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RESUMO

Este trabalho pretendeu investigar a implantagao da politica de municipalizagdo da
educagdo, tomando como base empirica a politica de municipalizagdo da cidade de Sdo
Roque, Estado de Sio Paulo, no periodo de 1997 a 2005. Nesse sentido, o resgate historico foi
realizado por meio de uma pesquisa empirica bibliografica utilizando-se livros, artigos, teses,
dissertacdes, documentos e entrevistas.

A intengfio ¢ a de tentar descrever a histéria da descentralizagiio mascarada do Brasil,
ou seja, da desconcentragdo, mostrando 0 quanto a evolugdo das politicas educacionais estdo
ligadas a evolugio da propria sociedade, buscando com isso, puxar o fio historico mais
relevante da realidade social, politica e econbmica, particularmente as contradigoes da politica
de descentralizacdo da educagéo.

Analisamos o movimento pendular que envolve a racionalidade da centralizagdo e da
descentralizacio em varios momentos do processo de municipalizagdo, mostrando que é
possivel observar também os paradoxos dos conceitos de autonomia e de democracia.

Demonstramos as trés fases da municipalizagdo do Ensino Municipal de Sdo Roque,
apresentando como o Fundef foi o grande indutor do processo. O trabatho de campo foi
realizado através de entrevistas com os membros do Conselho Municipal ¢ do Conselho de
Acompanhamento do Fundef, bem como com diretores municipais da educagio, pais,
professores ¢ alunos.

Concluimos que a municipalizagdo em 320 Roque foi um processo induzido devido ao
montante do repasse dos recursos financeiros que passaria a receber, sendo este trés vezes
mais que o anterior. No entanto, embora esse aumento de recursos trouxe melhoras na infra-
estrutura escolar e na capacitagio dos professores, houve prejuizos por parte de alguns

professores néio efetivos do estado, que ao serem incorporados somente ao municipio




perderam suas gratificacSes referentes ao que tinham adquirido pelo tempo de servigo ja
prestado no estado.

Hi estudos e discussdes a respeito de uma nova forma de repasse de recursos,
mudando o Fundef, que faz repasse sO para o Ensino Fundamental, para o Fundeb, que ¢ o
Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagdo Basica e Valorizagio dos
Profissionais da Educacio, o qual passaré a incluir também a Educagio Infantil e o Ensino

Médio.

PALAVRAS-CHAVE: descentralizagdo; centralizagdo; desconcentragio; municipalizaggo;

Fundef. Conselho Municipal e Conselho de Acompanhamento.




RESUMEN

Este trabajo pretendié investigar la implantacion de la politica de municipalizacion de
la educacién, tomando como base empirica a la politica de municipalizacion de la ciudad de
“§3o Roque”, en la proviﬁcia de “Sio Paulo”, en el periodo del 1997 hasta 2005. En ese
sentido, el rescate histérico fue realizado por medio de una encuesta empirica bibliografica
utilizandose de libros, articulos, tesis, disertaciones, documentos y entrevistas.

La intencion es la de intentar describir la historia de la descentralizacion mascarada
del Brasil, o sea, de la desconcentracién, mostrando el cuanto la evolucién de las politicas
educacionales estan ligadas a la evolucion de la propia sociedad, buscando con eso, estirar el
hilo historico més relevante de la realidad social, politica y economica, particularmente las
contradicciones de la politica de descentralizacion de la educacion.

Analizamos el movimiento pendular que envuelve la racionalidad de la centralizacion
y de la descentralizacion en variados momentos del proceso de la municipalizacion,
mostrando que es posible observar también los paradojos de los conceptos de autonomia y de
democracia.

Demostramos las tres fases de la municipalizacion de la Ensefianza Municipal de “Sdo
Roque”, presentado como el “FUNDEF” fue el gran inductor del proceso. El trabajo del
campo fue realizado a través de entrevistas con los miembros del Consejo Municipal y del
Consejo de Acompafiamiento del Fundef, bien como con directores municipales de la
educacion, padres, profesores y alumnos.

Concluimbs que la municipalizacién en “S&o Roque” fue un proceso inducido debido
al montante del repase de los recursos financieros que pasaria a Tecibir, siendo este tres veces
mas que el anterior. Todavia, sin embargo ese aumento de recursos trajo mejorias en la

infraestructura escolar y en la capacitacién de los profesores, hube perjuicio por la parte de




algunos profesores no efectivos de la provincia, que cuando incorporados solamente al
municipio perdieran sus gratificaciones referentes a las que tenfan adquirido por el tiempo de
servicio ya prestado en la provincia.

Hay estudios y discusiones a respecto de una nueva forma de repase de los recursos,
cambiando el Fundef, que hace repase solo para la Ensefianza Fundamental, para el Fundeb,
que es el “Fondo de la Manutencién y Desarrollo de la Educacién Bésica y Valorizacion de
los Profesionales de la Educacién”, que también pasara a incluir la Educacién Infantil y la

Ensefianza Mediana.

PALABRAS-CLAVE: descentralizacion; centralizacién, desconcentracion,

municipalizacién, Fundef, Consejo Municipal y Consejo de Acompaifiamiento.




PRINCIPAIS SIGLAS UTILIZADAS

CEBs — Centros de educagio Basica.

DREs — Diretorias Regionais de Ensino.

EJA - Educagfio de Jovens e Adultos.

FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo.

FUNDEB - Fundo de Manutengiio e Desenvolvimento da Educaggo Basica e Valorizagdo dos
Profissionais da Educagio.

FUNDEF — Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental ¢ de
Valorizagdo do Magistério.

FPE — Fundo de Participagio dos Estados.

FPM — Fundo de Participagio dos Municipios.

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
ICMS — Impostos de Circulagio de Mercadorias.

IPI — Impostos sobre Produtos Industrializados.

DB — Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educag@o.

MEC — Ministério da Educacio e Cultura.

PCNs — Parimetros e Referéncias Curriculares Nacionais.
PDDE - Programa Dinheiro Direto na Escola.

PEC - Programa de Educagiio Continuada.

PIB — Produto Interno Bruto.

PMDB — Partido do Movimento Democrético Brasileiro.
PNSE — Programa Nacional de Sande Escolar.

PNTE - Programa Nacional de Transporte do Escolar.
PNAD - Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios.
PROFA — Programa de Fidelidade Académica.

SAEB - Sistema Nacional de Avaliagio da Educagfio Basica.
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INTRODUCAO

0.1. Objeto da Pesquisa

Esta dissertacio de mestrado pretendeu tragar um refrato politico, social ¢ cultural do
processo de implementagio da Municipalizagdo ocorrida na cidade de S&o Roque, na
perspectiva de mostrar as mudangas ocorridas nas relagBes sociais, com base nas entrevistas
realizadas com as equipes envolvidas. Também pretendeu-se verificar se esse processo
dificultou ou facilitou a gestdo do ensino municipal a partir do conhecimento das questdes
técnicas e politicas; das possibilidades de aprendizagem no percurso; compreensdo e/ou
resisténcia s mudancas geradas no desenho institucional; da atuagio dos érgios colegiados
(Conselho Municipal de Educacio e o Conselbo de Acompanhamento Fiscal) ¢ sua relagio
com o poder Executivo Municipal.

O presente estudo pretende acompanhar como uma Lei Federal ou Estadual regulariza-
se no poder local. Frente a tal desafio, o trabalho se delimitard no tema da Municipalizaggio do
Ensino Fundamental, analisando esse processo na cidade de Sdo Roque entre 1997-2005,
sendo objeto de estudo o acompanhamento de como esse municipio direcionou os processos
de discussdes, a participagdo popular, a gestdo das politicas piiblicas via conselhos, as
tomadas de decisdes sobre a viabilizagBo da Municipalizac¢io e suas conseqiiéncias. Pretende
também avaliar o papel dessas instincias na formulagdo, implementagfio e acompanhamento
das politicas de desenvolvimento educacional local, assim como verificar o envolvimento da
comunidade educacional local inserida nesse processo. Além disso, atraves das entrevistas

com a equipe envolvida na municipalizacdo analisar a racionalidade do movimento pendular

entre a centralizacfio e a descentralizagéo.
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0. 2. Objetivos Especificos

Tdentificar as estratégias utilizadas para implementagdo do processo de
municipalizagdo do ensino fundamental de S&o Roque;
_ Analisar como se deu esse processo, bem como as formas de participagio popular, via
conselhos, o envolvimento politico e da comunidade educacional;
. Identificar as principais noticias, desse processo, nos periédicos locais;
. Analisar os documentos da implementagfio do processo de Municipaliza¢io;
_ Buscar tanto nos documentos como nas entrevistas um fio condutor que pudesse
iluminar a periodizagio da educagio piblica em relagio a racionalidade do movimento
pendular centralizado e/ou descentralizado.
. Compreender como o processo de municipalizagéo foi importante para a consolidagdo

da Reforma Educacional.

0.3. Minha Trajetoria

A reconstrucio dos caminhos que trilhamos para organizar e dar forma as nossas
pesquisas sempre corre o risco de se perder em racionalizagBes sobre motivacdes
inconscientes, ou idealizacBes sobre opgdes nem sempre tao ideais. Como observa
TRINDADE (1978), ao ser feito posteriormente & pesquisa em si esse tipo de reflexfio tende a
mostrar como ordenadas, coerentes e realizadas em tempos distintos, operagdes que muitas
vezes sdo feitas concomitantemente e caoticamente.

Em relag#o a minha dissertagdio de mestrado muitas pessoas me perguntaram S es5e
assunto ndo & chato para se trabathar do ponto de vista da pesquisa académica, ¢ se nfo teria
outro mais interessante para tratar. Por isso acho importante mostrar a minha trajetoria de vida
e 0 que me levou ao tema Municipalizagfo, como forma de contextualizar meu papel de

pesquisadora na temdtica escolhida.
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Sempre fui apaixonada pela educagio. Quando crianga, minha brincadeira favorita era
ser a “professora” da escolinha que montava na garagem da minha casa para ensinar,
brincando, a criangada do bairro onde morava. Tinhamos carteiras e lousa e até lista de
chamada, ensinava tudo o que aprendia na escola. Era uma maneira de estudar para as provas.

Um certo dia, num final de ano, wma senhora desconhecida bateu em nossa porta
dizendo que queria falar com minha mée. Quando minha mée atendeu aquela senhora, em
prantos, agradeceu pela ajuda que eu tinha dado a filha dela com as aulas, todas as tardes, na
garagem da nossa casa. Fui chamada, mas eu nunca tinha visto aquela mulher, s6 fiquei
sabendo que uma das menininhas que brincava comigo de escolinha era fitha dela e que
conseguiu passar de ano porque tinha aprendido as licBes que precisava. N&o posso escrever
aqui, o tamanho da alegria que senti. Mas eu s6 estava brincando. Acredito que, a partir desse
momento, decidi que queria sentir sempre essa alegria de ensinar as pessoas que precisassem
de mim.

O tempo foi passando, quase nfo tinha mais tanto tempo para dedicar-me, como antes
as brincadeiras da escolinba. Havia crescido e precisava estudar para o vestibular. Epoca
dificil, era preciso pensar no futuro, na profisséo, tantas incertezas, medos, até decidir que
realmente queria ser o que sempre sonhei Professora de Matematica. Formei-me, primeiro em
Ciéncias e depois em Matematica em 1981. Depois de dez anos também cursei Artes
Plasticas. Leciono Matematica desde 1982 em escola publica estadual. Trabalhei por trés anos
em escola municipal até 1998 e desde 1992, e além dos vinte e trés anos em escola estadual,
leciono também a quinze anos em escola particular. Antes de me efetivar trabalhei em muitas
escolas estaduais em Sio Roque e regifo.

