2).

Consideramos alguns fatores indispensaveis para viabilizar o disposto acima:

- as esferas de governo estadual e federal ttm que perceber, aceitar e tratar o
municipio como uma instancia de poder politico. Necessitam, ainda, superar seu
preconceito histdrico contra as autoridades e instituigdes municipais;

- as proprias autoridades locais precisam compreender ndo so o significado e as
implicagdes da concepgao do municipio como instancia politica e a necessidade de
coloca-los em pratica, como, principalmente, vislumbrar a sua importancia estra-
tégica para os destinos da democracia no Pais, na medida em que esse nivel de
governo € o que vem conseguindo melhor reconhecer, garantir, concretizar e
ampliar concretamente alguns dos direitos basicos de cidadania, em especial os
relacionados com a participagéo nas decisées que afetam a coletividade e com o
atendimento das necessidades basicas da populagdo. E necessario, finalmente,
que tomem consciéncia da extrema importancia do ensino fundamental para o
exercicio pleno da cidadania, priorizando, ampliando e aprimorando sua atuagao
nesse campo e que percam seu histérico "complexo de inferioridade" frente as
demais esferas de poder;

+ apopulagao necessita, cada vez mais, visualizar o municipio como um interlocutor
junto ao qual pode fazer valer realmente os seus direitos de cidadania, a medida
que se mobilize, organize e pressione por isso. Tem, principalmente, que aprender
a usar, a seu favor, a proximidade do governo local para participar.das suas
decisoes e controlar as suas agdes, além de se conscientizar do valor do ensino
fundamental para a construgao de uma democracia piena e o desenvolvimento do
Pais;

+ o magistério necessita, também, se livrar dos preconceitos contra os municipios e
as autoridades locais, bem como da "camisa de forga" dos interesses corporativos,
reconhecendo que a municipalizagdo é um proceso irreversivel e participando
ativamente da condugéo desse processo, de forma a ajudar a orienta-lo para a
democratizagao do sistema de ensino e, por seu intermédio, do ensino propriamente
dito. Precisa convencer-se de que sua oposigdo irredutivel as politicas de mu-
nicipalizagdo do ensino ndo s6 nédo tem conseguido evitar a sua implementagéo,
como contribuido para que o seu significado, processos, estratégias e instrumentos
sejam profundamente incompativeis com os ideais democraticos e prejudiciais a
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categoria. Enfim, tem contribuido para a municipalizagdo "selvagem", em prejuizo
dos profissionais de ensino e da populacgao.

A consecugao dos objetivos acima implica, evidentemente, uma mudanga cultural
profunda. Acreditamos, porém, que ndo so existem atualmente condigoes propicias
para ela (ja mencionadas no Capitulo 1), como indicios de que ja se esta iniciando: a
confian¢a da populag@o no governo local e seu distanciamento do central € um sinal
(Visao, 18/03/92, p.19).

Como toda mudanga cultural, esta da qual falamos nao é facil, ndo pode se realizar
por decreto e nem a curto prazo. Na realidade, constitui um processo lento que exige:

+ claro projeto politico democratico de sociedade e Estado e uma praxis eficaz visando
torna-lo hegemanico;

+ espago de tempo longo para maturagao e apresentagao dos primeiros resultados
significativos concretos;

- persisténcia de propdsitos;

« certa estabilidade de condi¢es (regras de jogo) e continuidade de esforgos, embora
reconhegamos a necessidade de se introduzir corregoes de rumo nesse processo,
sempre que se fizerem necessarias, com o objetivo de aprimora-lo;

- sentido estratégico, gradualismo e respeito as possibilidades e limitagoes da rea-
lidade nas politicas que visem ajudar a concretiza-la.

Acreditamos que a municipalizagdo, embora ndo seja, por si s6, uma garantia de
democratizagéo da gestdo do ensino fundamental, nem de democratizagéo da edu-
cagao escolar, pode facilitar ambas.

Temos convicgao, também, que uma politica publica de municipalizagao pode criar
condigoes propicias para que ocorra realmente essa democratizagao, na medida em
que crie estimulos e cologue a disposigio da sociedade os mecanismos necessarios
para que ela participe das decisoes que a afetam e exerga o controle social sobre o
Poder Pubilico.
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5.3. O SUS: uma Tentativa de Reforma Politica
na Saude

O Sistema Unico de Saude (SUS), criado pelo art. 198 da Constituicio Federal de
1988, € a experiéncia mais recente de tentativa de uma reforma politica setorial no
Estado brasileiro, podendo alguns elementos de sua implantagdo ser uteis para a
melhor compreensao da municipalizagdo do ensino. O objetivo do SUS é a melhoria
das condigoes de salude da populagdo, a partir de um conceito amplo e integrado de
saude, bem como de uma filosofia e um projeto de atuagio nessa area claros e
democraticos.

Em nossa opiniao, a implantagao do SUS constitui uma reforma predominantemente
politica (embora, para se viabilizar, implique diversas reformas administrativas) porque
exige a reformulagao do proprio conceito de saude publica predominante no Pais, do
papel do Estado nesse campo e das suas relagdes com a sociedade, da estrutura de
poder vigente no aparelho estatal, dos direitos e deveres das instituicoes e orgaos
integrantes do Sistema e de sua clientela. Exige, também, mudancgas radicais naforma
de organizagéo e funcionamento dos servi¢os de saude a cargo do Poder Publico.

O SUS é constituido, conforme o disposto no art. 42 da Lei n2 8.080, de 19 de setembro
de 1990, pelo conjunto de agbes e servigos de saude prestados por orgaos e
instituicoes publicas federais, estaduais e municipais da administragao direta e indireta
e das fundagoes mantidas pelo Poder Publico.

Segundo o disposto no art. 198 da Constituicdo Federal, o SUS possui as seguintes
diretrizes:

+ descentralizagao, com diregao Unica em cada esfera de governo;

- atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo
dos servigos assistenciais;

+ participagao da comunidade.

O paragrafo Unico do art. 198 determina que o SUS seja financiado com recursos da
seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios, além
de outras fontes.

Consideradas as diretrizes relativas a descentralizagao e ao comando unico, pode-se
inferir que o processo de implantagao do SUS (mesmo que lento, gradual, progressivo
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e diferenciado) deve ter como meta final fazer com que os municipios assumam
definitivamente a gestio e a execugdo de programas, servigos e agdes de salide em
seu territorio, seja individualmente, seja através de associagdo com seus vizinhos e
o estado, quando a escala de interesses envolvidos for regional e néo local (por
exemplo, um hospital regional, administrado por um consércio de municipios). No plano
concreto, no entanto, o SUS ainda esta longe de alcangar esse objetivo final. O
principal obstaculo para isso, em nossa opinido, € um esquema de financiamento
inadequado.

A Constituicdo Federal ndo prevé a vinculagio de recursos a saude. A principal base
de financiamento do SUS, na esfera federal, é o orgamento da seguridade social (art.
31 da Lei n® 8.080/90). Os recursos alocados ao Sistema sédo repassados a estados,
Distrito Federal e municipios pelo Governo Federal.

A Lein® 8.080/90, em seu art. 35, previu uma série de critérios para o estabelecimento
dos valores a serem transferidos as esferas de governo subnacionais. Sao eles:

- perfil demografico da regiao;

+ perfil epidemioldgico da populagdo a ser coberta;

« caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de satide na area;

+ desempenho técnico, econdmico e financeiro no periodo anterior;

* niveis de participagdo do setor saiide nos orgamentos estaduais e municipais;

+ previsao do plano qulinqglienal de investimentos para a rede;

+ ressarcimento do atendimento a servigos prestados para outras esferas de governo.

Segundo o § 12 do referido artigo, 50% dos recursos destinados a estados e municipios
devem ser distribuidos segundo o quociente de sua divisdo pelo nimero de habitantes,
independentemente de qualquer procedimento prévio.

Ocorre que os critérios para calculo dos montantes a serem repassados a estados e
municipios ainda néo foram operacionalizados, havendo quem os julgue impossiveis
de operacionalizar, devido a sua complexidade e niumero, além da origem em fontes
diferentes, algumas ainda ndo organizadas. Enquanto ndo se realizar essa ope-
racionalizagéo, os repasses tém sido feitos com base em critérios provisorios (as
normas sobre o assunto s@o muito complicadas, o que os torna pouco transparentes
e dificulta o controle de seu efetivo cumprimento) que acabam transformando a
grande maioria dos municipios em meros prestadores de servigos as esferas go-
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vernamentais superiores, na medida em que sao ressarcidos (muitas vezes nao
integralmente, pois existem tetos maximos) do atendimento hospitalar e ambulatorial
a populagdo. O papel dos governos locais nessa relagio acaba néo se diferenciando
muito do das organizagbes privadas contratadas pelo Poder Publico para a prestagao
de servigos de satide especificos: vendem servigos e sao precariamente remunerados
por isso.

Alguns municipios recebem transferéncia direta do nivel federal; os demais através dos
estados que, freqlientemente, ndo realizam os repasses nos prazos e com a re-
gularidade e isengao necessarias.

Parareceber diretamente os repasses da esferafederal, os municipios tém que atender
aos denominados "cinco pontos de ouro”, ou seja, aos requisitos estabelecidos no art.
42 da Lei n2 8.142, de 28 de dezembro de 1990. Sao eles:

+ fundo de saude;

- conselho de saude, com a composigéo paritaria prevista no Decreto n? 99.438, de
7 de agosto de 1990;

- plano de saude;
« relatdrio de gestdo que permita o controle da aplicagdo dos recursos transferidos;
« contrapartida de recursos para a saude no respectivo orgamento.