As politicas publicas sempre foram meu grande interesse, ndo bastava apenas
ministrar as aulas, queria saber, dentro de cada governo do Estado de S#o Paulo, quais eram

as diretrizes para a educagfio publica.
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Quando comecei a lecionar o governador, na época, era o St. Franco Montoro, depois
vieram outros, e cada qual com o seu projeto, ora centralizando, ora descentralizando até
chegarmos na fase do governador Mério Covas, no qual a Municipalizagio realmente se
efetivou em S&o Roque e em vérias cidades do Estado de S&o Paulo.

Quando tomou posse, em 1995, o ministro da Educagdo, Paulo Renato Souza,
anunciou a intencdo de promover uma ampla reforma na educacio brasileira. Ele destacou
como prioridade do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso a melhoria da
qualidade do ensino em todos os niveis € 0 fortalecimento da posi¢io do seu ministério como
6rgdo formulador e coordenador de politicas educacionais.

Assim, foram definidas como principais metas o repasse de verbas diretamente as
escolas, a definicio do curriculo minimo nacional, a descentralizaciio do processo de escolha
e distribuigiio do livro didatico, o treinamento de professores pela educagfo e a avaliagdo dos
alunos de 1° grau.

Por causa das dificuidades educacionais encontradas pelo governo, o Brasil elaborou o
Plano Decenal de Educagfio para Todos, como decorréncia do compromisso que o pais
assumiu em marco de 1990, na Conferéncia de Educagio para Todos, convocada pela Unesco,
Unicef e Banco Mundial, em Jomtien, na Tailéndia. Segundo o ministro da Educagdo, esse
plano apresenta um conjunto de diretrizes de politica em processo continuo de atualizacio e
renegociagio, "cujo horizonte aponta para a necessidade de se reconstruir o sistema nacional
de educagfio basica".

Embora o Brasil tenha conseguido atingir o indice de 86% na taxa de escolarizagfo na
faixa de 7 a 14 anos, ha estados no Brasil, como a Bahia e o Ceard, onde esse indice situa-se
em torno de 65% e cerca de 3,5 milhSes de criangas ainda permanecem sem a possibilidade de
acesso 20 ensino fundamental. E justamente nessa faixa onde se encontra a maijs baixa

produtividade do sistema educacional. Nos estados do Norte e Nordeste a taxa de repeténcia
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situa-se acima dos 30%, chegando em algumas localidades brasileiras perto dos 50%, segundo
estudo encomendado pelo Ministério da Educacio. O documento revela, por exemplo, que
apenas 22,24 dos alunos matriculados na 5° série tinham a idade apropriada para estar
cursando a mesma, ou seja, mais de 70% encontravam-se atrasados em relaco aos alunos das
séries do ensino fundamental.

A populagio brasileira em idade escolar (95.837.043) tem uma taxa de 20,1%
(19.233.239) de analfabetos, sendo 9.266.587 homens a partir dos 15 anos até os 50 ou mais.
Bm todas as faixas etérias de analfabetos, a que estd acima dos 50 anos de idade ¢ a mais
elevada: 34,5%. Entre as mulheres analfabetas, este niimero € ainda mais preocupante nessa
faixa: 41,6%. Elas representam uma taxa de 20,3% da populagéo néo-alfabetizada. Nas zonas
rurais, o analfabetismo chega a 40,5% da populagdo total, enquanto nas dreas urbanas esse
indice cai para 14,2%, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Um
dado curioso é que as capitais brasileiras apresentam uma taxa média de alfabetizacfio de
92,43%, bem distante dos indices apresentados nas locatidades restantes.

Pelo plano decenal 1993/2003, o governo quis garantir que todas as criangas, jovens €
adultas brasileiras tivessem acesso 4 plena participaco na vida econbmica, social, politica e
cultural do pais. Em decorréncia disso, 0 governo propds estratégias de aglo que dessem
continuidade & politica de universalizagio do acesso e da melhoria da qualidade do
atendimento escolar, “de foﬁna a garantir que as criangas tivessem efetivamente a
oportunidade de, pelo menos, completar as oito séries do ensino fundamental, conforme
estabelece a Constitui¢do™.

Incluem-se no conjunto de estratégias adotadas para o ensino fundamentat de 1* a 8*
séries a definigfio dos parimetros curriculares e a melhoria da qualidade do material didatico.

Mas o governo vai além e promete a melhoria do desempenho dos profissionais da educagéo,
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a regularizacio do fluxo escolar, fortalecimento da gestiio da escola e a transferéncia de
recursos financeiros diretamente para as entidades de ensino.

Também deveriam incentivar um conjunto de conhecimentos de habilidades e valores
que contribuam para que os alunos desenvolvessem para o exercicio da cidadania, o
desempenho das atividades cotidianas e a inser¢io no mercado de trabalho.

A idéia era eliminar o problema da distor¢do idade-série, provocada pela repeténcia e a
evasdo. Por isso, o governo iniciou um processo de desconcentragdo, para que a escola opere
a partir de um projeto pedagdgico coletivo.

O MEC instituiu 0 Fundo de Manutencfio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacsio do Magistério — FUNDEF, por meio do Projeto de Emenda Constitucional
14/96, que modificava os Artigos 34, 208, 211 e 212 da Constitui¢io Federal e dava nova
redacio ao Artigo 60 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias.

“Hetudos vém sendo feitos em torno de uma mumicipalizagio do ensino, desde
1957, tomando como marco o professor Anisio Teixeira que defendia “transferir
encargos para o municipio significa transformar o mumicipio em ceniro de
determinadas atividades, atividades essas que estavam anteriormente a cargo dos
dois outros niveis de governo”™. { BOTH, 1997, p.110 ).

Com o processo de municipalizagiio da educagfio, que ocorreu a partir do FUNDEF,
houve uma queda na participagfio estadual na oferta e atendimento educacional, com correlato
crescimento das responsabilidades dos municipios.

Um outro lado da questio que esta dissertagfio de mestrado tenta tracar ¢ saber se
prefeitos, secretarios de educagfio e demais gestores locais estio preparados para gerir, com
eficiéncia e eficAcia, o aurnento das responsabilidades e a grande entrada de recursos em seus
orgamentos, a qual, em alguns casos, pode chegar a 40% de sua receita orcamentaria total.

A induco da municipalizaciio abrupta do ensino fundamental pela via da restri¢éio
fiscal que essa politica suscitou, sem a devida coordenagfio por parte dos diversos entes
federados, poderd trazer, sérios impactos nos resultados educacionais e boa parte desses

recursos podem se perder ou ser utilizada de forma pouco criteriosa pelas adminisiracOes
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locais, correndo-se o risco de acarretar sérios prejuizos 4 manutengo e ao desenvolvimento
da educacio fundamental, objetivo principal da criagiio do FUNDEF.

Destaca-se, como grande inovagdio trazida pelo FUNDEF, a forma de reparticdo dos
recursos, principalmente ao efetuar uma equalizagfio do valor gasto por aluno/ano com base
em um indicador educacional, a matricula, e fixar uma aplicagfio minima de recursos para a
valorizag8o do magistério.

Além disso, a LDB, em seu Art.74, diz que a Unidio deveria calcular o custo minimo,
considerando-se as variacdes regionais e as diversas modalidades educacionais. Entretanto,
alguns pesquisadores e mesmo entidades de classe argumentam que na implementacgdo dessa
inovagiio o valor do gasto minimo por aluno/ano nfo estd adequado aos custos minimos de
que fala a Lei, o que neste caso prejudica os alunos dos Estados em que se verificario
necessidades de complementacdo de recursos, pois a mesma pode vir a ser insuficiente diante
do volume requerido, justamente porque aquele valor aluno/ano estipulado nfo seria o mais
adequado.

No entanto, é perceptivel que um foco de resisténcia para se elevar o valor minimo
estd na necessidade de um repasse maior de recursos da Unido, ou seja, se o valor minimo
subir, a complementagiio do MEC prevista na Lei devera ser bem maior, 0 que certamente
levaria o Ministério a ter que lutar por uma maior fatia de recursos do orgamento federal e
colocaria os dirigentes do Ministério em confronto com a atual politica econdmica de controle
do déficit publico e ajuste fiscal.

Assim, apesar das inovagBes introduzidas, ainda permanece no Plano Nacional a
desigualdade na distribuigfio dos recursos, fazendo conviver no mesmo Pais alunos que tém
1o poder piiblico uma grande disparidade no valor do gasto despendido.

Por meio da analise do processo de municipalizagdo do ensino fundamental da cidade

de Sio Rogue, o trabatho de pesquisa desenvolvido pode contribuir de forma significativa
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para a compreensdo desse processo que teve papel importante na consolidagdo da Reforma
Educacional.

Com a reorganizacio da rede, algumas escolas que funcionavam com alunos de 1% a 4°
e de 5% a 82, passaram a funcionar s6 com 12 a 42 ou s6 com 52 a 8 séries. Nos, professores,
entendemos que essa mudanga ndo viria A toa, a Municipalizagio estaria vindo logo atras.

Foi nesse momento que o assunto sobre Municipalizagdo comegou a me incomodar.
Precisava saber mais sobre esse processo. Cada dia que chegavamos na escola era uma noticia
nova sobre 0 assunto.

As criancas nfio mais estudavam no bairro onde moravam ou perto dele, como era
exigido anteriormente, porém o transporte a Prefeitura garantia. A situagio do professor,
realmente ficou complicada.

Até que em 1997, a Municipalizaggo chegou em Sao Roque. Na primeira fase pegou
todas as escolas de 1° a 4* séries, com apenas uma, para experiéncia, de 5” a 8° séries.

No ano seguinte houve o concurso piiblico promovido pela Prefeitura para efetivar
seus professores. Parecia mentira que aquilo estava acontecendo, era uma sensagfio de ter
deixado escorrer pelas mios a escola estadual, tanto foi falado que talvez ninguém, realmente,
acreditasse que um dia as escolas de Sdo Roque pudessem ser Municipalizadas.

Fiz esse primeiro concurso, passei, escolbi a escola que quis. Continuei na escola
estadual onde jé era efetiva em Mairinque, na cidade vizinha, onde a Municipalizagio ainda
ndo tinha chegado, e também irabalhava na rede particular. Pude ver e sentir a angistia de
professores que tiveram que deixar a escola do Estado, ficando apenas com a municipal, tendo
seus pontos zerados.

Também pude ver as incertezas dos professores efetivos estaduais que ficaram

emprestados para 0 Municipio. Tudo isso me indignava e eu queria entender melhor esse
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processo. O discurso era belo, porque tudo vale a pena quando se fala em qualidade de ensino
¢ aumento de salario. Entretanto, a realidade € um pouco diferente.

Fiquei trés anos trabalhando na Escola Municipal de S&o Roque ¢ depois disso, pedi
dois anos de licenga sem vencimentos para fazer o Mestrado na area da Educacgéo, na
Universidade de Sorocaba, tendo como tema do projeto de pesquisa “O PROCESSO DE
MUNICIPALIZACAO DA CIDADE DE SAO ROQUE”, que muito me interessava.

Fiz todas as disciplinas em dois anos, estudei muito, participei de Varios congressos,
ora apresentando trabalhos, ora apenas como ouvinte, aprendi bastante. Quando venceu o
prazo de dois anos, conversei no Departamento de Educacfio para saber se finha algum
amparo legal, que me permitisse ficar no sistema municipal, nfio como professora, mas como
pesquisadora, sem precisar me desligar do Municipio. Mas como nfio existia na lei nada que
me amparasse, resolvi pedir exoneragéio do cargo de professora municipal, para escrever a
minha tese nesse Gltimo ano (20035).

Um dia apdés minha exoneragio ganhéi do “Bolsa Mestrado”, que € um
programa de incentivo para professores da rede do Governo Estadual, os 12 tltimos meses de

financiamento para terminar meu trabalho de pesquisa.