Aproximadamente 630 prefeituras ja atenderam até agora a tais requisitos, fazendo
jus as transferéncias diretas do nivel federal. Entretanto, fontes do proprio Ministério
da Saude reconhecem que esses requisitos sdo puramente formais e que existem
diversos municipios que progrediram muito em relacao aos principios do Sus (por
exemplo, universalizagao do acesso dos servigos de saude, integralidade da as-
sisténcia prestada, regionalizagdo e hierarquizagio dos servigos, etc.) que, por ndo
serem atendidos completamente, nao recebem esse tratamento especial.

Concluindo, o SUS € uma tentativa de reforma politica do sistema de saude publica
brasileiro, cujos resultados ainda s@o muito insatisfatérios e cujo futuro € incerto,
principalmente pela falta de um sistema de financiamento adequado.

Tal como atualmente "desenhado”, o esquema de financiamento do SUS peca prin-
cipalmente por nao contribuir para com os objetivos, principios e diretrizes do Sistema,
por ndo garantir certa estabilidade em suas regras de jogo e a continuidade e
progressividade do processo de descentralizagao, por nem sempre ser justo e por
atrelar os municipios ao jogo de interesses e humores das autoridades estaduais. Sua
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principal falha, contudo, é néo tratar o municipio como instancia de poder politico e
auténtico parceiro das demais esferas de governo na construgdo de melhores con-
digoes para a saude da populagao.

5.4. Requisitos de uma Politica Publica de
Municipalizagdo do Ensino Fundamental
sob uma Perspectiva Democratizadora

Diante de tudo que ja foi dito, acreditamos que uma politica de municipalizagao do
ensino fundamental, concebida sob uma perspectiva democratizadora, deva atender
aos seguintes requisitos:

Ter um alcance nacional.

Ofenémeno da municipalizagdo do ensino fundamental esta ocorrendo em todo o Pais;
entretanto as politicas publicas recentes que visam conduzi-lo tém tido alcance muito
restrito: ficam limitadas a um estado e, mesmo assim, quase sempre nao atingem todos
os seus municipios. E imprescindivel, portanto, que a politica de municipalizagdo do
ensino tenha alcance nacional, ja que o fendmeno que visa disciplinar o tem.

+ Ser fruto de um processo democrético.

Por esse motivo, o locus adequado para sua aprovagao e alteragoes deve ser o
Legislativo: primeiro porque é nele que estdo representadas, pelo menos em tese, as
diferentes correntes de interesse e de opinido; segundo, porque & mais acessivel a
reivindicagOes, pressoes e sugestoes dos varios segmentos sociais interessados no
assunto.

Considerado o exposto no item anterior, acreditamos que sua aprovagao deva caber
ao Congresso Nacional, isto é, ser realizada em lei, tanto no sentido formal, como no
material.

* Inserir-se em um projeto democratizador de sociedade e de Estado e tratar o
municipio sob uma perspectiva politica.

Para atingir tal objetivo, essa politica deve, em nossa opinido, buscar atenuar as
desigualdades atualmente existentes ndo s6 entre os estados brasileiros, como,
também, entre os municipios e suas zonas urbanas e rurais, no que se refere ao ensino
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fundamental publico; em outras palavras, tanto perseguir objetivos equalizadores,
como adotar os instrumentos adequados para viabiliza-los. Isso implica a adogao de
uma estratégia redistributivista na alocagéo de recursos financeiros entre estados e
municipios, bem como a organizagdo de um sistema de assisténcia técnico-peda-
gogica e gerencial que vise ajudar os menos capacitados a melhorar o seu de-
sempenho na area.

Para contribuir para um projeto democratizador de sociedade e de Estado, tal politica
deve, ainda, ampliar as oportunidades educacionais ja existentes, principalmente para
os segmentos sociais hoje marginalizados, o que significa avangar rumo a uni-
versalizagao do ensino, a reducéo da seletividade e ao aumento da qualidade, unidade
e produtividade do ensino publico fundamental.

Vale aqui lembrar que as politicas de municipalizagao do ensino implementadas pelos
estados recentemente, ainda sob a inspiragéo do disposto no art. 58 da Lein?5.692/71,
tém, em geral, se limitado & transferéncia, para os municipios, de encargos e servigos
(inclusive a gestao de escolas) anteriormente executados pelos estados, por motivos
quase sempre ligados a racionalidade ou a eficiéncia administrativa, apesar do
discurso democratizador: o estado sai de cena e é substituido pelo municipio, mas isso
quase sempre nao € acompanhado de um esforgo conjunto, sistematico e planejado,
para uma mudanga qualitativa do servigo prestado, ou seja, para o aumento da
cobertura e dos seus padrdes de qualidade, unidade e produtividade. Tampouco para
que o ensino atinja realmente os objetivos educacionais democratizadores propostos
por Saviani — subsisténcia, comunicagio, libertagio e transformacgao - ja comentados
aqui (Saviani, 1986, p.43).

,

E preciso, portanto, desvincular-se a idéia da municipalizagdo daquela de simples
transferéncia de encargos e servicos dos estados para os governos locais (mesmo
porque esta ja demonstrou ser de dificil operacionalizagdo) e passar-se a relaciona-la
mais a ocupagdo de espagos vazios, & superagio de déficits de atendimento, a
elevagao da produtividade, qualidade e unidade do ensino publico, a eliminagao de
seus processos discriminativos internos e a consecugao dos objetivos acima men-
cionados.

Em nossa opinido, uma politica publica de municipalizagédo do ensino fundamental
realmente democratizadora tera que provocar a descentralizagao do poder no ambito
do Estado, bem como possibilitar, estimular e facilitar a participagao popular nas suas
decisdes e na gestao e controle de suas agdes nesse campo; ambos os aspectos,
inclusive, estao intimamente ligados entre si.
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A descentralizagdo no ambito do Estado devera, em primeiro lugar, resultar no
fortalecimento institucional e na ampliagéao das fungées(” dos municipios no ensino
fundamental, bem como no aumento de sua capacidade técnico-pedagdgica e geren-
cial para ministra-lo. Nesse processo de descentralizacao os municipios tém que ser
tratados como verdadeiras instancias politicas e nunca como simples unidades ad-
ministrativas executoras de tarefas, pois s6 assim se pode facilitar a articulagao dos
processos de democratizagao da sociedade com os que ocorrerem no ambito do Poder
Publico.

Em segundo lugar, essa descentralizagdo deve buscar ampliar o grau de autonomia
administrativa, financeira e pedagogica das escolas e de participagio da populagio
no planejamento, na gestdo e no controle do ensino, bem como reduzir as desi-
gualdades educacionais. Algumas medidas concretas podem contribuir para isso,
como a criagao de orgaos deliberativos colegiados, contando com representantes do
Poder Publico e da populagéo, junto ndo so6 ao drgédo de cupula da educagao municipal
como as unidades escolares; a constituigdo de fundos especiais e autdnomos para a
gestao dos recursos financeiros destinados ao ensino fundamental (ja que esta medida
contribui para a transparéncia e facilita o controle das decisdes e operagoes); a
elaboragao de critérios objetivos e facilmente controlaveis para a alocagao de recursos
entre escolas e a publicidade ampla de todas as decisoes e atos governamentais,
especialmente de suas prestagoes de contas da aplicagao de recursos nesse campo
e dos resultados efetivamente alcangados.

+ Reconhecer a municipalizagao do ensino fundamental como um processo e trata-la,
de fato , como tal.

Vimos que, em nivel de discurso, existe um certo consenso de que a municipalizagdo
do ensino fundamental é um processo e que deve ser implantada de forma gradual,
progressiva e diferenciada. Isso exige, evidentemente, um tempo mais ou menos
longo de maturagio e um certo grau de persisténcia de propdsitos, certeza de relagoes
e continuidade das regras do jogo que a regulam, bem como do pessoal envolvido.

Ocorre, por um lado, que a descontinuidade politico-administrativa & um trago carac-
teristico da nossa Administragdo Publica; por outro que as normas, estratégias e
instrumentos utilizados, em geral, pelas politicas de municipalizagao do ensino fun-
damental do Pais nao contribuem para atenuar esse problema; pelo contrario, per-
mitem que os processos de municipalizagao fiqguem sujeitos a constantes mudangas
de rumo e de regras de jogo, muitas vezes introduzidas de forma abrupta, pouco
criteriosa, além de autoritaria, geralmente causando sérios prejuizos a populagao e
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aos profissionais de ensino envolvidos. Nao e de surpreender, portanto, que pra-
ticamente todas as experiéncias empreendidas no Pais com esse objetivo ndo tenham
tido a continuidade necessaria; sequer para demonstrar cabaimente a sua con-
veniéncia ou nao.

O proprio fato de as politicas de municipalizagao do ensino serem, costumeiramente,
formuladas em gabinetes fechados do Executivo estadual, sem a participagao do
Legislativo, dos governos municipais, dos profissionais do ensino, e, principaimente,
da sociedade civil, facilita a descontinuidade politico-administrativa: na realidade nao
existem setores verdadeiramente comprometidos com elas, fora dos circulos muito
restritos de politicos, burocratas e técnicos responsaveis por sua elaboragao; e estes
costumam ser substituidos ndo s6 quando muda o governo, como quando a autoridade
educacional de cupula cai em desgraga, por qualquer motivo, se demitindo ou sendo
demitida. Ora isso € muito frequente, pois a educagao € uma das areas de maior
turnover da Administragao Publica do Pais.

Se as politicas de municipalizagdo do ensino fundamental fossem fruto de um
processo realmente democratico e aprovadas em lei, ndo seria tdo facil mudar
constantemente seus objetivos, estratégias e regras de jogo. Por outro lado, se os
instrumentos utilizados para concretiza-las, ao invés de criarem, como hoje, situagoes
ambiguas, transitdrias e precarias (colocagdo de pessoal a disposigéo, cessao de
patriménio e transferéncias financeiras negociadas, por exemplo) definissem, de forma
justa, clara, objetiva e relativamente estavel, direitos e deveres das partes, nao seria
tdo simples suspender a sua implantagdo ou impor-lhe alteragdes subitas e uni-
laterais. Além disso, se a populagéo participasse do planejamento, da gestéo e do
controle do ensino publico, as constantes mudangas dos quadros dirigentes na area
de educagao nao seriam tdo danosas: as pressdes da comunidade evitariam a
paralisagdo de programas e agbes de seu interesse por caprichos politicos das
autoridades no poder.

+ Garantir aos municipios a iniciativa e o controle de sua participagao no processo
de municipalizagéo.

A decisao de onde, como e quando ampliar suas efetivas fungbes no campo do
ensino fundamental deve ficar a cargo dos préprios municipios que deverao fazé-lo na
medida de sua real capacidade e dos interesses, necessidades, anseios e expectativas
manifestos pelas comunidades locais. S6 assim fica garantida a adogao de uma
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estratégia adequada de municipalizagdo: gradualista, seletiva, diferenciada e pro-
gressiva,

E preciso, no entanto, que:

- 0s municipios tenham consciéncia de que sua missao & assumir, com o tempo, a
integral responsabilidade pela prestagao de todo o ensino publico fundamental (a
reforma constitucional podera, por exemplo, prever um prazo maximo para a
municipalizagao se completar);

- a populagao, os profissionais do ensino e a esferas governamentais superiores
pressionem as autoridades locais no sentido de ampliarem suas fungoes nesse
campo.

+ Ter como meta final a criagdo de auténticos sistemas municipais de ensino.

Esses sistemas terdo como fungdes basicas a educagdo pré-escolar e o ensino
fundamental e deverao se organizar de forma a poder desempenha-las bem, criando
aestrutura administrativa necessaria (conselhos municipais de educagao e secretarias
municipais de educagao, por exemplo), capacitando-a para o desempenho de suas
atividades e provendo-a dos recursos humanos, financeiros e administrativos in-
dispensaveis.

Para evitar os localismos tao temidos, Uniao e estados deverao realmente assumir o
papel que Ihes cabe no estabelecimento de normas e padroes para garantir a qualidade
e a unidade do enino fundamental, bem como na verificagdo do seu cumprimento e na
prestagdo do apoio técnico necessario aos municipios menos capacitados.

* Respaldar-se em um mecanismo de financiamento adequado.

Elemento estratégico fundamental para o éxito de uma politica de municipalizagao do
ensino fundamental realmente democratizadora, esse mecanismo de financiamento
terda que ser transparente (conhecido e controlavel), ndo sujeito a manipulagoes
politicas e casuismos, desburocratizado e equalizador.

Em nossa opinido, o financiamento da politica nacional de municipalizagao do ensino
fundamental devera basear-se nos recursos do salario-educagdo, uma das principais
fontes de sustentagdo desse nivel de ensino no Pais, que, por uma lamentavel
distorgao, tem contribuido mais para fortalecer a rede escolar privada do que a publica
(Velloso, 1987, p.3-17).
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Permitir o controle social de sua implantag&o.

A politica de municipalizagdo do ensino fundamental sob uma perspectiva demo-
cratizadora deve nao so ser fruto de um processo democratico mas estar sempre
sujeita ao controle social. Para tanto, seus objetivos, diretrizes e regras tém que ser
amplamente divulgados, assim como os resultados alcangados em sua implantacgao,
os problemas surgidos e as medidas corretivas tomadas. Por isso, essa politica tera
que dispor de um sistema que permita o acompanhamento, a avaliagao, o registro e a
divulgagao publica dos resultados de sua implantagéo.

5.5. Propostas para uma Politica Nacional de
Municipalizacdo do Ensino de 1° Grau

5.5.1. Algumas observacgoes iniciais

5.5.1.1. O financiamento como determinante da politica de
municipalizacao

Nenhuma politica passa do campo das intengdes se nao contar com um esquema
adequado de financiamento que a respalde. Em muitos casos, o financiamento, mais
do que instrumentalizar a politica, constitui um de seus determinantes (Velloso, 1987,
p.4).

Examinando as politicas de municipalizagéo do ensino de 12 grau do Pais até agora
mencionadas, concluimos que essa determinagao tem ocorrido de fato, sendo a
principal responséavel por grande parte dos problemas detectados (instabilidades,
descontinuidades, conflitos, prejuizos a populagao e aos profissionais do ensino, etc.),
por isso, consideramos o financiamento como o aspecto critico e estratégico dessas
nossas recomendacoes.

Para nés, uma politica nacional de municipalizagdo do ensino fundamental adequada
devera se apoiar, basicamente, em trés aspectos:

- a transformagao do salario-educagdo em base sdlida e estavel para o seu finan-
ciamento;
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a adogao de uma gestao colegiada por fundos;

- aalocagao de recursos as escolas municipais com base em uma dotagdo-padrao
(Unica) per capita.

Os dois ultimos aspectos constituem uma retomada, em bases um pouco diferentes,
das idéias defendidas por Teixeira na década de 50 e ja mencionadas anteriormente.

Em reforgo ao segundo aspecto, gostariamos de ressaltar dois fatos:

+ a municipalizagéo da saude, através da implantagao do SUS, como ja foi dito, se
apoia na constituicio de fundos e conselhos municipais;

« a Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo — Undime, em sua
proposta de alteragdo da legislagdo sobre o salario-educagio, sugere a criagao
de um fundo nacional de desenvolvimento da educagao municipal, a partir de parte
da parcela destinada aos municipios da quota federal.

5.5.1.2. A sistematica atual do salario-educacao

O salario-educagéo é uma contribuigio patronal obrigatdria, devida pelas empresas
comerciais, industriais e agricolas. Foi criado pela Lei n? 4.440, de 27 de outubro de
1964, e hoje é disciplinado pelas normas do Decreto-lei n2 1.422, de 23 de outubro de
1975, regulamentadas pelos Decretos n® 87.043 e n2 88.374, respectivamente, de
22 de margo de 1982 e 7 de junho de 1983.

Atualmente o salario-educagao corresponde a 2,5% da folha do salario-de-contri-
buigdo, conforme definido na legislagdo previdenciéria(z). Os recursos arrecadados
séo rateados, apos a deduc;éo de uma taxa de administragéo, entre o Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE, érgdo do Ministério da Educagéo, e as
secretarias de educagao dos estados em que foram gerados: enquanto o primeiro fica
com 1/3 do produto arrecadado, as segundas fazem jus a 2/3 (redagao dada pelo art.
12 do Decreto n2 88.374/83 ao art. 52 do Decreto n? 87.043/82).

Apos o advento do Decreto n2 88.374/83, pelos menos 25% da parcela correspondente
ao FNDE devem ser aplicados em programas municipais e intermunicipais de desen-
volvimento do ensino de 1% grau. A concesséao de auxilios aos governos locais é
decidida pelo Ministério da Educagao, a partir de pedidos concretos de financiamento,
mas o referido Decreto estabelece que devem ser especialmente levados em conta
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os déficits de escolarizagdo da populagcdo na faixa etaria dos sete aos 14 anos,
priorizando assim os municipios mais necessitados. Além disso, determina que seja
observado o disposto nos arts. 43 e 54 da Lei n? 5.692/71 (nova redagao dada pelo
art. 12 do Decreto n2 88.374/83 ao art. 72, seus §§ e alineas do Decreto n2 87.043/82).

Na realidade, os dispositivos legais acima funcionam apenas como orientagcoes nor-
mativas, especies de recomendagodes doutrindrias, nem sempre observadas na pra-
tica. Nao existem verdadeiros critérios objetivos e automaticos para a distribuigao de
recursos entre os municipios, ou seja indicadores formais para determinagao do valor
transferido em cada caso, claramente definidos e, portanto, transparentes, obrigatorios
e controlaveis. Alias, o mesmo ocorre em relagdo a concessao de auxilios pelo FNDE
aos estados e ao Distrito Federal.

As decisoes sobre os auxilios sdo discricionarias, tomadas caso a caso e envolvem
exame e aprovagao de projeto e assinatura de convénios. As transferéncias sao,
portanto, negociadas e nao institucionalizadas e nao contemplam todas as pre-
feituras. Tudo isso permite que a distribuicdo dos recursos seja politicamente ori-
entada. Nao nos surpreendem, portanto, denuncias da imprensa de que o Governo
Federal teria privilegiado, nos ultimos anos, os municipios dos Estados de Alagoas e
Rio Grande do Sul (ver Jornal da Tarde, 13/3/91, p.18).

Apesar das transferéncias do FNDE aos municipios serem negociadas, estarem
sujeitas a injungdes politicas e so beneficiarem algumas prefeituras — nem sempre as
mais atuantes no campo nem as mais necessitadas — o fato € que, apos o advento do
Decreto n® 88.374/83, a esfera local de governo recebeu consideravel aporte de
recursos a conta do salario-educagao, principalmente nos exercicios de 1986 e 1987,
embora o minimo obrigatério ndo tenha sido alcangado em 1985 e 1988, como se
verifica na tabela apresentada adiante.

A despeito do aumento da parcela destinada aos municipios da quota federal, os
recursos canalizados pelo FNDE para a esfera local a conta do salario-educagio
parecem ridiculamente baixos, considerada sua participacao no total de matriculas de
ensino fundamental do Pais, bem como os indices de crescimento que esta vem
apresentando, como ja vimos no capitulo anterior.

A titulo de exemplo, tomemos essa participagdo em 1988, que era de 30,6%: con-
siderando que a quota federal equivale a 1/3 (ou seja,aproximadamente 33%) do
montante arrecadado depois de deduzida a taxa de administragéo, concluimos que
foram seguramente destinados a esfera municipal apenas 6,8% desse montante.