0.4. Meus Problemas

1. Quais foram as principais causas intervenientes da parceria do Estado com o

Departamento Municipal de Educagéo de Séo Roque?

2

. Como se deu o processo de Municipalizagéo em S&o Roque?

3. Qual é a racionalidade do Movimento Pendular entre a centralizagio e a
descentralizagfo?

4. O processo de Municipalizagdio dificultou ou facilitou a gestdo do ensino

municipal?

5. Quais foram as questdes técnicas e politicas?
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6. Houve alguma possibilidade de aprendizagem no percurso?

7. Houve compreensio e/ou resisténcia as mudangas geradas no desenho
institucional?

8. Como foi a atuacio dos 6rgdos colegiados (Conselho Municipal de Educagéo € o
Conselho de Acompanhamento Fiscal) e sua relagfo com 0 poder Executivo
Municipal?

0.5. Estrutura do Trabalho

Este trabalho foi estruturado dividindo-o em quatro capitulos, onde no Capitulo I o
temna abordado ¢é: Descentralizagio-Centralizago-Desconcentragao; no Capitulo 1II:
Municipalizagio — O Légico e o Histérico da Descentralizagiio da Educagfo Nacional; no
Capitulo III — Municipalizagio em S&o Roque € no Capitulo IV: Analise da Municipalizagdo
do ensino em S3o Roque através da coleta de dados.

Na Introducfio trato do objetivo da pesquisa, dos objetivos especificos, da minha
trajetoria, fazendo um vinculo ao tema objeto, além da apresentacdo dos problemas de
pesquisa.

Termino com minhas consideragdes finais, onde respondo, através da coleta de dados,
das entrevistas, dos documentos investigados e das leituras bibliograficas, todas as perguntas
anteriormente colocadas, sobre o meu tema: A MUNICIPALIZACAO DO ENSINO
FUNDAMENTAL NA CIDADE DE SAO ROQUE NO PERIODO COMPREENDIDO

ENTRE 1997-2005.
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CAPITULO I

DESCENTRALIZACAO—CENTRALIZACAO-DESCONCENTRACAO

Neste capitulo vamos abordar o termo descentralizacdo, uma das premissas da
Municipalizacio, tentando mostrar alguns dos elementos que o constituem. Vamos
problematizar o tema Municipalizagio desde o ponto de vista conceitual, estabelecendo a
distinc8o e a complementariedade entre municipalizacdo, descentraliza¢o, desconcentragéo e
centralizacdo.

A descentralizacio permeia vérios capitulos da Constituigdo da Republica Federativa
do Brasil, de 1988, mas n3o deve ser entendida apenas como um produto da Assembléia
Nacional Constituinte e da abertura politica que permitiu sua instalagéo. De fato, como afirma
TOBAR (1991:31), a descentralizagho estd ligada ao processo de construcho do Estado
Moderno, aparecendo na consolidagdio dos regimes democraticos e desaparecendo durante as
ditaduras, e mais que isto, é um dos resultados (ou uma das conseqiiéncias) das mudangas que
vém se operando neste ultimo século, principalmente nos paises centrais, as quais vém
repercutindo, 4s vezes até de forma traumatica, nos demais paises dependentes, entre os quais
o Brasil. A emergéncia de uma economia pés-industrial, a crise do emprego, o aumento do
desemprego ¢ da demanda por servigos publicos, a reducsio do crescimento do PIB, as
mudangas do perfil demografico, a globalizagdo, entre outros fatores, fizeram com que fosse
revisto o papel de um Estado Nacional forte, protetor e centralizado (ABRUCIO & COSTA,
1998).

ABRUCIO & COSTA (1998), num balango das reformas realizadas nos paises
desenvolvidos, frente a este cenario, identificaram duas “reagdes” de peso: a modificagio do

modelo de intervengdo econdmica, através de privatizagdes, concessdes  de
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desregulamentagfio, tendo o Estado, neste processo, um importante papel regulador, ¢ a
adocdio de novas formas de gestdo, entre as quais se sobressai a descentralizagfo. Neste
sentido, a descentralizagio emerge como uma estratégia — de ordem gerencial — de
reestruturagio do Estado.

Embora nessa perspectiva a descentralizagdo possa aparecer apenas  como
possibilidade de conferir maior eficacia e eficiéncia ao aparato estatal (na logica do Estado
minimo), ela segundo vérios autores, também estd associada a democratizagio, a
centralizacfio, 2 desconceniragfo, & autonomia, ao modelo de organizacdo, ao principio
federativo e até mesmo & privatizagdo. Assim, o conceito de descentralizacio ndo deve ser
Gnico ou fechado, uma vez que ele vai estar sendo construido a partir de determinadas
concepcBes, do contexto em que estd sendo utilizado e também das posigBes politico-
ideologicas de quem o estd definindo e utilizando. Nesse aspecto, considera-se mais
interessante apresentar e explorar sucintamente algumas das vérias dimensdes do termo, na

busca de sua construciio, do que limitd-lo a uma defini¢do fechada.

1.1. Descentralizacio e Centralizacio

BOBBIO concebe a descentralizagio a partir da centralizagio, num universo em que
ambas nfio podem existir em forma pura, por contrariarem, desta forma, a propria nogdo de
FEstado, mas sempre entrelagadas e em relagio dindmica.

Para o autor, tem-se centralizacfio quando a quantidade de poderes das entidades locais
e dos Grgios periféricos ¢ reduzida ao minimo indispensavel, a fim de que possam ser
considerados como entidades subjetivas de administragdo. Tem-se, a0 conirario,
descentralizacio quando os Orglos centrais do estado possuem o minimo de poder

indispensavel para desenvolver as proprias atividades.
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Tendo em vista o que refere esse autor, 0 poder emerge cOmo elemento chave para a
caracterizagiio da descentralizacdo (e da centralizag@o), entendendo-se “poder” num sentido
amplo, que engloba minimamente as dimensdes politica, administrativa, financeira e fiscal.
Claro estd que tanto a descentralizagio como a centralizagio absoluta s&o apenas
possibilidades tedricas. Mesmo em regimes autoritarios, quando o poder ¢ centralizado, ndo ¢
possivel que ele o seja de modo total, de tal forma que toda uma nagéo seja completamente
controlada por um poder central. N&o seria possivel afirmar, por exemplo, que a ditadura no
Brasil conseguiu ter, durante 20 anos, um poder absoluto sobre todos 0s municipios
brasileiros. Por outro lado, a descentralizagdo absolita provavelmente representaria o caos,
principalmente para uma nagdo com tantas desigualdades como o Brasil. Cada esfera de
governo tem o seu papel definido, dentro do principio do federalismo que vigora neste pais e
a cada uma delas devem ser conferidos poderes para o desempenho desses papéis. A
desceniralizac3o, neste sentido, implica em transferéncia (ou alocagio) de poder para o
exercicio dos respectivos papéis.

Quando se fala em transferéncia de poder a cada esfera de governo (Uni&io — Estados -
Municipios), j4 se est4 definindo qual forma de descentralizagio — entre niveis de governo —
esté em discussio, uma vez que outras existem, como afirma UGA (1991:87), tanto no sentido
da administracdo direta para a indireta (autarquias, fundacbes e empresas publicas) como no
sentido do Estado para a sociedade civil (através de articulagio com as organizacdes da

sociedade civil ou da venda de empresas publicas ao setor privado).

1.2. Descentralizaciio e Democracia

Hi uma tendéncia praticamente universal de se associar descentralizagio 2a
democracia. Progressistas véem na descentralizagdo uma estratégia para a criagio de

institnices onde a participagéio dos cidadfios — enquanto sujeitos sociais, atuantes em decisGes
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politicas — pode ser viabilizada (BORJA apud ARRETCHE, 1996). Ja para os liberais,
segundo ARRETCHE (1996:44), a descentralizagfio representa a possibilidade de rompimento
com estruturas centralizadas, liberando a capacidade de iniciativa da sociedade.

No entanto, a descentralizac8o, por si s6, nfo & condigfio suficiente para promover a
democracia, pois, como afirma essa autora: “F a concretizagdo de principios democraticos nas
instituicBes politicas de cada nivel de governo que define seu carater”. Assim, caso 0S
principios democriticos ndo estejam incorporados nas institui¢bes que compdem um
determinado municipio, a transferéncia de poder do centro para a periferia, pode significar
apenas uma “mudanca de endereco” da centralizago e ndo a descentralizag8o propriamente
dita. Deste modo, associa-se & transferéncia de poder, a necessidade de um certo
desenvolvimento democrético, para que se dé, de fato, a descentralizac#o.

E inegdvel, no entanto, a possibilidade da transferéncia de poder do centro para a
periferia (contando esta com uma estrutura ainda precaria de participagio popular), funcionar
como um estimulo para a constitui¢io de instituicdes e incorporagio de principios
democriticos, viabilizando, com o fempo, a plena descentralizag&o. Nesse sentido, assume-se
a nio associacdio obrigatéria de descentralizagio com democracia, mas alinha-se com ©
pensamento de Borja (apud ARRETCHE, 1996), ao se admitir a possibilidade da
descentralizacfio ser também elemento viabilizador da democracia.

Os principios democraticos, € as qualidades da descentralizacdo em face de tais
principios, ambos sintetizados po Quadro 1 (ver pa pg. 26) foram trabalhados por UGA
(1991), no texto Descentralizacdo ¢ Democracia: 0 outro lado da moeda, que analisou as
possibilidades, bem como as dificuldades e limitagdes, da descentralizagdo conduzir aos
principios democraticos, concluindo que embora a descentralizagdo tenha grande importancia
no processo de implementaggio da democracia, ela, por si so, ndo garante sua viabilizagio. A

transferéncia de poder hd que se somar minimamente 4 constituigio de institui¢des
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representativas, a incorporagéo de principios democraticos, o exercicio da (e a educagfio pela)
pratica democrética, através da participagdo, tudo isto em um ambiente amplo — nacional — de
democracia. Nada que nfo possa ser, no entanto, gradual, progressiva € continuamente

alcancado ou construido.

Quadro 1 - Qualidades da Descentralizacio frente os Principios Democraiticos

Principios da Democracia Qualidades da Descentralizagao 2
Controle do govemno pelos cidaddos Fortalecimento das institui¢des

representativas e das liberdades e

direitos politicos;
EleicBes por maioria: Maior facilidade para conversao das
demandas socials em programas €
SEIVICOS;
Consideraciio das demandas da Maior controle social sobre a
minoria; administracdo publica de nivel local;

Processo de educacio para a cidadania; Instituicoes representativas locais
substituindo (e/ou competindo com) as-
oligarquias;

Participagio popular Papel integrador das instituicdes locais.
como clementos do Estado e
comunidade;

Multiplicag@o dos micleos de poder
politico, através do fortalecimento do
poder local;

Redugao do corpo burocrético €
aumento da eficicia das politicas
publicas;

Atenciio 45 demandas crescenies por
participagdo atraves de instituicoes
representativas.

(Fonte: Descentralizagio ¢ Democracia: o outro lado da moeda, UGA, 1991)




1.3. Descentralizacio versus Desconcentracio

Descentralizagio tem significado distinto de desconcentragdo. A primeira, segundo
TOBAR (1991) incorpora a nogdo de redistribuigio de poder, de alteragio de interesses de

grupos de poder, enquanto a desconcentracio envolve delegaciio de competéncias sem

deslocar o poder decisorio.

«A desconcentracio difere da descentralizacio pois enquanio na primeira hd apenas
um deslocamento da decisdio, na segunda o poder ¢ transferido. S#o estratégias

diversas para atingir um mesmo objetivo: levar para mais préximo da populagdo o
poder de decisdio sobre as agbes do poder publice, com o intuito de dar maior
eficacia as agdes estatais, viabilizando a participagéo” . :

UGA (1991) também diferencia desconcentragio de descentralizacfio, embora admita
que a primeira possa estar inclusa na segunda, uma vez que descentraliza¢io implica na
redistribuiciio de encargos (coincidindo com desconcentragiio) e também dos meios (poder e
recursos) para executa-los.