Aplicagéo da quota federal do salario-educagéo

(Em Cr$ 1,00 Corrente)

QUOTA FEDERAL
ANO
FEDERAL % ESTADUAL % MUNICIPAL % PRIVADA % TOTAL
(a) (a/e) 100 (b) (b/e) 100 (©) (c/e) 100 (d) (dfe) 100 (e)

1982 12.889,70 385 16.969,62 50,7 1.425,86 43 2.208,36 6.6 33.493,54
1983 18.768,85 26,4 46.579,61 65,5 2.162,35 30 3.636,94 5.1 71.147,75
1984 51.403,33 235 96.437,12 45,0 61.220,69 280 7.694,63 35 218.755,77
1985 106.340,73 215 238.394,17 48,1 121.505,74 245 29.189,47 59 495.430,11
1986 183.608,35 6.4 1.143.605,47 39,8 1.512.804,49 52,6 33.672,05 1.2 2.873.690,36
1987 420.596,03 5.1 3.298.536,56 39,7 4.455.211,53 536 142.697,28 17 8.317.041,40
1988 11.235.622,26 308 17.158.904,52 471 7.495.392,85 20,6 567.141,98 16 36.457.061,61
1989 159.425.397,00 27.8 263.070.415,00 458 147.297.779,00 257 4.427.966,00 08 574.221.557,00

FONTE: DIPLAN/FNDE.
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Os governos estaduais, que ja fazem jus a 2/3 (ou seja, aproximadamente 67%) do
montante arrecadado, receberam, sob a forma de transferéncias, 47,1% da quota
federal. Foram-lhes destinados, portanto, 82,5% do montante arrecadado, quando a
sua participagao no total de matriculas foi de 56,6%.

E claro que, além das transferéncias federais, os municipios podem e costumam
receber recursos oriundos dos governos estaduais. Entretanto, vale a pena reproduzir
0 seguinte trecho de um trabalho que elaboramos anteriormente sobre o assunto:

“Quanto as transferéncias pelos Estados aos Municipios a conta do sa-
lario-educagéo, nao ha nada, na legislagao federal, que as obrigue, mesmo no
caso dos primeiros serem os responsaveis por todo o ensino de 1° grau. A sua
realizag@o, ou ndo, fica, portanto, a critério das proprias autoridades estaduais.

O Conselho Federal de Educagao, em resposta a uma consulta do IBAM sobre
este dltimo caso, afirmou que, a rigor, deveria ocorrer o repasse, caso
contrario se estaria desestimulando a priori a municipalizagao do ensino de
12 grau prevista na Lei n? 5.692/71 ou negando a posteriori os tecursos
necessdrios para financiar os servigos municipalizados. Entretanto, reco-
nheceu, também, que a legislagio federal nao previa essa obrigatoriedade,
ficando a medida pendente, portanto, da legislagao estadual supletiva men-
cionada na propria Lei n? 5.692/71 (Brasil, Conselho Federal de Educagao,
1976). Dispoe a referida lei:

*Art. 58 - A legislagdo estadual supletiva, observado o disposto no attigo 15
da Constituigao Federal, estabelecera as responsabilidades do proprio Estado
e de seus Municipios no desenvolvimento dos diferentes graus de ensino, €
dispora sobre medidas que visem tornat eficiente a aplicagdo dos recursos
publicos destinados a educagéo.

Pardgrafo tnico - As providéncias de que trata este artigo visarao a pro-
gressiva passagem para a responsabilidade municipal de encargos e servigos,
especialmente de 12 grau, que pela sua natureza possam ser realizados mais
satisfatoriamente pelas administragdes locais’.

Ocorre que, de modo geral, os Estados ndo chegaram a elaborar essa legis-
lagao supletiva, o que, na prdtica, significa uma opgao pelo sistema de
transferéncias negociadas e, portanto, sujeitas a jogos de interesses, bem
como a instabilidades e atrasos nos repasses” (Neves, 1991, p.18-9).

Em resumo, pela sistematica ora em vigor, o municipio, independentemente de sua
participagao no total de matriculas de ensino fundamental existente em seu territorio

L TECA
PINDACAO GETOLIO VARGA»
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ou de seus déficits educacionais, pode ou nao receber transferéncias federais ou
estaduais a conta do salario-educagdo, o que da margem, em alguns casos, a
situagoes muito injustas:

“Chama a atengéo o caso do Municipio do Rio de Janeiro, que mantém a maior
rede de ensino fundamental do Pais e que nao se tem beneficiado de repasses
estaduais do salario-educagéo: informagdes da Secretaria Municipal de Edu-
cagdo dao conta de que o ultimo foi realizado em 1987 e correspondeua 0,95%
do total recebido pelo Estado. Vale a pena ressaltar que ndo ocorreram
repasses nos anos de 1983, 1984 ¢ 1986, apesar de o Estado ¢ o Municipio
estarem sendo governados pelo mesmo partido, o que comprova que o
esquema apoiado no voluntatismo nao funciona bem, nem mesmo em con-
digbes politicas propicias” (Neves, 1991, p.20).

Mas esse nao é o Unico paradoxo que caracteriza a sistematica que regula o sa-
lario-educacao: essa contribuicido, embora tenha sido criada para suplementar as
despesas publicas com a educagao primaria, converteu-se em fonte de financiamento
e em estimulo a privatizagdo do ensino. Isso se deve, principalmente, ao fato de que
grande parte dos recursos, que deveria ser recolhida a conta de salario-educagao e
rateada entre o FNDE e os estados e o Distrito Federal, na realidade segue um outro
destino.

Com efeito, desde a criagao do salario-educagao, a legislagdo que o regula admite o
seu nao-recolhimento por empresas que invistam diretamente no ensino elementar,
conforme a Constituicao em vigor (ver Lei n? 4.440/64, art. 52, alineas a e b). Ocorre
que as hipoteses de nao-recolhimento se ampliaram com o tempo, chegando ao
maximo da liberalidade no Decreto n® 87.043/82, que possibilitou que as empresas
optassem pelo cumprimento da obrigagao constitucional(3), mantendo ensino de 12
grau regular e supletivo, através de:

+ escola propria gratuita para seus empregados ou filhos destes, ou pelo sistema de
compensagao, para quaisquer adultos ou criangas;

+ programa de bolsas de estudo, mediante recolhimento, ao FNDE, do valor mensal
devido, com vistas a aquisi¢cao de vagas na rede de ensino particular, destinadas
a seus empregados e aos filhos destes ou, pelo sistema de compensagéo, a
quaisquer adultos ou criangas;

+ indenizagdo das despesas de autopreparagdo de seus empregados, mediante
apresentagao do certificado de conclusdao do ensino de 12 grau, via exames
supletivos, segundo limites estabelecidos no referido Decreto;
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+ indenizagao para os filhos menores de seus empregados, mediante comprovante
de frequéncia em estabelecimentos pagos, fixada nos limites mencionados no item
anterior;

+ esquema misto, usando combinagoes das alternativas anteriores (art. 99, res-
pectivos §§ e alineas).

Esse dispositivo do Decreto n2 87.043/82 deu origem ao Sistema de Manutengao do
Ensino - SME, um dos maiores responsaveis pela privatizagao do ensino de 12 grau
no Pais, além de criar a figura dos "alunos da comunidade", contemplados com bolsas
de estudos financiadas pelas empresas, sem serem empregados das mesmas ou
filhos destes (Velloso, p.4, 6, 11 e 14).

Até 1982 a aquisi¢ao de bolsas de estudos narede particular de ensino era contratada
diretamente pelas empresas optantes pelo nao-recolhimento do salario-educagao
junto as escolas privadas, sem a intermediagéio do Poder Publico, mas freqlientemente
com a interferéncia de agenciadores privados. Isso, evidentemente, estimulava toda
uma série de fraudes e irregularidades: bolsistas indicados pelas proprias escolas,
geralmente nao pertencentes as camadas carentes da populagdo; "alunos- fan-
tasmas",; cobranga, pelas escolas, de taxas indevidas aos bolsistas; fornecimento de
recibos com valores maiores que os efetivamente pagos, etc.

A partir do Decreto n2 87.043/82, a aquisicdo de bolsas passou a ser intermediada pelo
FNDE(4), embora a indicagao dos bolsistas continuasse a ser realizada pelas proprias
empresas, inclusive quando se tratava de um "aluno da comunidade" (Velloso, 1987,
p.11e13).

O Decreto n® 88.374/83 modificou essa situagao ao atribuir aos sistemas estaduais de
ensino a responsabilidade pela aquisigao de vagas para os "alunos da comunidade”
(Velloso, 1987, p.14). Entretanto, todas as bolsas regularmente concedidas até 1983,
por indicagdo das empresas, foram por ele mantidas. Varios decretos posteriores
prorrogaram tais bolsas, a pretexto de permitir a conclusao dos estudos pelos bolsistas.

Denuncias periddicas da imprensa mostram que, nem mesmo com a intermediagao
do FNDE e, posteriormente, com a dos estados, o sistema se moralizou (ver, por
exemplo, reportagens do Jornal da Tarde, de 13/3/91, p.18 e do Jornal do Brasil, de
29/4/91, 12 caderno, p.14). Em algumas épocas a fraude chegou a tal ponto que, em
alguns estados, foram concedidas mais bolsas de estudos do que o numero total de
matriculas neles existente (Velloso, 1987, p.9).
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Apesar das mudangas ja comentadas, o Decreto n2 88.374/83 continuou mantendo
duas vertentes de destinagdo para os recursos financeiros captados junto as em-
presas:

+ recolhimento do salario-educagdo através do Instituto de Administragéo Financeira
da Previdéncia e Assisténcia Social — Iapas(s);

+ manutengédo de ensino de 12 grau, regular ou supletivo, através de:

- escolaprépria gratuita para seus empregados ou para os filhos destes e, havendo
vagas, para quaisquer criangas, adolescentes e adultos;

- programa de bolsas de estudos, mediante o recolhimento, ao FNDE, da im-
portancia correspondente ao valor mensal devido a titulo de salario-educagio;

- indenizagdo das despesas, realizadas pelo proprio empregado com sua edu-
cagdo de 12 grau, pela via supletiva, comprovada por meio da apresentagio do
respectivo certificado;

- indenizagéo para os filhos de seus empregados, entre sete e 14 anos, mediante
comprovagéo de freqliéncia em estabelecimentos pagos (redagio dada pelo art.
12 do Decreto n® 88.374/83 ao art. 92 do Decreto n 87.043/82).