Nzo & pequeno, no entanto, 0 numero de autores que como MEDICI (1995:91), nfo
véem a dicotomia entre ambas, identificando na desconcentragdo uma etapa do processo de

descentralizacBo. Segundo o autor pode-se afirmar que:

a) a desconcentragio & condigio necessdria, mas ndo suficiente para um
processo pleno de descentralizacio;

b) a desconcentragio faz parte do processo de descentralizacio e pode ser
considerada como uma forma de descentralizaggo™.

Entretanto, este trabalho adota a primeira definicio (TOBAR), entendendo que
realmente hia uma grande diferenciagio entre descentralizacio e desconcentracdo, ¢ ©
processo de municipalizagio tem resultado de agBes politicas oriundas dos governos centrais

repassando aos municipios novas responsabilidades, na linha da desconcentracdo de tarefas.




1.4. Descentralizacio, Federalismo e Autonomia

O federalismo aparece no Brasil com a proclamagio da repiiblica, em 1889 e €
homologado pela Constituigiio de 1891, que em seun Art. 1° institui a repliblica como “a unido
perpétua e indissoltvel das antigas provincias, em Estados Unidos do Brazil”'. Embora de
inspiracio nitidamente americana, o federalismo brasileiro pouco tem a ver COm aquele
modelo, em seus principios basicos, ou seja, enquanto 0 federalismo dos EUA surge como um
pacto' entre os estados autdnomos, suscitando o aparecimento & a organizagdo de uma
instdncia central federal, no Brasil a Unifio € antecessora € criadora dos estados, que de
provincias do império passam a unidades federadas, as quais sio distribuidas parcelas de
poder. Enquanto o modelo americano ¢ agregador, uma vez que ¢ sustentado por um acordo
pactuado entre partes autdnomas, o modelo brasileiro, embora proponha a descentralizagdo, ¢
desagregador, fomentando a distribuigéo desigual de poder aos estados, conforme o poder
politico e econdmico dos mesmos (ABRUCIO & COSTA, 1998).

A definigio de um Estado Federal implica numa descentraliza¢do politica, a qual
segundo BOBBIO (1993:129) expressa uma idéia de direito autdbnomo. Para esse autor,
“somente quando a descentralizaglo assume 0s caracteres de uma descentralizagio politica
podemos comegar a falar de federalismo ou, a nivel menor, de uma real autonomia politica
das entidades territoriais”.

Em relacio ao Brasil, ha que se determinar quais s3o os niveis de descentralizagfo e de
autonomia politica que tém as esferas regionais (estados) e municipais e se eles expressam,
realmente, a idéia de direito autdnomo. Os niveis subnacionais tiveram sua autonomia

ampliada ap6s 1988, mas ainda se trata de uma autonomia limitada, uma vez que,

I BRASIL, Constitnigfio da Replica dos Estados Unidos do Brasil, 1891.In: CAMPANHOLE , A; CAMPANHOLE, H.L.
Constituigbes do Brasil. S&o Paulo; Editora Atlas, 1992,




principalmente em termos financeiros, grande parte dos estados ¢ a maioria dos municipios
brasileiros s3o bastante (e is vezes totalmente) dependentes dos repasses financeiros centrais.

E 6bvio que por tras dessa relativa centralizacdo financeira (que ja foi muito mais
acentuada e impermedvel a questionamentos) esta a necessidade da existéncia, num Hstado
Federal democritico, de um governo central com papel redistributivo e redutor de
desigualdades, mas também € inegdvel que tal situacdo limita a autonomia dessas esferas de
governo.

Como parte de um todo, a desceniralizagdo, enquanto principio do federalismo, s¢
complementa na sua relagdo de cooperagio/competi¢iio com a centralizagéo, definidora da
alocaghio e/ou transferéncia de poder para o exercicio das atribuicBes de competéncia de cada

esfera de governo.
1.5. Principios da Descentralizacio

Concebe-se a descentralizaciio como uma estratégia ou como instrumento que possa,
associado a outros, promover alteracdes politico-institucionais. Assim, & semelhancga do
posicionamento assumido por TOBAR (1991), MEDICI (1995) e LOBO (1998), entre outros
autores, a descentralizagdo representa um meio para viabilizar mudangas e nfo um fim em si
mesmo.

Também ¢ importante salientar alguns principios norteadores, que orientam a
descentralizagio na consecugdo dos objetivos a que ela se propde. LOBO (1998, 1990)

enumera quatro desses principios, que se sobressaem enire outros:

- fiexibilidade: entendida como “‘iratamento diferenciado aos governos sub-
nacionais”, ou seja, as desigualdades politicas, econdmicas, técnico-administrativas
e sociais — intra e extra — regionais, estaduais e municipais devem ser consideradas
¢ tratadas de forma diferenciada. Ndo deve existir um “modelo” tinico ¢ fixo de
descentralizagfio;
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- gradualismo e progressividade: incorpora a flexibilidade e trata da adequagéo da
descentralizacfio s distintas realidades definidas no tempo € no espago, permitindo
que ela se consolide de forma gradual e continua, ndo somente a partir de
deliberagtes centrais, mas como resultado de processos pactuados de mudangas;

- transparéncia no processo decisorio: como a descentralizagio trata
fundamentatmente de transferéncia de poder, o exercicio desse poder
descentralizado implica em transparéncia, para que ele se legitime, se implemente e
se perpetue;

- controle social: associado A transparéncia no processo decisorio, o controle social
¢ elemento de democratizagio do Estado, sendo ambos, principios orientadores do
futuro do processo de descentralizagdo.
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CAPITULO I

MUNICIPALIZACAO - O LOGICO E O HISTORICO DA
DESCENTRALIZACAO DA EDUCACAO NACIONAL

Neste capitulo vamos abordar o descompasso entre a pratica da descentralizagio ¢ a
proposta governamental, como resultado do processo histérico local € a l6gica histérica da
funcionalidade do modelo proposto.

A descentralizagio do ensino no Brasil tem como marco referencial o Ato Adicional
de 1834, a pariir do qual vigorou a interpretagéo de que caberia ao poder central o
ordenamento sobre o ensino superior e secundario além da responsabilidade pelo ensino, em
todos os miveis, no municipio da Corte. Por conseguinte caberia as Provincias o ensino
elementar.

A interpretagiio do Ato Adicional, no que se refere & descentralizagdo do ensino, néo
foi aceita pacificamente. Uma correnie defendia que as airibuigbes das Assembléias
Provinciais eram concorrentes as do poder central e ndo privativas. Assim, manifestaram-se
apelando por contribui¢des do poder central, em diferenies momentos, dentre outros Pe.
Diogo Feij6, Pimenta Bueno, Tavares Bastos, Paulino de Souza e Jodo Alfredo (Sucupira,
1996:61-65). Estas e outras manifestagdes, no mesmo sentido deram-se em VA0 Uma vez que 0
poder central ndio se demoveu da interpretagdo primeira.

As Provincias, ao arcarem com a grande responsabilidade do ensino das primeiras
letras, premidas pela falta de recursos, passaram 2 apelar para os municipios a fim de
desincumbirem-se da tarefa. Assim, conforme a Provincia, passou a solicitar dos municipios
auxilios diversos, seja cedendo o prédio da escola, auxiliando no pagamento dos professores,

doando materiais escolares, contando com a participagéo dos inspetores escolares municipais,




tinha como iniuito prover as escolas das condicBes consideradas minimas para seu
funcionamento (Moacyr, 1939-1940).

Apbs a proclamacio da republica permaneceu esta divisdo de competéncias, apesar
das muitas vozes que clamavam por recursos € orientagdes da Unido para oS Estados e
Municipios (Nagle, 1974).

A Unido, pela primeira vez, fez intervencdo no ensino primario, em 1918,
nacionalizando as escolas, embora s6 tivesse auxiliado financeiramente os Estados do Sul. Em
1942 criou o Fundo Nacional do Ensino Primario, garantindo ajuda financeira da Unifio para
os Estados; em 1946, com a Reforma Capanema, normatizou nacionalmente o ensino
primario.

A questio da descentralizagdo do ensino estd presente no debate educacional
brasileiro. Esta questdo, porém, ndo ¢ nova, esieve em pauta, dentre outros momentos, no
periodo imperial como ja vimos, na primeira reptblica, no Manifesto dos Pioneiros, durante a
tramitaco da primeira L.D.B. ¢ a0 longo da década de 80, como veremos a seguir.

A necessidade de mudangas na forma de gestdo das politicas publicas no Brasil
emergiu com a crise econdmica, fiscal e de legitimidade do Estado brasileiro na década de 80.
Essa crise colocou em debate a deficitdria gestéo, pelo Estado, do sistema educacional que se
encontrava, segundo GOMEZ (1999, p.35-7), defasado em relaciio aos processos educativos
com as novas tecnologias; com falta de qualidade dos servigos oferecidos; com falta de
relacfio entre os curriculos ¢ a realidade social; com inigiiidade de acesso € permanéncia nas
escolas.

Nesse sentido, CASTRO (1999, p.111) mostra que constitui-se dois consensos a
respeito de educago publica: o primeiro relativo & importancia da qualidade da educagdo e de
seun cardter generalista, levando em consideracfo o contexio internacional cada vez mais

competitivo; o segundo, sobre a necessidade de reestruturacio dos sistemas de gestio €
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financiamenio das politicas educacionais (com defini¢ao de prioridades sob critérios racionais
e equinimes) com énfase na redefinicdo dos papéis do Estado e das esferas subnacionais, no
tocante ao planejamento, 4 implementagio e & avaliacfio dos programas governamentais. Para
COSTA (1999, p.7) esta reestruturagio equiparou-se com o0s objetivos educacionais
declarados de universalizagio, melhoria da qualidade e aumento da eqiiidade da educagéo
basica.

Foi nessa perspectiva que a década de 90 desenhou, entio, um acelerado processo de
redefinico de politicas educacionais, como um dos sinais de modernizagdo do Estado
(introduzindo a racionalidade na gestdo), fundamentalmente, conforme DRAIBE (1999:69),
por meio dos processos de desconcentracio do poder decisério de suas estruturas
organizacionais e de descentralizagiio federativa de sua administrago, em contraposi¢do ao
sistema autoritario da politica de décadas anteriores. Seguindo ainda o pensamento de
DRAIBE (1999:69) a descentralizagdo ¢ 2 desconcentragio da politica educacional
constituiram-se em metas indissocidveis de reorganizagdo da area educacional do pais, pois o
ensino fundamental, até entfio, era organizado segundo um padrdo concentrado de poder, de
recursos e de instrumentos de decis@io e gestdo nas secreiarias estaduais de educagfo — nos
casos das redes estaduais — ¢ nas prefeituras — no caso das municipais. Por essa razdo, nem a
escola nem a comunidade escolar proxima gozavam de qualquer autonomia em matéria
financeira, administrativa e mesmo pedagdgica.

Nesse sentido, segundo a concepgio de COSTA (1997, p.21-2), a descentralizagio
deveria propor um modelo politico-administrativo de redistribui¢io de competéncias, rtecursos
e encargos origindrios dos organismos centrais, com a redistribuicso de poder e re-divis#o do
+rabalho entre diferentes instincias autdnomas do sistema, sendo uma politica instrumental e

nio um fim em si mesmo.
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Simultaneamente, a desconcentracio deveria transferir o espago de decisio do nivel
central para as unidades executoras (niveis inferiores de uma mesma organizagiio), mantendo,
portanto, uma subordinagio entre centro e periferia.

Desde 1988, a carta da Constituicio do Brasil ja trabalhava com a idéia de um Estado
cujas tarefas fossem descentralizadas para os poderes Estaduais, Municipais e da Unidio, numa
relagio colaborativa e nfo mais impositiva. No entanto, para ARRETCHE & RODRIGUEZ
(1999, p.116), a exemplo dos Estados de S&o Paulo, Bahia, Rio Grande do Sul, Pernambuco ¢
Ceard, as determinagdes constiticionais ndo bastaram para a garantia da elevagio dos
patamares de gasto com a educag@o.

Houve, no entanto, um processo de aumento desordenado no numero de matriculas,
criado pela inexisténcia de um espaco institucional de negociagdo e decisfo para uma nova
distribuicsio de competéncias enire as esferas governamentais, fundamentalmente, dos Estados
e dos Municipios.

Tais autores apontam isso como conseqiiéncia da auséneia de programas ativos de
descentralizaco, capazes de ordenar o processo de aumento do niimero de matriculas de
forma colaborativa, tal como o ocorrido no Estado do Parana.

Por outro lado, como resposta & crise fiscal do Estado, iniciativas particulares de
descentralizacio emergiram no pafs, como demonstra o exemplo de varios municipios do Rio
Grande do Sul’, que organizaram estratégias de associagio com diferentes entidades
educacionais para o fortalecimento de suas politicas educacionais com base em apoio
institucional e de suporte politico, técnico ¢ financeiro.

Nessa perspectiva, seria em razio da falta de clareza do texto constitucional, na
delimitagio de tarefas a cada instincia Federal e na inexisténcia de uma politica efetiva de

descentralizacdo em &mbito nacional, que o sistema educacional brasileiro s6 comegaria,

2 (onsulte também o Capitulo “A experiéncia do Rio Grande do Sul: a descentrallizagiio que vem da base™ de COSTA,
V.L.C. (org) Gestio educacional e descentralizaggo: novos padrdes. Sgo Paulo: Cortez, Fundap,1997.




realmente, a ser impulsionado para um processo mais ordenado de reestruturagiio de sua
politica de gestdo a partir da Lei de Diretrizes e Bases da Educagio n° 9394/96 e,
especialmente, da Emenda Constitucional n.° 14, que definiu as responsabilidades
educacionais dos trés niveis de governo e criou, regulamentou & institaiu o Fundo de

Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —

FUNDEF.

2.1. Lei de Diretrizes e Bases

A nova LDB previu a gestiio democrdtica do ensino por meio da descentralizagdo
administrativa do sistema e da autonomia da escola e da universidade. A lei determinou a
redistribuicsio e o compartilhamento de responsabilidades das trés esferas de governo em
relacdo ao sistema de ensino®: 4 Uniio cabetia a manuiencgdo do ensino superior; aos Estados
e Municipios, caberia a gestdo da educagéo fundamental.

Os Municipios deveriam oferecer com prioridade o ensino fundamental, seguido da
educagfio infantil, que abrange creches para criangas de 0 a 3 anos € pré-escolares, para
criangas de 4 a 6 anos.

Os Estados deveriam compartilhar com os municipios 2 responsabilidade de oferta do
ensino fundamental, sendo os tmicos responsaveis pelo ensino médio. A Unifio seria
responsavel, para que, em cada municipio se gastasse pelo menos 0 patamar minimo exigido,
sendo preciso, pois, criar competéncias no Ambito de todas as esferas de governo, para

discutir, pensar, fazer e avaliar o ensino e a gestio da educacio de forma cooperada.

5 Consulte a Lei de Diretrizes e Bases da Educaggo, no 9394/96 ¢ CASTRO, M.H.G. de. O impacto da
implementagéio do FUNDEF dos Estados e Municipios: primeiras observagdes. In: COSTA, V.L.C. (org).
Descentralizagio da educagio: novas formas de coordenacdo e financiamento. S&o Paulo:Fudap, Cortez, 1999,
p-112.
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Além da gestiio autdnoma de recursos humanos e de recursos materiais € financeiros,
caberiam ag escolas de ensino fundamental e médio a elaboragiio e a execugdo de sua proposta
pedagégica, incluindo-se a liberdade do docente no cumprimento de seu plano de trabalho ¢
na promog¢do de meios para a recuperagio dos alunos de menor rendimento, por meio da
maior integragdo entre escola, familia e comunidade.

Para CASTRO (1999, p.115), o pressuposto de que os mecanismos anteriores de
distribuigio da arrecadagfio dos tributos federais e estaduais para Estados e Municipios néo
garantiam a eqtiidade, por cstarem vinculados a critérios nfio-educacionais, (como renda per
capita e populagio total), € a criagio do FUNDEF, pela Fmenda Constitucional n.° 14,
procurava acabar com essas distorgdes de responsabilidades pela educacao fundamental entre
um Estado e outro.

Assim, durante dez anos, 15% das receitas fiscais, inclusive as transferéncias de
Estados e de Municipios, deveriam ser aplicados exclusivamente 50 ensino fundamental (1* a
82 série). Esse percentual deveria ser redistribuido entre cada Estado e seus Municipios, de
acordo com o numero de alunos efetivamente matriculados nas escolas das redes estadual e
municipal.

No caso dos Estados mais pobres, quando néo houvesse recursos para se atingir esse
minimo, a Unifio complementaria, estabelecendo-se assim uma politica de "discriminag¢io
positiva". O Fundo estabelecen que 60% dos 15% de recursos do ensino fundamental
deveriam ser destinados obrigatoriamente a0s salarios dos professores em efetivo exercicio,
podendo ser usado em programas de capacitagio de professores leigos, nos primeiros cinco
anos de vigéneia do Fundo.

Declarou-se que essa redistribuigdo de tecursos permitiria a cada unidade da
Federagfio promover agdes que respondessem as necessidades de seu sistema de ensino, bem

como valorizar monetariamente seus professores do ensino fundamental.
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Para o controle do Fundo cada municipio deveria construir o Conselho de
Acompanhamento ¢ Controle Social do FUNDEF, composto de, no minimo, quairo membros
que representassem a Secretaria Municipal de Educagfo e 0rgéo equivalente, os professores e
os diretores das escolas, os pais de alunos e servidores das escolas publicas do ensino
fundamental.

Deveria, também, ter um representante do Conselho Municipal de Educagdo, caso
houvesse esse orgio na localidade. Segundo DRAIBE (1999) foi mediante a ess€¢ nOvVO
sistema de transferéncias intergovernamentais de recursos que a descentralizagio via

municipio, que a municipaliza¢do passou a ser fortemente induzida no terxitorio nacional.

2.2. Despesa propria e desenvolvimento do ensino

A fim de coibir qualguer tipo de abuso na utilizagio dos recursos reservados a
educacio, a nova LDB elencou o que podetia e o que nfo podetia ser admitido como despesa
propria de manutengao € desenvolvimento do ensino’.

Aceitariam-se como despesas:

= remuneragio ¢ apetfeigoamento do pessoal docente e dos demais profissionais da
educacio,

= aquisi¢fio, manutencéo, construgfo e conservagao de bens e servicos de instalagdes e
equipamentos necessarios ao ensino;

= yso ¢ manutengio de bens e servigos vinculados ao ensino;

= execugio de levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando ao

aprimoramento da qualidade e & expansao do ensino;

4 Consulte a Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagio, no 9394/96 ¢ CASTRO, M.H.G. de. O impacto da
implementagéo do FUNDEF dos Estados e Municipios: primeiras observagdes. In: COSTA, V.L.C. (org).
Descentralizagio da educaclo: novas formas de coordenagfio e financiamento. Sao Paulo:Fudap, Cortez, 1999,
p-116.
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» realizacio de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino;
concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas ptiblicas e privadas;

s amortizagiio e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender aos itens ja
mencionados;

m aquisicio de material didatico-escolar e manutengio de programas de transporte
escolar.

Néo seriam aceitas como despesas proprias da educagdo:

s financiamento de pesquisa ndo vinculada as instituigdes de ensino ou efetivada fora
dos sistemas de ensino, que ndo visasse ao aprimoramento de sua qualidade ou a sua
expansio;

= subvencio a institui¢bes publicas e privadas de carater assistencial, desportivo ou
cultural;

= formagfo de quadros especiais para a administragdo publica, seja militar ou civil;

mprogramas ~ suplementares de alimentagfio, assisténcia médico-odontoldgica,
farmacéutica e psicologica ¢ outras formas de assisténcia social;

= obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta ou indiretamente
a rede escolar;

= pagamento de pessoal docente € demais trabalhadores da educagdo, quando em
desvio de fungfio ou em atividade alheia & manutenciio e ao desenvolvimento do ensino.

Concomitantemente as prescri¢des da nova LDB e da Emenda Constitucional n° 14,
conforme DRAIBE (1999) ressalta, o Ministério da Educagiio — MEC langou programas em
apoio a desceniralizagdo © desconcentracio do ensino. No plano pedagégico foi feita a
definicio de um quadro referencial para os contetdos do ensino (Pardmetros Curriculares).

Na dimensfio dos recursos € gastos houve a alteragio da lei do financiamento

educacional, mediante um novo sistema de transferéncias intergovernamentais fortemente
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indutor da municipalizagio (Lei de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério). No plano das acdes federais de regulagdio e supervisdo do ensino
foi construfdo e dinamizado um sistema de estatisticas e de avaliagdes educacionais (Sistema
Nacional de Avaliagdes Educacionais), além de se ter radicalizado a descentralizagdo de
programas federais que apoiavam o ensino fundamental (dinheiro na escola, metrenda escolar,
capacitagfio docente & distancia pelo TV escola, dentre Outros).

Em coeréneia a essa politica educacional desenhada no Brasil, o MEC, também,
langou programas de interagdo entre escola e comunidade, embutindo essa tltima de um
caréter fiscalizador e mantenedor da escola.

CASTRO (1999, p.114) destaca os seguintes programas: " Acorda, Brasil. T4 na hora
da escola!”, para promover parcerias de apoio as iniciativas governamentais o particulares
para equipar as escolas, recupetar as instalagdes e colaborar com sua gestfio; e "Fala, Brasil -
Servico de Atendimento ao Cidaddo”, um sistema de discagem gratuita montado por meio de
parceria com a iniciativa privada, que tinha por objetivo oferecer ao cidaddo um canal de
comunicagiio com o MEC.

Nesse sentido, ao descentralizar 0s recursos € construir programas em educaggo, 0
Estado declarava estar desenvolvendo mecanismos de articulagdo de parcerias e de
cooperagdo entre Unido, Estados, Municipios e sociedade, para a gestdo democratica € publica
do ensino, de modo que a qualidade da educacio fosse sua conseqiiéncia logica.

Segundo COSTA (1997) uma politica de descentralizagio do ensino implicaria:

o em termos técnicos e econdmicos: na garantia da eqiiidade © da methoria da
qualidade do ensino; na reformulagio radical nas fungdes atribuidas aos diferentes
orgios de um mesmo sistema; na garantia de apoio técnico-financeiro as unidades
descentralizadas; na instituigdo de mecanismos de repasse financeiro e redefinem-
se competéncias em todos 0s niveis, associados a mecanismos de monitoramento
avaliagio; Do aumento do volume de recursos financeiros disponiveis as unidades
descentralizadas/desconcentradas.

e em termos pedagodgicos: no fortalecimento € ma autonomia das instfincias
responsdveis pela orientacdo pedagégica; na busca de alternativas proprias e locais
para © equacionamento dos problemas de escolarizagdo;, na instituigdo de
programas de apoio s unidades descentralizadas/desconcentradas fais como
avaliagio de desempenho e capacitagdo de docentes & especialistas.
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e em termos politicos e culturais: na construgdo de canais de informagdo e
comunicagiio para a ampliagio da participago; na elaboracdo de instrumentos

efetivos de participago local; na integragio desses segmentos & vida e aos
cotidianos escolares.