Mantidas essas duas vertentes, 0 "vazamento" dos recursos do saldrio-educagéo para
as escolas privadas, via SME, continuou ocorrendo, como demonstra a tabela abaixo:

Salario-educacéao - % de arrecadagéao

ARRECADAGAO 1986 1987
REGIGES SME % IAPAS % SME % IAPAS %

Norte 46,61 51,39 55,79 44,21
Nordeste 59,33 40,67 66,66 33,34
Sudeste 55,13 44,87 53,73 46,27
Sul 53,44 46,56 62,26 37,74
Centro-Oeste 63,08 36,92 60,29 39,71
TOTAL BRASIL 55,57 44,43 56,60 43,40

FONTE: Tabela IV - Saléric-educagéio, anexa ao Projeto de Lei n2 1.798/89, de autoria do Deputado Federal Waldeck
Omelas.



Embora menos importantes do que a dependéncia dos municipios as esferas supe-
riores de governo, no que serefere as transferéncias, e do que a privatizagao do ensino,
outros problemas também recomendam a revisdo da sistematica relativa ao sa-
lario-educagéo ora em vigor. Destacamos os seguintes:

- aincidéncia do salario-educacédo sobre a folha do salario de contribuigédo, o que
beneficia as empresas que utilizam pouca mao-de-obra, mas muito qualificada e
com salarios acima do teto previsto para a contribuigdo previdenciaria, em detri-
mento daquelas que empregam muita mao-de-obra nao qualificada com baixos
padroes de remuneragdo e das empresas de prestagao de servigos;

+ aviagem de ida-e-volta dos recursos arrecadados: mesmo os recursos objeto do
rateio inicial (2/3 para os estados e o Distrito Federal e 1/3 para o FNDE) nao chegam
prontamente as maos de seus beneficiarios, em decorréncia de um complicado
esquema de estimativas, repasse por duodécimos e acerto anual de possiveis
diferengas. As transferéncias seguem caminho ainda mais demorado. Desse
esquema operacional resultam muitos problemas de controle do montante real-
mente arrecadado, atraso nos recebimentos, desvalorizagao do dinheiro, etc.
(Neves, 1991, p.21-3);

- afalta de transparéncia e a dificuldade de controle social das normas, informagoes
e operagoes relativas ao salario-educagao;

+ aconcentragao de recursos nos estados mais ricos, dado o valor da quota a eles
atribuida no rateio inicial (2/3).

5.5.1.3. A Constituigao atual, o Projeto de LDB e outros
projetos de leis sobre o salario-educagao

A Constituicao Federal de 1988 determina que os recursos publicos sejam destinados
as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou
filantropicas, definidas em lei, que comprovem finalidade nao lucrativa, apliguem seus
excedentes financeiros em educacgao e assegurem a destinagdo de seu patriméonio a
outra escola comunitaria, filantropica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso
deencerramentode suas atividades (art. 213 e respectivos incisos). Caracteriza, ainda,
o salario-educagdo como fonte adicional de recursos financeiros para o ensino fun-
damental publico. Contudo, infelizmente, mantém a possibilidade de as empresas
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deduzirem do pagamento dessa contribuigao as aplicagées que realizem com o ensino
fundamental de seus empregados e respectivos dependentes (§ 52 do art. 212).

Em principio, podem ser entendidos como aplicagoes, tanto a manutengao de escolas
proprias e as indenizagdes, como os programas de bolsas de estudo. Entretanto, como
ambos os dispositivos constitucionais necessitam ser regulamentados, ainterpretagao
da expressao "aplicagoes realizadas com o ensino fundamental de seus empregados
e dependentes" podera ser mais ou menos restritiva.

Cabera a legislagdo regulamentadora dirimir duvidas criadas pela Constituicao Fe-
deral, esclarecendo se o disposto no art. 213 se aplica ao salario-educagao e,
sobretudo, aos recursos recolhidos pelas empresas ao FNDE, visando a aquisi¢ao de
bolsas de estudo.

Nossa expectativa € que a nova LDB, cujo projeto tramita no Congresso, resolva nao
sé essa questdo, intimamente ligada & privatizagdo do ensino, mas, também, as
relacionadas com o rateio e a distribuigdo dos recursos, ja que a Constituicdo Federal
infelizmente nao tratou deste Uitimo aspecto (o ideal seria que ofizesse, tal como ocorre
com outros casos de receitas partilhadas, estabelecendo logo as regras fundamentais
de rateio).

Uma analise do projeto de LDB elaborado pela Comissédo de Constituigao, Justica e
Redagao da Camara dos Deputados (relator: Deputado Edevaldo Alves da Silva), que
passaremos a chamar de Projeto de Lei n® 1.258-B, arrefeceu nossas esperancas
nesse sentido. Ao contrario de seus antecessores, de autoria respectivamente, do
Deputado Octavio Elisio (Projeto de Lei n2 1.258) e da Comissao de Educagao, Cultura
e Desporto da Camara (Projeto de Lei n2 1.258-A, cujo relator foi o Depufédo Jorge
Hage), o Projeto de Lei n2 1.258-B faz muito poucas referéncias ao salario-educagao,
deixando em aberto tanto a interpretagao do termo "aplicagdes”, como o problema do
rateio e da distribuicio dos recursos arrecadados a conta da contribuicdo, que € o
que nos interessa mais de perto para efeitos deste trabalho.

Diante do exposto, deduz-se que a revisao da sistematica ora em vigor dependera de
legislagéo especffica. A propdsito, existem varios projetos de leis sobre o assunto
tramitando no Congresso Nacional: obtivemos copia de sete deles'®, datados de 1989
em diante, que apresentam propostas diferentes entre si quanto ao rateio e a dis-
tribuicdo dos recursos. Nesses projetos, a denominada quota municipal varia desde
12,5% (Projeto de Lei n2 2.744/89) até 50% (Projeto de Lei do Senado n® 38/91) do
montante arrecadado, depois de deduzida a taxa de administragao.
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A existéncia de tantos projetos de leis™ com propostas diferentes sobre o mesmo
assunto mostra que o problema do rateio e da distribuigdo dos recursos oriundos do
salario-educagao € muito dificil de solucionar, se ndo for inserido em uma perspectiva
mais ampla, que, a nosso ver, deve ser a de uma politica nacional, ja que o processo
de municipalizagdo do ensino fundamental ndo sé € de interesse comum de todo o
Pais, conforme ja explicamos, como nédo pode continuar se realizando espon-
taneamente ou através de experiéncias temporal e espaciaimente restritas.

5.5.1.4. A gestao por fundos

A regra geral para a gestao financeira na Administragao Publica € o regime de caixa
unico, previsto no art. 56 da Lei n2 4.320/64. Entretanto existe, também, a possibilidade
de gestao por fundos especiais, disciplinada nos arts. 71 e 74, combinados com os
arts. 165, 167, 194 a 204 e 212, e respectivos paragrafos e incisos da Constituicdo
Federal (Reis, 1991, p.13-4).

A criagao de um fundo especial constitui-se, basicamente, na vinculagdo de deter-
minadas receitas a um programa de agao especifico que a Administragao Publica
considera prioritario e que, por isso, deseja proteger das incertezas financeiras, que
poderiam comprometer a consecugao de seus objetivos (IBAM, 1990, p.7).

O fundo especial deve ser instituido em lei que contenha:
- adefinigao de seu objetivo especifico;
+ aespecificagao das receitas, bem como dos outros ativos a ele vinculados;

+ adeterminagao do 6rgao ao qual se vinculara®, podendo este ser de administragéo
direta ou indireta;

+ adeterminagédo das competéncias para a tomada de decisoes, em todos os niveis;

- a determinagdo das normas peculiares de controle a serem adotadas em seu
orcamento e contabilidade;

- a determinagao da destinagéo do saldo do fundo, que é o seu proprio patriménio;

+ a determinagdo da conta bancaria em que o produto da receita obtida sera de-
positado (Reis, 1991, p.19).
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Para preservar o principio da unidade orgamentaria, os or¢gamentos dos fundos
integram o orgamento dos 6rgaos a que estao vinculados (Reis, 1991, p.56).

Convém ressaltar que a Constituicdo Federal cria algumas limitagdes para a criagao
de fundos especiais, pois proibe, como regra, a vinculagao de receita de impostos a
qualquer 6rgéo, fundo ou despesa (art. 167, inciso IV). Mas, no mesmo dispositivo em
que o faz, ressalva a destinagao de recursos provenientes de impostos (inclusive
transferéncias) para a manutengao e o desenvolvimento do ensino, prevista no seu
art. 212, bem como alguns outros casos.

O salario-educagao nao foi contemplado entre as excegdes previstas no Texto Cons-
titucional, nem o necessitaria uma vez que ndo € um imposto e sim uma contribuigao
social, que ja nasceu vinculada ao ensino fundamental.

Alias, como afirma Lima, a Constituicdo estabeleceu a vedagdo acima, nao para
dificultar a criagao de fundos, mas em fungio da propria caracteristica juridica do
imposto como tributo, ou seja, do fato de nao exigir a prestagao de nenhuma atividade
governamental especifica para justificar sua existéncia e cobranga (Lima apud Reis,
1991, p.20).

Diante do exposto, ndo existe nenhum obstaculo constitucional ou legal a criagao dos
fundos sugeridos no item a seguir.