Todavia, estudos de campo® apontam para vArios problemas relativos a implementag&o
da descentralizacio no pais. Um dos problemas levantados estd associado a falta de
qualificagio dos recursos humanos para as funcdes descentralizadas assumidas nos
municipios (no caso da Municipalizagio do Ensino em véarias cidades de Sdo Paulo) e nas
escolas (no caso da gestdo autdnoma de vérias escolas mineiras) como em atividades de
consulta de preco, de compras de material, de prestagdo de contas, de gestéo ete.

Outro indicador, apontado como fator para a ndo funcionalidade da descentralizago,
diz respeito ao perfil do diretor escolar, no tocante ao seu baixo nivel de escolaridade e pouco
treinamento especifico na fungio.

Em relaciio a especifica descentralizacio via Municipio, BORGHI (2000) diz que
varios autores tém demonstrado que sua implementagdo no Brasil é dificultada em razéio: da
inexperiéncia e incompeténcia do poder municipal para gerir a educagfo; da falta de recursos
financeiros e humanos, especialmente, n0s municipios mais pobres; da transposi¢iio do
tradicional autoritarismo central para o nivel municipal; da politica de troca de favores e
clientelismo, dentre outros.

Parece, portanto, que ha um grande descompasso entre a pratica da descentralizagio ¢
a democracia objetivada pela proposta governamental, como resultado da propria
incompatibilidade entre processo histérico local e a logica historica da funcionalidade do
modelo proposto.

[ sabido hd muito, como alerta FAORO (1976), que temos impregnado em nossa

historia uma longa cultura politica autoritaria € patrimonialista, ilustrada pelo coronelismo.

5 DRAIBE, S.M. A experiéncia recente de descentralizagiio de programas federais de apoio ao ensino
fundamental. In: COSTA, V.L.C. (org). Descentralizagiio da educagdo: novas formas de coordenagdo e
financiamento. Sio Paulo: Fundap, Cortez, 1999.
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Tem-se ainda, na base da historia nacional, um modelo escravagista ¢ de subordinacdo entre
as classes sociais, além de uma heranga historica de exclusio educacional, politica e deciséria
da maior parte economicamente desfavorecida do pais.

Por tais razdes, faz-se urgente avaliar, em termos nacionais e locais, se o modelo de
descentralizagio implementado no pais se projetou dentro do contexto sdeio-histérico e
cultural para o qual foi proposto € com 0 fim a que se declarou.

Caso contrdrio, tende-se a acreditar que as mazelas de sua implementacao democratica
sio frutos da incompeténcia de uma cidadania, que ainda estd em construgdo, ignorando-se
possiveis falhas ou inadequagdes da logica do modelo proposto com O seu coniexto.

SAVIANI (1986) j4 havia alertado para o fato de existir, pelo menos, duas formas
tedricas para se abordar as questdes educacionais: uma mais logica, atenta & coeréncia interna
da proposta, e outra mais histérica, preocupada, especialmente, com a relagdo e a coeréncia
que a proposta tem com 0 Sl entorno.

Nesse sentido, se realmente ha pretenséo de se implementar no pais uma politica
nacional democratica, ha que se considerar que a l6gica pode ser aceita no campo das teorias €

das predicdes, mas nunca no das propostas governamentais.

1 3. O Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e

de Valorizacio do Magistério

O MEC instituiu o Fundo de Manutenggo ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e

de Valorizacsio do Magistério — FUNDEF®, por meio do Projeto de Emenda Constitucional

6 A maior inovagiio do FUNDEF consiste na mudanca da estrutura de financiamento do Ensino Fundamental no
Pais, ao subvincular uma parcela dos recuisos a esse nivel de ensino. Além disso, introduz novos critérios de
distribuigiio e utilizagio dos recursos correspondentes, promovendo a partilha de recursos entre Governo
Estadual e os Governos Municipais de acordo com o nimero de alunos atendidos em cada rede de ensino.

Genericamente, um Fundo pode ser definido como o produto de receitas especificas que, por lei, se vinculam 2
realizagiio de determinados objetivos. O FUNDEF ¢ caracterizado como um Fundo de natureza contabil, com o
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14/96, que modificava os Artigos 34, 208, 211 e 212 da Constituigéo Federal e dava nova
redagio ao Artigo 60 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias.

Tmplantado a partir de janeiro de 1997, o FUNDEF j4 tinha sido regulamentado pela
Lei. 9.424/96, por meio da qual se redefiniu o papel do Governo Federal na area de educagéo
determinando que nos préximos dez anos os estados, o Distrito Federal e o0s municipios
destinarfio pelo menos 15% dos impostos € das transferéncias de impostos’ 4 manutengdo ¢ ao
desenvolvimento do ensino fundamental.

Criado, portanto, no ambito de cada estado e do Distrito Federal, o FUNDEF tem
natureza contabil e cuja distribuigio dos recursos “guarda como pressupostos a equalizagdo
dos investimentos neste nivel de ensino [fundamental], através do estabelecimento de um
padriio minimo de gasto por aluno por ano e de um piso nacional para remuneragio do
magistério” (MANDEL,1999, p.80), de tal forma que 60% (dos 15%) sejam aplicados no
pagamento dos professores do ensino fundamental em efetivo exercicio do magistério.

Os recursos sdo destinados para contas tnicas e especificas dos Governos Estaduais, do
Distrito Federal e dos Municipios. Essa distribuigdo deve ser feita de acordo com o numero de
alunos matriculados anualmente no ensino presencial de cada uma das redes de ensino
ptblico, de tal forma que 0 alupo da rede municipal terd o recurso correspondente repassado

para 0 Municipio, e o aluno da rede estadual o recurso ficard no Estado.

mesmo tratamento dispensado ao Fundo de Participagiio dos Estados (FPE) e ao Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM). Isso significa que seus recursos sdo repassados automaticamente aos Estados e Municipios,
de acordo com coeficientes de distribuig#o estabelecidos e publicados previamente. As receitas e despesas, por
sua vez, deverfio estar previstas no orgamento ¢ a execugdo, contabilizada de forma especifica. Os recursos do
FUNDEF devem ser empregados exclusivamente na manutengio ¢ desenvolvimento do ensino fundamental e,
particularmente, na valorizagdo do seu magistério. O fundo & composto, basicamente, por reclirsos proprios,
Estados e Municipios, originarios de fontes j4 existentes, acrescidos de uma parcela de recursos novos,
origindrios da Unidio. As receitas do Fundo sfo constituidas de 15% do: Fundo de Participagéo dos Estados-
FPE; Fundo de Participagio dos Municipios — FPM; Imposto sobre Circulagio de Mercadorias € Servigos -
[CMS; Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes - IPI exportagio.

7 Os impostos € as transferéncias de impostos s&o: ICMS — Imposto sobre Operagdes relativas & Circulagéo de
Mercadorias ¢ sobre Prestagdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo,
devido a estados e municipios; FPE — Fundo de Participagtio dos Estados; FPM — Fundo de Participagéo dos
Mupicipios; TPI — Impostos sobre Produtos Industrializados — Exportagdo — devido aos estados (SAO PAULO,
1997).
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O FUNDEF instituiu também, no ambito da Unidio, Distrito Federal, Estados e
Municipios, conselhos responsiveis pelo acompanhamento ¢ controle social da transferéncia e
aplicagiio dos recursos do Fundo e pela supervisio do censo escolar annal. Cada um desses
conselhos deve ser composto por representantes dos poderes executivos, orgéos e entidades
ligadas & educagio (Consethos de Educagfo, Confederagio Nacional de Secretarios de Estado
da Educaciio, Confederagéo Nacional dos Trabalhadores em Educagéo, Unifio dos Dirigentes
Municipais de Educagéo), dos pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino
fundamental.

Fssa Lei fez exigéncias a elaboragio de um novo Plano de Carreira e Remuneragao do
Magistério, como condigdo para assegurar irés pontos no Artigo 9 °

= a remuneragfio condigna dos professores do ensino fundamental piblico, em

efetivo exercicio no magistério;
s g estimulo ao trabalho em sala de aula;
= ¢ a melhoria da qualidade do ensino

A qualidade de ensino obedeceu a0s seguintes critérios previstos no Artigo 13°:

= estabelecimento do nimero minimo de alunos em sala de aula;
= capacitagio permanente dos profissionais de educagio;

= jornada de trabalho que incorpore os momentos diferenciados das atividades

docentes; complexidade de funcionamento;

= localizagho e atendimento da clientela; e busca do aumento do padréo de

qualidade do ensino.

Fmbora o FUNDEF nfo trate diretamente da descentralizagiio do ensino fundamental,
cle “embute um mecanismo indutor da descentraliza¢fio. Isso porque a tendéncia, segundo 2

l6gica de funcionamento do Fundo, ¢ de que os Municipios optem por assumir matriculas do
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Ensino Fundamental para ndo abrirem méo de parcela de suas receitas” (FUNDAP, 1997,
p.27), que ficam retidas.

Para CALLEGARI & CALLEGARI (1997), essa tendéncia induz a uma
municipaliza¢io do ensino com vistas aos repasses financeiros contemplados pelo Fundo,
como serd apresentado a seguir no caso do estado de Sdo Paulo. Além disso, 0s mecanismos
de redistribui¢o dos recursos podem gerar uma massificagfio do processo de municipalizag8o

de ensino, esvaziando-o da sua perspectiva pedagogica.

2.4. Governo Franco Montoro

O Governador Franco Montoro, ficou no poder de 1982 até 1985. A expressdo mais
comum que serviu de bandeira desse governo e que afeton sobremaneira as organizagdes do
Estado resumia-se na “Participa¢io e Descentralizagdo™. Esses valores projetavam-se na
Secretaria em termos de “Educagio Democratica”, de grande abertura as criticas internas do
proprio sistema € de grande valorizagfio das associagdes de representagdo de classe.

Entretanto, o clima de participagdo ndo foi acompanhado de processos ¢ de
providéncias que pudessem ser traduzidos, com a rapidez necesséria, em medidas concretas
de compensag#o salarial e de condigdes de trabalho demandada nos processos de participagio
estimulados pelo proprio governo. Fm resumo, havia muita disposi¢éo para ouvir demandas e
criticas, mas havia pouca decisdo, operacionalidade e recursos para atender todas as
demandas.

O conceito de “Educacio Democratica” estava contido num texto produzido pelo
Chefe de Gabinete do Secretario, Professor José Mario Pires Azapnha, chamado de
“[Yocumento n° 17 e explicitado pelo processo de andlise e discussdo que foi proposto & rede

de ensino.
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O mérito e a dificuldade da proposta e do processo associaram-se porque pela primeira
vez a rede de ensino do Estado, de mais de 200 mil professores, foi convocada a discutir uma
proposta de governo.

No ambito da Secretaria da Educacfo, esses processos geraram uma turbuléncia
institucional que desembocou numa greve de professores, como 0 Estado nfio havia visto até
entio. Essa mesma turbuléncia provocou também a mudanga do Secretario da Educagdo. O
Doutor Paulo de Tarso Santos foi substituido pelo professor Paulo Renato Souza. Precisava
desenvolver um novo modelo de organizagdo capaz de garantir a concretizagdo de uma ouira
expectativa contida na expressdo “Educagdo Democratica™ a “Autonomia da Escola™.
Tratava-se também de estimular um novo processo que estava no bojo da “descentralizag@o”,
a Municipalizaggo.

A preocupagdo com a Municipalizagio do sistema acentuou-se apds a greve, porque
evidenciou para o Governo do Estado o gigantismo do quadro de recursos humanos da
Secretaria e a proximidade do esgotamento de sua capacidade de controle das pressdes que as
diversas categorias do magistério geravam para o proprio governo.

A descentraliza¢do desejada passava por uma decisdo de transferéncia real, de poderes,
técnicas administrativas e recursos para as Delegacias de Ensino de sua reestruturagdo €
transformacfio em Unidades de Despesa no dmbito do Sistema Financeiro do Estado. Essa era
a condi¢do primeira para a desconcentragiio de poderes de gestdo das Delegacias, para a
garantia de maior apoio as escolas e para a possivel eliminagéo de instAncias burocraticas
como as Divisdes Regionais, desde sempre objetos de grande cobiga politica e de duvidosa
eficidncia administrativa, Pela caracteristica mais gerencial do préptio Secretario de Estado, ja
se estudavam as possibilidades de repasse de recursos direto para as escolas, como forma de
reforcar sua autonomia de gestio. Nesse mesmo perfodo, a Secretaria desenvolvia com as

entidades de classe um novo Estatuto do Magistério sem coordenar €ssa atividade com ©
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projeto de reforma que a FUNDAP, érgiio de consultoria técnica e organizacional que
trabalhava para a Secretaria de Estado dos Negécios da Educaggo do Estado de S#o Paulo,
estava ajudando a desenvolver. Constatou-se, através de evidéncias, que o partido politico no
governo estava dividido internamente e que, embora a descentralizacio fosse uma meta
desejada, do ponto de vista de gestdo do sistema, era politicamente inconvenicnte. Entdo os
objetivos do trabalho foram radicalmente mudados e a “reforma” néo tinha mais condigdes de

ser implantada.

2.5. Governo Orestes Quércia

Em 1986 até 1990, o governador era Orestes Quércia e teve como secretarios Chopin
Tavares de Lima, Wagner Rossi € Carlos Estevam Martins. Neste periodo de governo, a
preocupagio pela reforma da maquina administrativa da educagiio demorou alguns anos para
ressurgir. No inicio o préptio Governador incentivou um grande processo de diagndstico ¢
reforma do aparato publico estadual, mas que se resumiu em algumas iniciativas de fusdo ¢
extingdio de Orglos que agiam em duplicidade, ¢ de reformulagfes no sistema da
administragdo de pessoal.

S6 no ultimo ano do governo Quércia, com a terceira mudanga de Secretério da
Educagfo, € que ressurge a preocupagfo pela administrabilidade da gigantesca magquina desta
Secretaria.

As diretrizes basicas para O processo de reorganizagdo que visavam ‘“‘aumentar a
eficiéncia ¢ eficdcia da gestdo governamental”, sdo a “descentralizagio administrativa, a
qutonomia das escolas e delegacias de ensino, 2 informatizacdo, a racionalizagdo e
simplificagio dos procedimentos, € & participag@io social, técnico-cientifica e profissional”.

Simultaneamente eram iniciados processos de reformulagfio da carreira do magistério,

para incluir o mérito, € 0 valor do profissional como critérios de evoluglio profissional, € um
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novo processo de municipalizagéo do ensino, que pretendia, agora, repassar de fato, uma parte
da rede de ensino fundamental aos municipios, entre outras coisas que, na realidade ndo
aconteceram. A estratégia politica usada adiava essas negociagBes para o inicio da gestio
seguinte, uma vez que o Governador Quércia achava que seu candidato, ganhando as eleigles,
haveria continuidade, entio aprovaram apenas algumas medidas pontuais sem grande

impacto, o que acabou inviabilizando completamente 0 processo.

2.6. Governo Luiz Antonio Fleury

De 1991 até 1994, no Governo de Luiz Antonio Fleury, os secretarios de Estado da
Educagiio foram, respectivamente, Fernando de Moraes e Carlos Estevam Martins. Mudar o
Secretério significa mudar a equipe, e principalmente as politicas educacionais, suas diretrizes
e prioridades.

A nova administracio propunha grandes ganhos na qualidade do servigo educacional,
baseada em mudancas na escola e sua organizaco. O Projeto “Escola Padrdo™ previa a
reforma do prédio, a reformulagfo da organizagfio interna, um reforgo nos equipamentos, €
alteracBes na administragho de recursos humanos, principalmente no que s refere a
remuneragio. A proposta, entretanto, englobava um pequeno ntmero de escolas, e iria
incorporar as demais gradativamente.

Mas as dificuldades politicas e a falta de recursos se avolumaram. Aconteceram
greves do magistério com reivindicagdes principalmente salariais.

No final do Governo Fleury, apesar das press0es da Secretaria, o projeto de reforma
foi ignorado, as propostas relativas A carreira do magistério foram rejeitadas. Criaram-se
Delegacias de Ensino e Divisdes Regionais, e os Diretores Regionais tiveram Se€us

vencimentos e vantagens aumentadas.




51

2.7. Governo Mario Covas

De 1995 até 1997, com o Governador Mario Covas e tendo como Secretaria da
Educaggio a Professora Rose Neubaeuer, algumas mudangas estruturais foram introduzidas de
modo a provocar novas formas de pensar o que poderia vir a ser wma nova tentativa de
“reforma administrativa”.

As Divistes Regionais de Ensino foram extintas no primeiro dia de mandato do novo
Governador eleito, independentemente de qualquer revisdo maior na estrutura administrativa
da Secretaria.

Ainda no primeiro ano de goveino promoveu-se a “Reorganizacio da Rede”, como
prévia para um processo de municipaliza¢do. Esse projeto volta a redistribuir a rede fisica das
escolas, separando, quando e onde fosse possivel, as escolas que atendem alunos da 1% a 4°
séries das que atendem atunos da 5° a 8° séries.

Desde o primeiro ano dessa gestio a Secretaria da Educagiio renegociou os critérios de
execucio do conirato de financiamento que mantinha com o Banco Mundial, redirecionando-
os para a Municipaliza¢do.

No final do ano de 1996, a aprovagiio da Emenda Constitucional n° 14 e sua
regulamentagdo, pelo Congresso Nacional, provocam em todo Pais um novo processo de
redistribuigiio dos recursos de financiamento para o sistema de ensino que gerou um novo
quadro de referéncia para se pensar novos modelos organizacionais e de gestdo no Estado de

S#o Paulo.
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2.8. A Municipalizacdo do Ensino no Estado de Sdo Paulo

O governo Covas, na sua primeira gestfio (1995 — 1998), propds um novo programa de
parceria com Municipios, na mesma época em que o governo federal crion 0 FUNDEF, dando
impulso 4 municipalizagio em S#o Paulo e inaugurando uma nova relagdo entre os poderes
publicos para manutengfio e desenvolvimento do ensino fundamental.

Depois de trés gestdes & frente do governo do estado de Séo Paulo, o PMDB perdeu as
eleicdes para governador para o candidato da oposigio, Mario Covas. Essa mudanga trouxe
alteragdes significativas no campo da reforma administrativa da educag@o. Logo no primeiro
dia de seu mandato, Covas extinguiu todas as Divisdes Regionais de Ensino — DREs ¢
organizou um novo processo de nomeagio dos Delegados de Ensino, sob responsabilidade da

nova Secretéria de Educag#io, Rose Neubauer da Silva.

J4 no primeiro ano de sua gesto, a Secretdria direcionou as verbas do empréstimo do
Banco Mundial realizada pelo governo Fleury (1991 — 1994) para a “reotganizagio da rede de
ensino” como estratégia para preparar 0 processo de municipalizagdo. Dividiu o ensino
fundamental, distribuindo, onde foi possivel, escolas especificas para cada uma das faixas

etérias, de 7 a 10 anos nas quatro primeiras séries, e de 11 a 14 anos nas quatro altimas séries.

Com a reorganizagio da rede de ensino, a Secretaria de Educacdo do Estado pretendia
que a maioria dos municipios assumissem, pelo menos, as quatro primeiras séries do ensino
fundamental, pois, dos 625 municipios paulistas, até 1995, apenas 60 tinham rede propria de
ensino fundamental. Com isso, o estado poderia ocupar-se prioritariamente do ensino médio.

PENIN (1996, p.6) confirmou essa intengdo ao afirmar que “a reorganizagfo das escolas
facilitaria ao estado assumir melhor o 2° grau, que historicamente sempre ficou fora do

or¢amento da Secretaria”.
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No entanto, nos primeiros dois anos do governo Covas, 0 processo de municipalizagio
do ensino ficou paralisado. A situagio comegou a mudar depois da criagdo, pelo governador,
do Programa de Acfo de Parceria Educacional Estado — Municipio para atendimento ao
ensino fundamental, através do Decreto 40.673/96, que tinba como objetivo o

desenvolvimento, a melhoria ¢ a expansio do ensino fundamental, a partir do estabelecimento

de convénios, entendido como:

instrumento juridicamente adequado para a construgdo de um sistema de
cooperagio entre a Secretaria de Estado da Educagio e 0 Municipio, que objetive a
desconcentragiio organizacional, a descentralizagio das decisdes e a execugio das
iniciativas na area do Ensino Fundamental. (FUNDAP, 1997, p.29, v.3)

Com isso, pretendia-se transformar os Municipios “nos principais gestores
responsaveis, preponderantemente, pelo Ensino Pré-escolar e de la a 4a série do Ensino
Fundamental” (FUNDAP), mantendo-se a reorganizagio da rede de ensino, feita no primeiro
ano de governo.

Em 1996, 90% dos municipios paulistas procuraram a Secretaria de Educacéo para
obter informagBes sobre o programa de parceria e, no final do ano, efetivaram-se 46 parcerias.
No ano seguinte, quando o FUNDEF foi implantado nacionalmente, outros cem municipios
firmaram convénio para participar do programa de parceria, e as adesSes continuaram até o
final de 1998.

Segundo ANA MANTOVANE, coordenadora da Comissdo de Estudos de
Municipalizacdo da Secretaria da Educagéo, “até o final de 1998, 283 municipios ja tinham
assinado convénios ¢ 159 tinham preferido criar rede propria de ensino fundamental”. Em

1997, esses 442 municipios, que ja tinham municipalizado parcial ou totalmente o ensino

8 Em entrevista concedida (SANTOS, 2000, p.65}, em 23 de marco de 1999, quando ocupava esse cargo no
segundo mandado do governo Covas (1999 - 2002).
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fundamental, representavam 69,5% de um total de 645 municipios paulistas9. A coordenadora
declarou que a meta do governo era de “municipalizar 500 mil alunos por ano” até 2002.

A Secretaria ROSE NEUBAUER comentando'® sobre os avangos conseguidos com o
programa de municipalizagdio do governo Covas, lembrou que, até 1996, havia 600 mil alunos
matriculados nas redes mumicipais, 90% deles na Capital e 10% distribuidos entre 64
municipios do interior. Afirmou que, em 1999, havia 1 milhio e meio de alunos matriculados
em redes municipais de todo o estado. Embora a rede estadual ainda tinha, em 1999, cerca de
5 milhdes de alupos da 1* & 4* série do ensino fundamental, informou que apenas 3 anos
depois da criagiio do FUNDEF, as redes municipais cresceram 150%"".

Além disso, NEUBAUER afirmou que, depois da implantagio do FUNDEF, a
reorganizagio do ensino, feita pela SEE em 1995, acabou sendo um facilitador da
municipalizagfio, embora a intengdo era de que fosse primordialmente um instrumento de

carater pedagogico. (SANTOS, 2000, p. 74)

® Nota-se que no periodo de 1995 a 1997 foram criados mais 20 Municipios no Estado.

19 2m entrevista concedida em 10 de setembro de 1999 (SANTOS, 2000, p.73-77).

1t Até julho de 1999, dos 324 municipios que estavam participando do programa de municipalizagio da SEE,
131 tinham assinado convénio em 1997: 38, em 1998, e 114, até jutho de 1999. (Fonte:
Municipalizagfio/Secretaria de Estado da Educagio de Séo Paulo).