5.5.2. Sugestoes para a transformacao do salario-
educacao no instrumento-chave de uma
politica de municipalizagcao do ensino
fundamental

Para transformar o salario-educagao em fonte basica de financiamento e mecanismo
propulsor de uma politica nacional de municipalizagao do ensino de 12 grau, sugerimos:

12) O aumento do montante arrecadado.
Isso podera ser alcangado através de trés medidas:

- eliminagao do vazamento dos recursos do salario-educagao para as escolas par-
ticulares, tenham elas ou néao finalidades lucrativas: o ideal para tanto seria uma



Emenda Constitucional suprimindo a possibilidade de dedugdo através das apli-
cagoes previstas no § 52 do art. 212 da Constituicéo Federal;

- alteragao da forma de incidéncia do salario-educagao: o Projeto de Lei n? 1.258-B
contém dispositivo determinando que o salario-educacao incida sobre a folha de
salarios e a soma dos salarios-base dos titulares, sdcios e diretores das empresas
e demais entidades publicas e privadas definidas na legislag@o previdenciaria (art.
107). A solugdo parece-nos interessante, tendo em vista que a incidéncia sobre o
faturamento € considerada por alguns como inconstitucional;

+ aprimoramento dos mecanismos de fiscalizagao das empresas contribuintes: o
esquema atualmente em vigor, ao concentrar os papéis de orgaos arrecadador e
orgao fiscalizador do salario-educagéo no Instituto Nacional de Seguridade Social
— INSS, nos parece inadequado, por facilitar a fraude, a evasao e a sonegagao
fiscais. Estudo realizado pelo Instituto de Estudos Avangados em Educagéo - lesae,
da Fundagao Getulio Vargas — FGV, sugere e analisa varias alternativas para
aprimoramento do sistema de controle e fiscalizacdo do salario-educagao, quase
todas reformulando e fortalecendo as fungoes do FNDE nesse campo. Essas
alternativas vao desde a atribuicdo ao Fundo de todas as operagoes de arre-
cadagdo, computagdo, contabilizagio, fiscalizagio e cobranga da divida ativa a
proposta de um esquema misto, ou seja ,de divisao dessas operagdes com outros
orgaos (Anjos e Silva, 1983, p.72-6). Mais adiante sugerimos o afastamento do
INSS da operacgao de arrecadagao, mas qualquer que seja a solugao adotada para
afiscalizagdo impOe-se o aprimoramento dos métodos utilizados, com o uso mais
intenso de processos indiretos, apoiados nos modernos recursos da informatica e
em dados estatisticos.

2°) A participagéo direta do municipio no rateio do produto arrecadado em seu proprio
territorio.

Entre os mais graves problemas relativos ao salario-educagdo destaca-se o das
transferéncias - irrealismo e subestimagéo das estimativas de arrecadagao e dos
duodécimos atribuidos ao FNDE e aos estados, bem como o desatendimento dos
prazos estabelecidos e a demora da compensacédo de eventuais diferengas (Silva,
Anjos e Tavares, 1983, p. 95). Para evitar tanto a necessidade das previsoes ou
estimativas, quanto a viagem de ida-e-volta dos recursos arrecadados, sugerimos
que o rateio se realize no proprio nivel local € com base no montante efetivamente
recolhido. Para colocar em pratica tal sugestao, propomos que o valor recolhido em
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cada municipio, depois de deduzida a taxa de administragdo devida ao orgao arre-

cadador, seja dividido, da seguinte forma:

1/3% destinado ao Ministério da Educagao, que redistribuiria a maior parte a
estados e municipios, segundo critérios predominantemente equalizadores;

2/3% rateados entre o estado e 0 municipio segundo a participagdo proporcional
de cada um no total das matriculas do 12 grau (regular e supletivo) existentes nas
redes estadual e municipal no territério deste ultimo.

Com essa proposta acreditamos estar:

estimulando e premiando os esforgos dos municipios para ampliar o seu aten-
dimento no que se refere a escolarizagao obrigatéria;

evitando a concentragao a priori de recursos nos estados e municipios mais ricos,
através da destinagéo de parcela para redistribuigdo equalizadora ;

evitando concentrar recursos em municipios ricos que nao desenvolvam uma
atuagao significativa nesse grau de ensino, como é o caso de alguns de médio porte
no Estado de Sdo Paulo que possuem, quase que exclusivamente, escolas para
criangas de zero a seis anos.

Sugerimos ainda que:

os percentuais de participagao de cada estado e municipio sejam estabelecidos em
lei federal, a ser revista de cinco em cinco anos (mesma periodicidade que se
costuma indicar para os Planos Nacionais de Educacgao). Acreditamos que isso se
justica pelas seguintes razoes:

- os percentuais ficardo sujeitos, assim, ao controle do Poder Legislativo Federal,
que, além de ser bicameral, possui representantes de varios estados e mu-
nicipios diferentes, o que podera evitar a sua manipulagao;

- o fato de esses indices virem a ser aprovados em lei imprimir-lhes-a maior
transparéncia, tornando-os mais controlaveis, assim como maior estabilidade,
protegendo as regras do jogo de mudangas frequentes e abruptas;

- o Governo Federal, segundo proporemos mais adiante, devera manter um
sistema de acompanhamento, controle e avaliagdo da situagao dos estados e
municipios no ensino fundamental (vide item 42); logo, tera acesso garantido aos
dados necessarios a fixagao desses percentuais;
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* oscritérios e ametodologia para o levantamento dos dados utilizados para afixagao
desses percentuais sejam examinados e aprovados, previamente, por comissao
paritaria, constituida por representantes dos trés niveis de governo: os do nivel
estadual poderiam ser nomeados pelo Conselho Nacional de Secretarios de
Educagao — Consed e os dos municipios pela Unido Nacional de Dirigentes
Municipais de Educagéo — Undime;

* as pesquisas para a verificagdo desses percentuais fiquem a cargo do Ministério
da Educagdo, que poderia contratar a Fundagéo instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE ou outra instituigdo idonea para realizar a tarefa.

3?) O afastamento do INSS da arrecadacéo do salario-educagéo, a centralizagdo no
Banco do Brasil S.A. do seu recolhimento, bem como o crédito direto e automatico
das quotas, através do seu dep0sito nas contas dos beneficiarios, realizado pelos
proprios contribuintes no ato do pagamento.

A intengao, neste caso, é acabar com a "viagem de ida-e-volta" do dinheiro e sua
entrada e circulagdo no Tesouro Nacional, bem como com as possibilidades de
irregularidades e atrasos nas operagoes de estimativa do montante a ser arrecadado,
calculo dos duodécimos, realizagio dos repasses, determinagéo do valor reaimente
recolhido e acertos anuais das diferengas.

Para concretizar esse crédito imediato e automatico, bastaria que se adotasse um
formulario especifico para o recolhimento do salario-educagao (hoje pago junto com a
contribuigao previdenciaria) com campos a serem preenchidos pelo contribuinte com
valores por ele mesmo calculados, a partir dos percentuais estabelecidos em lei e
das instrugdes impressas no documento. O proprio Banco do Brasil S.A. poderia
concebé-lo. O depdsito seria feito diretamente na conta do beneficiario (estado,
municipio ou FNDE), cabendo ao referido Banco a taxa de administragéo.

Esse esquema nao significaria mudanga substancial no procedimento ora em vigor, ja
que a contribuigdo € autolangada, ou seja, calculada pelo préprio contribuinte e
recolhida por sua iniciativa.

42) A transformacgao da quota federal em um fundo especial.
Com essa proposta pretendemos:

« evitar o desvio de recursos do salario-educagéo para os graus superiores de ensino
(22 e 32 graus), pratica, segundo a imprensa, admitida pelo proprio ex-Secretario
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Geral do Ministério da Educac;éd (Jornal da Tarde, 13/3/91, p.18) e objeto de
tentativas de oficializagao, pelo Governo Collor, através de sucessivas medidas
provisorias. Essas medidas, que objetivam permitir a aplicagéo financeira dos
recursos relativos ao salario-educagao e a utilizacio dos resultados desta em outros
graus de ensino, mereceram o repudio de setores ligados a educagao e do proprio
Tribunal de Contas da Unido que as taxou de inconstitucionais. A lei aprovada
posteriormente para disciplinar o assunto nao permite o desvio dos recursos obtidos
através das aplicagdes financeiras (Lei n2 8.150, de 28/12/90);

- dar maior transparéncia as aplicagoes dessa quota e facilitar o seu controle social.

Os recursos desse fundo, segundo nossa proposta, seriam aplicados da seguinte
forma:

+ um percentual de aproximadamente 55% dirigido a esfera estadual de governo e
distribuido, entre os diferentes estados do Pais, com base nos critérios explicados
mais adiante;

+ um percentual de cerca de 30% destinado a esfera local de governo e distribuido,
entre os diferentes municipios do Pais, com base, também, nos critérios men-
cionados mais adiante;

+ o restante ficaria com o Governo Federal, devendo ser dividido entre:

- um programa de aprimoramento do ensino fundamental a cargo dos municipios.
Esse programa deveria ser aprovado pela comissao paritaria mencionada no
item 22;

- o sistema de fiscalizagdo de recolhimento do salario-educagao;

- estudos e pesquisas destinados a implantagao de uma escola publica de 12 grau
unitaria, de qualidade e produtiva.

Propomos que seja vedado na lei federal o uso dos recursos destinados ao programa
de aprimoramento do ensino fundamental a cargo dos municipios em projetos e
atividades assistencialistas centralizados e de duvidosa eficacia, como os ligados a
merenda escolar e ao livro didatico. Por outro lado, sugerimos que seja permitida a
assinatura de convénios com universidades, institutos de pesquisa e outrasinstituicoes
de reconhecida capacidade no campo, bem como com os governos estaduais con-
siderados capacitados para a execugao de agoes de cooperagao técnica previstas no
programa e estudos visando apoia-los.
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Esse programa teria, a nosso ver, que ser periodicamente avaliado e atualizado, bem
como novamente sujeito a aprovagao da comissao paritaria ja mencionada.