55

CAPITULO IIT

MUNICIPALIZACAO EM SAO ROQUE

3.1. A Implantacao

O processo de municipalizagdo possui dois sentidos, sendo ambos entendidos como
medidas de politica pablica na administragdo educacional. O primeiro sentido, trata-se de um
aumento de responsabilidade ou de encargo dos municipios na administragiio € 1o
financiamento de escolas piiblicas que sdo divididas entre oS gOVernos central, regional e
local. O outro sentido é que as escolas piiblicas de ensino fundamental passaram por um
processo de municipalizagéo a medida que as escolas que eram de administragdo federal ou
estadual foram repassadas para a administragdo municipal.

No caso especifico de Sdo Roque, as escolas de ensino fundamental que eram do
Estado, passaram a ser do municipio, beneficiadas com reformas e ampliagdes.

A rede municipal de So Roque mantém hoje, um sistema de ensino proprio, que
ainda nio tem suas normas de gestdo democratica do ensino publico, totalmente definidas,
acarretando com isso uma certa e parcial autonomia pedagégica e administrativa.

A educagio infantil, j& estd, h4 muito tempo, estabelecida na cidade, como
responsabilidade do municipio, porém néo recebe os beneficios do FUNDEF.

Q30 frutos da municipalizagdo a implantagdo das bibliotecas escolares, dos
laboratérios de informética, das quadras esportivas cobertas, das capacitagdes de professores,
do nicleo de misica e ginastica olimpica no Centro Educacional e Cultural Brasital e
também os estudos do meio ambiente, na “Fgcola da Mata da Cémara”.

Nas entrevistas observamos a ocorréncia de algumas melhotias, principalmente, no
que diz respeiio 4 proximidade da comunidade com o 6rgo responsdvel (Departamento de

Fducagiio e Prefeito), assim como um menot desvio de verbas destinadas a educaggo. Por
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outro lado, a municipalizagdo ndo trouxe uma significativa melhora na qualidade do ensino,
ou seja, maior quantidade de materiais didaticos e pedagégicos nfio geram por si sO uma
" melhoria na qualidade, se faz necessétio tambem estar repensando a formacdio dos
profissionais da educagio.

A rede Municipal do Ensino Fundamental de S&o Roque foi implantada da seguinte
forma:
1997 — com 11 escolas de 1* a 4° séries (Ciclo I) e 01 escola de 5* a 8° séries (Ciclo II),
perfazendo um total de 4.049 alunos;
1998 — houve a ampliagio da rede com a inclusdo de 6 escolas de I e II Ciclos, com um total
de 4.097 alunos;
1999 — numa tultima fase foram incluidas mais 04 escolas (Ciclo I e II) com 2.958 alunos,

resultando um total geral de 11.025 alunos.

3.2. Municipalizacfio nas escolas de primeiro grau

Através do Projeto de Lei n® 027/97, de 18/06/1997, que dispunha sobre a autorizagao
para celebragdo de convénio com o Estado, o Prefeito da Estancia Turistica de Sdo Roque,
Efaneu Nolasco Godinho do PSDB, fez saber que a Camara Municipal de Sfo Roque decretou
¢ ele promulgou esse mMesmo projeto que passou a ser lei de n°2.384, sendo publicada e
entrando em vigor em 19/06/97, dizendo o seguinte:

Artigo 1° - Fica o Poder Executivo Municipal autorizado a celebrar Termos de Convénio e de
Aditamentos com o Estado de Sio Paulo, por intermédio da Secretaria da Educagéo,
objetivando a implantagio € 0 desenvolvimento de programa pa érea de educagdo.

Artigo 2° - Fica ainda o Poder Executivo autorizado a tomar as providéncias necessérias a

execucio do Convénio referido no artigo anterior.
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Esta lei entrou em vigor na data de sua publicagfo, em 19/06/1997. No dia 23 de
setembro de 1997, o Prefeito recebeu o Termo de Convénio que foi celebrado com o governo
do Estado de Sio Paulo, por intermédio da Secretaria da Educacgo, e o Municipio de S&o
Roque, objetivando a implantagdo do Programa de Acfo de Parceria Educacional Estado-
Municipio para o atendimento a0 ensino fundamental, juniamente com suas clausulas.
(Processo n° 1849/97 — SE, em anexo).

Quanto 2 essas clausulas (ver anexo), a terceira tratava-se DAS OBRIGACOES DO
MUNICIPIO:

I — criar e instalar o Conselho Municipal de Educagéo;

11 — providenciar a elaborag@o do Plano Municipal de Educagdio e a aprovagio do mesmo,
junto aos 6rgdos competentes;

[T — realizar estudos com entidades de classe representativas do magistério e com 6rgaos
estaduais para elaboragdo do Estatuto do Magistério Municipal e do Plano de Carreira do
Magistério Municipal;

XVIIT — assumir a(s) escola(s) no prazo maximo de 30 ( trinta) dias, contados da data da
assinatura do presente convénio.

Como até 23/10/97 as escolas precisavam ser assumidas pelo Municipio, fol entio que
através do Projeto de Lein® 057/97 e do Projeto de Lei n® 058/97, de 20/10/1997, dispunham
sobre a criagio do Conselho Municipal de Acompanhamento do Ensino Fundamental e de
Valorizagio do Magistério e da criagio de escolas municipais de ensino fundamental,
respectivamente, que 0 Prefeito da Estancia Turistica de S&o Roque, fez saber que a Cémara
Municipal de Sdo Roque decretou e ele promulgou esses projetos que passaram a ser lei de n°
7412 ¢ lei de n° 2.413, sendo publicada e entrando em vigor em 05/11/97 € em 19/11/97,

respectivamente.
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Constatamos, através de documentagio (em anexo), que existiu uma demora imensa,
de seis anos (1997-2003), para a homologagdo do Regimento que otientasse a atuagio do
Conselho. Somente no ano de 2003, com o inicio de uma nova gestiio, que o Decreto n°®
5.819, de 30 de setembro de 2003, que trata do Regimento Interno do Conselho Municipal de
Acompanhamento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magisiério da Estincia
Turistica de Sfo Roque, foi homologado pelo novo Prefeito, St. José Fernandes Zito Garcia,
no uso de suas atribuigdes legais.(ver anexo)

Isso nos leva a crer que ¢ Municipio ndo desenvolveu uma “vocagdo” para a
municipalizagio, apenas respondeu pragmaticamente aos incentivos oferecidos pelo
FUNDEF.

Quanto a criaglo de escolas municipais de ensino fundamental, o que apresentamos €
um remanejamento de alunos ¢ a mudanca da institucionalizagio, mostrando que essas escolas

e scus alunos ja existiam, s6 que deixaram de ser escolas estaduais ¢ passaram a ser

municipais.

3.3. “Crescimento” das matriculas do Ensino Fundamental do Municipio de
Sdo Roque

Como sabemos, as reformas educativas empreendidas no pais nas ultimas décadas
levaram a um aumento significativo das matriculas no ensino fundamental, nivel
constitucionalmente obrigatério € gratuito. E suficiente lembrar que passamos de uma
cobertura de 16 milhdes de alunos, em 1970, para um total de pouco mais de 35 milh0es em
2001, aparentando uma proximidade da universalizagdo do seu acesso, COmMoO vém

demonstrando os resuliados dos censos escolares.
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Em relagfio 4 sua clientela (a populagio de 7 a 14 anos de idade), a taxa liquida de
escolarizagio tem abrangido cerca de 95% deste contingente e mesmo nas regides mais
pobres do Brasil o grau de cobertura atinge um indice médio aproximado de 90%. Estamos,
certamente, bem distantes da situagio de 1970, quando esta taxa era de apenas 67%
(MEC/INEP,2000).

No entanto, esse crescimento quantitativo das oportunidades de acesso a escola
publica, na medida em que possibilitou que significativos contingentes de alunos das camadas
populares a freqilientem, trouxe, como problemética fundamental, a questdo da precariedade
da qualidade do ensino ministrado e, por conseguinte, da impropriedade das politicas
educativas que tém sido implementadas para equacionar os problemas da repeténeia, da
evasio e do desempenho — enfim, da garantia de processos efetivos de escolarizagdo que
combatam as desigualdades educacionais. Ainda que limitados, os resultados do proptio
Sistema Nacional de Avaliacio da Educagiio Bésica (SAEB) vém indicando a manutengio
dessas desigualdades. O rendimento e o desempenho dos alunos demonstram que, em meédia,
eles nio chegam a dominar 50% das competéncias ¢ habilidades esperadas (MEC/INEP,
2000).

Nio por acaso, estudo desenvolvido por Silva e Hasenbalg regisira que, em 1998, a
proporgio de pessoas na faixa ctéria de 15 a 18 anos, faixa imediatamente superior & da
educacio fundamental, que teve acesso 3 escola, mas que apenas terminou a quarta série deste
nivel era de 86% ¢ que s6 39% conseguiram conclui-lo completamente. Por conseguinte, as
pessoas de 15 anos ou mais tinham até 5,9 anos de estudo, e na Regifio Nordeste o indice
médio era de 4,5 anos (Silva & Hasenbalg, 2000). Tais dados sdo indicativos da distincia que
estamos da efetiva universalizagfio do nivel obrigatério de ensino, 0 que tem resultado num

contingente de 48 milhdes de brasileiros que sfio analfabetos ou semi-analfabetos.
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Em contrapartida, no &mbito das politicas educativas implantadas em meados dos anos
90, observamos o estabelecimento de rearranjos nos papeis das esferas administrativas em
relacdio as suas responsabilidades com os distintos niveis e as modalidades de ensino. Neste
contexto, as municipalidades brasileiras vém sendo as responsaveis pelo aumento das
matriculas na educacio infantil e na de jovens e adultos, além de, progressivamente, estarem
assumindo a oferta da educagfio fundamental, o que expressa as tentativas de cumprimento
das normas legais prescritas na nossa Constitui¢do e na Lei de Diretrizes e Bases da Educagio
Nacional — LDB.

No ano de 1996 as redes municipais efetuaram 33% das mairiculas neste nivel ¢ em
2001 este porcentual aumentou para 48,6%. Nesse mesmo periodo, a oferta das redes
estaduais diminuiu de 55,7% para 42,3%. Na regifio mais pobre o fendémeno, a exemplo do
que revelam os dados antes comentados, aparece com maior grau de visibilidade, ao
considerarmos que suas municipalidades sdo hoje responsaveis por 62,2% do tofal das
matriculas feitas nas diversas redes de ensino ai localizadas. Mas é importante lembrarmos
que, no quadro de colaboragdo entre os sistemas publicos, os municipios vém, sobretudo,
absorvendo os alunos das séries iniciais.

Do total das matriculas efetivadas nas redes municipais brasileiras em 2001, 63,2%
ocorreram nas séries iniciais, ao passo que as redes estaduais matricnlaram 60,0% dos alunos.

Os graficos apresentados neste capitulo foram construidos a partir de dados coletados
na Delegacia de Ensino e no Departamento de Bducacio do Municipio de Séo Roque. Mostra
a relag;éo dos alunos que safram das escolas estaduais e foram transferidos para as escolas
municipais.

No primeiro ano de municipalizagio foi feita a transferéncia dos alunos de todas as
escolas de 1% a 4° séries, além de uma escola de 52 4 8 séries. No segundo ano foram

municipalizadas todas as de 5% a 8 séries e no ultimo ano, em 1999 finalizou-se 0 processo,
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constando todas as escolas municipalizadas. No entanto, algumas dessas escolas tinham junto
com o ensino fundamental, o ensino médio, que era do Estado, o que acabou gerando
duplicidade de diretoria, fato verificado nas entrevistas.

A seguir os graficos que mostram as Curvas de Ascensdo da 1% a 8° séries, finalizando

c