Vale ressaltarmos que os percentuais sugeridos acima basearam-se na participagao
proporcional dos estados e municipios no total das matriculas do ensino fundamental
do Pais (dados de 1988, os mais atualizados que obtivemos): de, respectivamente,
56,6% e 30,6% (Roméo, 1990, p.39).

O arredondamento proposto, mais favoravel aos municipios, deve-se principalmente:

+ & nossa convicgdo de que a municipalizagdo do ensino € democratizadora;

+ & énfase dada pela Constituigio Federal & competéncia dos municipios na pres-
tagao do ensino de 12 grau;

+ ao fato de as taxas de crescimento das matriculas no ensino fundamental a cargo
dos municipios virem sendo maiores dos que as dos estados desde 1970 (Romao,
1990, p.39).

Os percentuais previstos neste item para as esferas estadual e municipal de
governo, em nossa opiniao, devem ser aprovados em lei federal, revista quinqtie-
nalmente, pelas mesmas razdes ligadas a transparéncia, estabilidade, controle social
e facilidade de acesso as informagdes, ja comentadas anteriormente. A idéia é que a
fixagéo desses percentuais leve em conta a evolugédo do processo de municipalizagao
do ensino, acompanhada pelo Ministério da Educagéo. '

5%) A enumeragdo, na lei federal, dos critérios para a distribuigdo dos recursos, na
forma do item anterior, entre os varios estados e municipios, bem como a definigao
dos indicadores e da metodologia a ser aplicada.

A intengéo, neste caso, é dar o maximo de transparéncia e estabilidade ao processo
de distribuigcdo dos recursos, transformando o sistema atual de transferéncias ne-
gociadas e assinatura de convénios em um esquema de rateio institucionalizado e
automatico, que beneficie todos os estados e municipios, mas de forma diferenciada,
visando atenuar as desigualdades existentes entre eles.

Sugerimos que sejam estabelecidos cinco tipos de critérios ou quesitos para a
distribuigao dos recursos, aplicaveis a ambos os casos (estados e municipios):

+ relativos ao tamanho da clientela potencial a ser atendida;
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- relativos a situagdo socioecondmica do estado ou do municipio;
- relativos a situagao do estado ou do municipio em termos de ensino fundamental;
- relativos ao grau de prioridade que o estado ou o municipio concede a educagao;

- relativos aos progressos, quanto a produtividade, do ensino fundamental prestado
pelo estado ou municipio.

Para cada um desses quesitos, a legislagdo federal determinaria os indicadores que
teriam que ser levados em conta, podendo ser usados:

- no que se refere ao primeiro: demanda potencial de ensino fundamental existente
no estado ou no municipio, independentemente de idade;

+ noque se refere ao segundo: inverso da receita estadual ou municipal por habitante
(orgamento estadual ou municipal dividido pela populagdo); inverso da renda per
capitado estado ou do municipio e inverso da quota estadual ou municipal (ver item
2%,

+ no que se refere ao terceiro: déficits de escolarizagao e taxas de analfabetismo,
distorcao idade-série, repeténcia e evasio no ensino de 12 grau ministrado pelo
estado ou pelo municipio;

* no que se refere ao quarto: participagdo percentual dos gastos publicos com
educagéo no total da despesa estadual ou municipal;

+ no que se refere ao quinto: redugdes obtidas nas taxas de analfabetismo, evasao,
repeténcia e distorgdo idade-série, por exemplo.

Os cinco quesitos acima seriam utilizados tendo em vista nao so objetivos equa-
lizadores como, também, o reconhecimento da prioridade concedida a educagéo pela
entidade governamental, bem como dos ganhos de produtividade que consiga alcangar
no ensino. Isso significa que deveriam ser mais beneficiados os estados ou municipios
com maior clientela potencial, menos desenvolvidos, em piores condigdes educa-
cionais, mas envidando esforgos, em termos de investimentos na area e aprimo-
ramento da produtividade, para supera-las.

Com base em cada tipo de indicador escolhido e em métodos estatisticos, sugerimos
que os estados e municipios sejam divididos em grupos, atribuindo-se a cada um
desses grupos certo nimero de pontos. A média aritmética desses pontos forneceria
o total de pontos obtidos pelo estado ou municipio em cada quesito. O rateio seria feito
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com base nessa media, a partir do valor fixado para cada ponto (total a ser distribuido
dividido pela soma dos pontos de todos os estados ou municipios).

Se julgado conveniente, a cada quesito poderia ser atribuido um peso e o rateio dos
recursos se realizar em fungéo da média ponderada final. O importante, no entanto, &
que critérios, indicadores e metodologia sejam discutidos e aprovados pela comisséo
paritaria mencionada no item 22, antes de encaminhados ao Congresso Nacional.

Os dados necessarios a avaliagao dos estados e municipios originar-se-iam do sistema
de acompanhamento, controle e avaliagdo mencionado no item 42,

Propomos , ainda, que a classificagao dos estados e municipios segundo os diferentes
quesitos seja o principal critério para a determinagao das prioridades do programa de
aprimoramento do ensino a cargo dos municipios.

69) A determinacao, na lei federal, da criagdo, pelos estados e municipios, de fundos
especiais para o desenvolvimento do ensino fundamentali.

Esses fundos estaduais e municipais, segundo nossa proposta, teriam que ter, entre
outras fontes de recursos, obrigatoriamente as seguintes:

-+ metade, no minimo, dos recursos vinculados a educagao no art. 212 da Constituigao
Federal: a obrigatoriedade da aplicagéo consta do art. 60 do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias que determina que, no minimo, esse montante seja
aplicado, até 1998, na eliminagao do analfabetismo e na universalizagao do ensino
fundamental;

+ todos os recursos oriundos do salario-educagao, ou seja, os provenientes tanto da
participagao direta como das transferéncias.

79) O estabelecimento, na lei federal, das seguintes condigoes para que os municipios
recebam transferéncias a conta da quota federal do salario-educagao:

« comprovagao da aplica¢éo efetiva de 25% da receita de impostos (inclusive trans-
feréncias) na manutencgéo e no desenvolvimento do ensino, conforme prescrito no
art. 212 da Constituicao Federal;

- aplicagao dos recursos vinculados a educagiao no ensino de 22 e 32 graus apenas
quando atendida a demanda de ensino de 12 grau em seu territorio;
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+ respeito ao piso salarial profissional do magistério, mencionado no art. 206, inciso
V da Constituigao Federal (enquanto este nédo for estabelecido, respeito, ao menos,
ao salario minimo);

- adogdo de um plano de carreira para o magistério municipal e admissao de
profissionais para o ensino exclusivamente através de concurso publico de provas
e titulos (art. 206, inciso V da Constituicdo Federal);

+ concessao de autonomia administrativa e financeira as escolas, podendo variar o
grau dessa autonomia de acordo com o porte de cada uma;

- adocéo de formas democraticas para a gestéo do ensino municipal (art. 206, inciso
VI da Constituigao Federal);

+ alocagao de recursos as unidades escolares do ensino fundamental a base deuma
dotagao-padrao per capita (por aluno) municipal Unica (valida para todos os tipos
de escolas: situadas na sede, na periferia urbana ou na zona rural);

- explicitagao dessa dotagédo-padrao e da previsao total de gastos para cada unidade

escolar do ensino fundamental no orgamento do fundo municipal previsto no item
6¢;

+ explicitagdo, na prestagdo de contas desse fundo, do total da despesa reaimente
realizada em cada estabelecimento de ensino, possibilitando, assim, a comunidade
escolar (professores, funcionarios e pais de aluno), aos politicos e a populagao em
geral acompanhar e fiscalizar o emprego dos recursos;

+ divulgagao ampla tanto do orgamento quanto da prestagdo de contas do fundo
municipal: cada unidade escolar teria que afixar, em local bem visivel e de facil
acesso ao publico, ambos os documentos e 0 municipio publica-los em jornal de
grande tiragem e nao apenas em "diarios oficiais".

8% A determinagéo, pela lei federal, da criagdo de conselhos curadores para os trés
fundos aqui sugeridos (federal, estadual e municipal), com a participagdo majo-
ritaria da sociedade civil organizada (principalmente de entidades técnicas e
cientificas atuantes no campo educacional, associagdes de pais e mestres, as-
sociagoes de moradores e sindicatos de trabalhadores), para o controle do cum-
primento e a regulamentacao, quandc riecessaria, das normas legais sobre a
destinagao dos recursos provenientes do saiario-educagdo, bem como a fis-
calizagao do recebimento, aplicac@o e prestagao de contas do dinheiro relativo a
cada fundo, sem prejuizo das fungdes de controle final a serem exercidas pelo
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Poder Legislativo e pelo tribunal de contas responsave! por auxilia-lo tecnicamente
em cada caso.

No caso do Fundo Federal de Ensino Fundamental, esse conselho teria que contar
com a participagao de representantes dos niveis inferiores de governo — estados e
municipios. Uma solugdo para isso seria solicitar ao Consed e a Undime para que
elejam representantes, em cada caso.

Nos conselhos curadores do Fundo Estadual, por sua vez, estariam presentes repre-
sentantes dos Governos Federal e locais. Ja nos conselhos dos Fundos Municipais, &
importante que participem delegados dos niveis federal e estadual.

Gostariamos de ressaltar que o controle do cumprimento, pelos governos locais, das
condigoes fixadas para recebimento das transferéncias federais deve ficar a cargo
apenas do conselho curador a que nos referimos acima (ao qual caberia anualmente
a emissao do laudo para os érgéaos gestores do fundo federal) e da camara municipal,
com o auxilio técnico do tribunal de contas do estado ou érgao equivalente, conforme
prescreve a Constituigdo do Pais (§ 12 do art. 31). Em nossa opiniao, a fiscalizagao
centralizada, exercida de longe, € de duvidosa eficacia, além de tender a ser apenas
formal e enfraquecer o municipio como instancia politica.

5.6. A Guisa de Resumo

Vamos voltar agora as questoes centrais desta monografia, tentando sintetizar as
respostas ja apresentadas até agora:

+ De que tipo de democracia estamos falando e por que a julgamos importante?

Estamos falando de democracia politica, mas nao daquela restrita aos momentos de
elei¢ao, ouseja, a democracia governada e sim da democracia governante, que impoe
a uniao e potencializagdo mutua da democracia representativa, da democracia parti-
cipativa e da democracia direta de bases populares. Em outras palavras, estamos
falando de um tipo de democracia que exige a articulagao de esforgos democra-
tizadores no ambito do Estado com os conduzidos no seio da propria sociedade.

Para nés esse tipo de democracia € um valor em si mesmo e um dos pilares da
democracia plena, que possui também dimensdes socioecondmicas. Mas o mais
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importante para efeitos deste trabalho é o fato de a democracia politica constituir um
caminho (o unico que nos parece possivel e desejavel atuaimente no Pais) para a
democracia plena.

Assim, a perspectiva sob a qual analisamos a municipalizagao do ensino fundamental
aqui é a da democracia politica.

+ Como, por que e sob que condigoes a municipalizagao do ensino poderia contribuir
para a concretizagao da democracia no Pais?

Podem ser apresentados (e o fizemos anteriormente) argumentos de varias naturezas
(pedagogicos, administrativos, financeiros, etc.) para justificar a municipalizagao.
Entretanto, o que mais nos interessa aqui € o seu potencial para a democratizagao
politica dos sistemas de ensino fundamental, a nosso ver um caminho para a demo-
cratizagao do ensino propriamente dito e uma contribuigio para a construgdo de uma
sociedade mais justa, participativa, igualitaria, livre e solidaria.

Realmente, estamos convictos de que a municipalizagao do ensino fundamental pode
concorrer muito para facilitar a articulagao entre a democracia representativa, a
participativa e a direta. Torna, ainda, as decisoes e agoes do sistema de ensino mais
visiveis, transparentes e controlaveis e facilita a participagdo das comunidades locais
no seu planejamento, gestdo, acompanhamento e avaliagao.

Contudo, para que a municipalizagao do ensino fundamental possa ser um instrumento
efetivo de democratizagio, ela tem que se apoiar na concepgao do municipio como
instancia de poder politico, resultando efetivamente em seu fortalecimento na Fe-
deragéo e na ampliagio de suas fungdes proprias (uma "devolugao” de fato) na area
do ensino fundamental.

« Como tém se comportado as politicas de municipalizagdo do ensino nos ultimos
anos em relagdo a questéo democrética? Teria a normalizagdo da vida politica do
Pais e a adogédo de um novo regime constitucional alterado essas politicas? Em
caso positivo, de que modo?

As politicas de municipalizagdo do ensino empreendidas no Brasil ttm se baseado,
geralmente, em um modelo de descentralizagdo que concentra o poder politico nas
esferas superiores de governo (Unido e estados) e desconcentra a execugio de agoes.
Essas politicas, principaimente na época de ditadura, visavam objetivos relacionados
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com a eficiéncia e a racionalidade administrativas e ndo com a democratizagdo dos
sistemas de ensino fundamental e dos seus objetivos e resultados.

Em geral, tais politicas foram concebidas e implantadas através de procedimentos
autoritarios e se valeram de solugdes juridico-administrativas que concorreram para
revestir o processo de municipalizagao de muitas incertezas, instabilidades e des-
continuidades.

Apds a normalizagdo politica do Pais e do advento da nova Constituicdo, as politicas
de municipalizagdo do ensino mudaram mais no discurso, que incorporou preo-
cupagoes democratizadoras, do que nas praticas, que continuaram muito semelhantes
ao periodo anterior. Os procedimentos para sua formulagéo e implementagéo ainda
séo predominantemente autoritarios e as solugdes juridico-institucionais, precarias e
aparentemente provisorias. Os processos de municipalizagdo permanecem, assim,
sujeitos a mudangas abruptas e unilaterais de rumo e a interrupgoes.

Mesmo assim, a participagdo dos municipios nas matriculas de ensino fundamental do
Pais tem crescido sempre. Dai, a municipalizagdo do ensino poder ser considerada
atualmente um fendmeno irreversivel, mas mal conduzido. E preciso, assim, uma
reformulagio completa na forma como tem sido concebida, planejada e implantada.

« Que propostas poderiamos apresentar para uma politica de municipalizagdo do
ensino, sob uma perspectiva realmente democratizadora?

Em nossa opiniao essa politica deve, principalmente, ter alcance nacional, ser demo-
cratica nos seus processos de formulacido e implementagao, ser aprovada pelo
Congresso, apoiar-se em uma concepgao politica de municipio, adotar como base de
financiamento o salério-educagdo com a revisdo de seus mecanismos e criar con-
digbes propicias para aumentar a transparéncia, a participagao e o controle social dos
sistemas de ensino fundamental.

Notas

(1) A ampliacdo de fungdes ndo deve ser entendida aqui como delegagao, e sim como uma devolution
em termos praticos e nao no sentido formal estrito, pois o ensino fundamental é um servico
tipicamente local e est4, indlusive, previsto no quadro de competéncias préprias dos municipios.

(2) Encontra-se suspensa a cobranca do saldrio-educacao sobre os saldrios-base de fitulares, sécios
e dirutoses de empresas urbanas e sobre as empresas rurais, cuja aliquota, se aplicada, deveria
equivaler a 0,8% do valor comercial dos produtos rurais definidos no § 12 do art. 15 da Lei
Complementar n? 11, de 25 de maio de 1971 (Decreto n® 87.943/82, art. 3¢, seus incisos e §§ e art.
14).
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Trata-se do art. 178 da Emenda n? 1/69 que obriga as empresas comerciais e industriais a manter
0 ensino primario gratuito de seus empregados e o ensino dos filhos destes, entre os sete e os 14
anos, ou a concofrer para esse fim, através do salario-educagdo. A referéncia a obriga¢éo
constitucional, neste caso, nos parece indevida, ja que o Decreto extrapola o texto da Emenda n®
1/69.

O FNDE assumiu apenas o papel de intermediario entre as indicagdes das empresas (em boa
parte dos casos, das proprias escolas) e o repasse dos recursos financeiros para as bolsas. Com
isso, perdeu uma excelente oportunidade para a moralizagao do sistema (Velloso, 1987, p.11 e 13).

Hoje substituido pelo Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS).

Trata-se dos Projetos de Leis n® 1.798/89, n® 2.744/89, n2 2.780/89, n? 2.848/89 e n? 5.443/90 da
Camara dos Deputados e dos n¢ 4.900/90 e n2 38/91 do Senado Federal.

Ha4, ainda, as propostas inciuidas nos Projetos de Leis n? 1.258 e n? 1.258-A e em algumas Emendas
que ihes foram apresentadas, nao incorporadas no texto do Projeto de Lei n® 1.258-B.

Esclarece Reis que, excepcionalmente, o fundo podera ter personalidade juridica propria (Reis,
1991, p.19).
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Prospectus

NEVES, Gleisi. Municipalization of education under a new perspective. Rio de Janeiro,
Institute for Advanced Studies in Education. Getulio Vargas Foundation, 1992
(dissertation submitted as a partial requirement for the obtention of the Master’s Degree
in Education).

Recent changes at the world and nationai levels have enabled the practice of
municipalization of education under a new perspective. This perspective is based
mainly in the assumption that political democracy, beyond being one of the aims of full
democracy, can be a means for the socioeconomic democratization of the country.

Based on this assumption, municipalization of basic education is proposed as a political
reform of the State since this level of education is the minimum requirement for the
exercise of citizenship. Also, the local level of government is that from which Brazilians
have been more effectively obtaining the recognition and assurance of the rights which
have been guaranteed to them by the Federal Constitution in this field. The risks of
adopting this measure, risks which can be avoided, as well as its possible contributions,
mainly those related to political democracy, are also analyzed.

As a result of the findings of this analysis | reach the conclusion that municipalization
can contribute to the democratization of basic education management and, through it,
to the democratization of education itself as well as of that of the State and of society.
However, up to the authoritarian period, policies for municipalization of education have
not made any contributions, either to the democratization of education, or to the
democratization of its management. | also come to the conclusion that this was not even
its objective.

In order to verify whether the democratization of the country as well as the 1988
Constitution have influenced this kind of policy, three municipalization policies promoted
by the states of Minas Gerais, Sao Paulo and Rio de Janeiro were examined. The first
two policies were examined through secondary data and the third one through an on-site
study. | arrived at the conclusion that compared to preceeding policies, these new
policies present few alterations in terms of objectives, strategies, standards, and
instruments. They are still heavily influenced by authoritarianism as well as by the
concept of municipality as a merely administrative level of government. Discontinuity,
precarious solutions and lack of an adequate scheme of financing are further problems.
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After analyzing statistical data on basic education enroliment in the country as well as
the judicial framework created by the Federal Constitution, it can be deduced that
municipalization became an inexorable process which presently is being poorly
conducted. It is usually characterized by a wild municipalization.

In conclusion, recommendations of a truly democratic policy for municipalization of
basic education are presented. Importance is given to the fact that this policy has to
be of national reach as well as democratic both in its objectives and in its process of
formulation and implementation. It has to be approved by the National Congress, be
based on a political conception of municipality, and adopt as a source of financing the
"salério-educacgao” (a compulsory social contribution collected from private and public
companies by the State to finance basic education), whose legislation and mechanisms
have to undergo changes. Also, this policy has to create favourable conditions for
improving transparency, participation and social control of the basic education systems.
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